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Editorial

Von Drohnen, Sanktionen und Sondergesandten

Die Drohneneinsitze der USA in Pakistan und das Debakel der geplanten Anschaffung des
Euro Hawk in Deutschland haben eine heftige Debatte tiber den Einsatz dieser neuen Techno-
logie entfacht. Ist ihr Einsatz volkerrechtlich zulassig? Sind gezielte Totungen mutmaflicher Ter-
roristen erlaubt? Welchen Regeln unterliegen diese unbemannten Luftfahrzeuge? Robert Frau
hat sich die internationale Rechtslage und Praxis angesehen. Entgegen der landlaufigen Meinung
kommt er zu dem Schluss, dass der bestehende internationale Rechtsrahmen klare Regulierun-
gen vorsieht. Dariiber hinaus prognostiziert er fiir die Zukunft eine Zunahme der Drohnen-
einsitze.

Kontroversen ausgelost haben auch die sogenannten Terrorlisten des UN-Sicherheitsrats.
Personen, die auf der Liste stehen, hatten keine Moglichkeit, gegen die Listung und daraus fol-
gende Individualsanktionen Einspruch zu erheben. Dies hat zu Konflikten mit Vorschriften
des europdischen Rechts wie rechtliches Gehor und in der Folge zu Kompetenzstreitigkeiten mit
europdischer und nationaler Gerichtsbarkeit gefithrt. Um diese Defizite abzubauen, sind fir
den Al-Qaida-Sanktionsausschuss einige Reformen durchgefithrt worden: Die Einrichtung des
Amts der Ombudsperson und ein vereinfachtes Verfahren, um Namen von der Liste zu strei-
chen, hitten schon einige Erfolge gezeitigt, so Manfred Mimler.

Sie vermitteln, verwalten, leiten und vertreten ihn in Krisen weltweit: die Sondergesandten
des UN-Generalsekretirs. Einige von ihnen sind aus den Medien bekannt, wie Lakhdar Bra-
himi oder Martti Ahtisaari, doch die meisten agieren hinter den Kulissen. Thre Arbeit ist uner-
setzlich, weshalb ihre Anzahl von einem Dutzend in den achtziger Jahren auf heute knapp 70
Sondergesandte anstieg. Wie vielfiltig ihre Aufgaben und Befugnisse sind und wo die Grenzen
ihrer Mandate liegen, erldutert Manuel Frohlich in seinem Beitrag.

An Kohirenz und Koordinierung mangelt es in vielen Organisationen. Dies gilt fiir die Ent-
wicklungszusammenarbeit der Vereinten Nationen in besonderem MafSe. Nicht zuletzt deshalb
wurde im Jahr 2006 eine Expertenkommission ins Leben gerufen, mit dem Auftrag einen Be-
richt zur systemweiten Kohidrenz zu erstellen. Timo Mahn hat ausgewertet, inwieweit die Emp-
fehlungen umgesetzt wurden und was sich die UN-Mitgliedstaaten nach ihrer jingsten umfas-
senden Uberpriifung der Strukturen im Dezember 2012 vorgenommen haben. Sein Fazit: Es ist
noch nicht alles erreicht, aber die Weichen sind gestellt.

In einem Interview gibt Patricia O’Brien Einblick in ihre Arbeit als Rechtsberaterin des UN-
Generalsekretirs. Unter den vielen Themen, zu denen sie Stellung nehmen muss, finden sich nicht
wenige von politischer Brisanz: sei es der Gaza-Krieg von 2009, die Schuldfrage der Cholera-
Epidemie in Haiti 2010 oder aktuell die Schutzverantwortung in Syrien. Oft sei es nicht leicht,
die beste aus dem Volkerrecht abzuleitende Position zu finden und zu vertreten.

Ich wiinsche eine anregende Lektiire.
A %

Anja Papenfufs, Chefredakteurin
papenfuss@dgvn.de
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Der Einsatz von Drohnen

Eine volkerrechtliche Betrachtung
Robert Frau

Drohneneinsatze werden in Zukunft zunehmen, weil
viele Staaten von den Vorteilen iiberzeugt sind. Uber-
ragende technische Fahigkeiten sowie die vermin-
derte Gefahr eigener Gefallener wiegen die Gegen-
argumente auf. Fiir diese Einsatze gelten die Men-
schenrechte und - soweit anwendbar - das huma-
nitdre Volkerrecht. Im Ergebnis verfiigt das Volker-
recht iiber einen befriedigenden Rechtsrahmen fiir
den Einsatz von Drohnen.

Eine Novembernacht 2010 in Afghanistan: Deutsche
ISAF-Soldaten werden dariiber informiert, dass Auf-
standische an einer Strafse Sprengfallen installieren.
Die militarische Aufklarung ergibt, dass sich keine
Zivilisten in der Nihe befinden. Auf deutsche Anfor-
derung hin wird eine bewaffnete Drohne eingesetzt.
Die Nacht endet mit vier Toten und einem Verletz-
ten.* Zwei Jahre spater wird der Vorfall ans Tages-
licht geholt und in einer politischen Debatte um den
geplanten Drohnenankauf der Bundeswehr instru-
mentalisiert.2 Heute ist die Offentlichkeit, auch durch
die Praxis anderer Staaten,? fiir das Thema sensibi-
lisiert. Beftirchtet wird, der Einsatz von Drohnen ver-
letze in der Regel Volkerrecht und verstofle gegen
Menschenrechte. Daher widmet sich der vorliegen-
de Beitrag den volkerrechtlichen Fragen.

Drohneneinsdtze in der Praxis

Drohnen sind unbemannte Luftfahrzeuge (unmanned
aerial vehicles — UAVs), die ferngesteuert werden
oder auf vorprogrammierten Routen fliegen. Die
grofSten sind zugleich die bekanntesten Modelle: Die
unbewaffnete Global Hawk ist ein sogenanntes
HALE-Modell (high altitude, long endurance), das in
einer Hohe von bis zu 20 000 Metern bis zu 48 Stun-
den in der Luft bleiben kann. Keinen Zweifel an ih-
rer Bewaffnung lassen die amerikanischen Modelle
Predator (Raubtier) und Reaper (Sensenmann). Die-
se sogenannten MALE-Modelle (medium altitude,
long endurance) fliegen in einer Hohe von bis zu
15 000 Metern und bis zu 30 Stunden am Stiick.
Weniger prominent sind zahlreiche andere Modelle,
deren Aussehen und Grofle oft an Modellflugzeuge
erinnern. Sie werden manchmal wie ein Papierflie-
ger aus der Hand gestartet und vor allem zur Auf-
klarung eingesetzt. Dariiber hinaus gibt es Modelle
wie die Mikado,* von der auch die Bundeswehr ei-
nige Dutzend zur Nahaufklirung nutzt. Die Zukunft
der unbemannten Luftfahrzeuge scheint rosig, denn
die Militars sind von ihrem Nutzen iiberzeugt.
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Vorteile von Drohneneinsatzen

Die Drohnen einsetzenden Staaten schitzen insbe-
sondere, dass keine eigenen Soldaten gefahrdet wer-
den. Gefallene miissen im Heimatland weder betrau-
ert noch gerechtfertigt werden. Drohnen ermoglichen
durch unterschiedliche Sensoren bessere Informa-
tionsbeschaffung, sie sind leiser und effektiver als
herkommliche Kampfflugzeuge. Sowohl in der An-
schaffung als auch bei Betrieb und Wartung sind
Drohnen deutlich giinstiger als Kampfflugzeuge. Eine
Drohne kann von jedem Ort der Welt nahezu in Echt-
zeit gesteuert werden, denn das Signal benotigt zwi-
schen dem tatsichlichen Geschehen vor Ort und der
Ubertragung in die Steuerungszentrale hochstens
zwei Sekunden.

Nachteile von Drohneneinsatzen

Dennoch regt sich breite Kritik am Einsatz von UAVs.
Es ist gerade nicht der Fall, dass die Bevolkerung nur
die eigenen Opfer betrauert und den Opfern der ver-
meintlichen Gegenseite unbeteiligt gegentibersteht.
Dies zeigen die breiten Diskussionen, die in den USA
und Deutschland gefithrt werden. Des Weiteren
stimmt es nicht, dass der Drohnen einsetzende Staat
seine Soldaten keiner Gefahr mehr aussetzt. Selbst
wenn die Piloten der Drohne tausende von Kilome-
tern entfernt in Sicherheit sind, sind andere Perso-
nen vor Ort, die die Luftfahrzeuge betanken, warten,
bewaffnen oder auf die Startbahn rollen. Praktisch
verhalt es sich haufig so, dass der gesamte Start- und
Landevorgang von Piloten vor Ort gesteuert wird,
weil durch eine grofse Distanz die Reaktionszeit zwi-
schen einem Ereignis, dessen Ubertragung in die Steu-
erungszentrale und dem Geben und Ausfihren ei-
nes Reaktionsbefehls, vier Sekunden betragen kann.
Das Einsatzgebiet von Drohnen ist aufgrund der ver-
gleichsweise langsamen Geschwindigkeit und gerin-
gen Beweglichkeit begrenzt. Noch dazu miissen we-
gen moglicher Signaliiberlagerungen und fehlender

1 ISAF-Pressemitteilung Nr. 2010-11-CA-152, 12.11.2010.

2 Thomas Wiegold, Die Deutschen und die Killer-Drohnen in Afgha-
nistan, 17.3.2013, liber: www.augengeradeaus.net

3 Vgl. dazu Felix Boor, Der Drohnenkrieg in Afghanistan und Pakistan,
Humanitares Volkerrecht-Informationsschriften (HuV-1), 24. Jg., 2/20m,
S. 97-104; Wolfgang Richter, Kampfdrohnen versus Volkerrecht?, Huv-I,
24.)g., 2/2011,S.105-12.

4 Mikado steht fiir Mikroaufklarungsdrohne fiir den Ortsbereich.

Dr. Robert Frau,
geb. 1979, ist
wissenschaftlicher
Mitarbeiter am
Lehrstuhl fur
Offentliches Recht,
insbesondere
Volkerrecht,
Europarecht und
auslandisches
Verfassungsrecht an
der Europa-Universi-
tat Viadrina in
Frankfurt (Oder).
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Ob Drohneneinsatze
aus strategischer
Sicht erfolgreich
sind, ist ungeklart.

Allein in Pakistan
sollen seit dem Jahr
2004 mehr als 2500

Menschen gezielt

getotet worden sein.
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Gefahrerkennungsfihigkeiten® Drohnen voneinan-
der Abstand halten, andernfalls versagt die Steuerung.
Drohnen mogen zwar gunstiger sein als Kampfflug-
zeuge, dennoch kostet beispielsweise ein Exemplar
der Reaper-Drohne rund zehn Millionen Euro. Stiirzt
eine Drohne ab, wird sie geborgen — verbunden mit
Gefahren fiir die Bergungsmannschaften und hohen
Kosten.” Dariiber hinaus addieren sich die laufen-
den Kosten auf einen dhnlich hohen Betrag wie beim
Einsatz von Raketen.?

Ob Drohneneinsitze aus operativer, taktischer
und strategischer Sicht tatsachlich erfolgreich sind, ist
weitgehend ungeklart. So ist beim Drohnenprogramm
der USA in Pakistan umstritten, ob es die Terroror-
ganisationen schwicht oder ob es nicht vielmehr das
beste Argument ist, Menschen zum Kampf gegen die
Amerikaner zu bewegen.® Einen Kausalzusammen-
hang zwischen Drohneneinsatzen und etwaigen Re-
aktionen nachzuweisen, ist derzeit nicht moglich.°

Drohnen innerhalb und auBerhalb
bewaffneter Konflikte

Staaten setzen sowohl bewaffnete als auch unbewaff-
nete Drohnen innerhalb und aufSerhalb bewaffneter
Konflikte ein. In bewaffneten Konflikten gilt das hu-
manitire Volkerrecht. Dieses sieht bestimmte Rege-
lungen zum Schutz der Zivilbevolkerung vor, erlaubt
allerdings, zuldssige militarische Ziele anzugreifen.
In bewaffneten Konflikten wird die Spannbreite der
Einsatzmoglichkeiten voll ausgenutzt: Drohnen leis-
ten Aufklarungsarbeit, unterstiitzen Bodenoperatio-
nen und greifen gezielt an.

Auflerhalb von bewaffneten Konflikten werden
Drohnen meist zur Bekampfung des internationalen
Terrorismus eingesetzt. Unabhiangig vom Aufent-
haltsort bestimmter Personen werden diese gezielt
angegriffen und getotet. So sollen allein in Pakistan
seit dem Jahr 2004 mehr als 2500 Menschen gezielt
getotet worden sein.** Dartiber hinaus werden auch
in Afghanistan, Jemen, Somalia und anderen Staa-
ten solche Angriffe durchgefithrt. Besonders pro-
blematisch sind dabei >signature strikess, bei denen
eine Angriffsentscheidung nach der Auswertung eines
Bewegungs- und Verhaltensmusters getroffen wird,
ohne dass weitere Informationen uiber die Zielper-
son bekannt sind.

Reaktionen der Vereinten Nationen

Die Vereinten Nationen befassen sich mit dem Frage-
komplex der Drohnen fast ausschliefSlich im Hin-
blick auf die USA und deren Drohnenprogramm zur
Terrorismusbekampfung. Bereits im Jahr 2010 hat
der damalige Sonderberichterstatter der Vereinten
Nationen zu aufSergerichtlichen, summarischen und
willkiirlichen Hinrichtungen Philip Alston darauf
hingewiesen, dass der Einsatz von Drohnen men-
schenrechtswidrige Totungen erleichtern konnte.*?
In bewaffneten Konflikten sei dies aber keine Frage

der eingesetzten Technologie, sondern der bedienen-
den Menschen. AufSerhalb von bewaffneten Konflik-
ten, so vermutete Alston, sei die Totung mittels Droh-
nen fast niemals rechtmiflig, da regelmafSig men-
schenrechtliche Standards unterlaufen wiirden.*

In einer weiteren Studie tiber den Einfluss neuer
Technologien auf Menschenrechte* sorgte sich der
Sonderberichterstatter tiber die zunehmende Auto-
nomisierung von Totungen. Er warf der Volkerrechts-
wissenschaft vor, sich nur zuriickhaltend mit den
verbundenen komplexen Rechtsfragen befasst zu ha-
ben® und schlug der Generalversammlung die Ein-
richtung einer Arbeitsgruppe vor, die unter anderem
untersuchen sollte, ob eine >Playstation-Mentalitat«
existiert, die das Toten mittels Drohnen einfacher
mache.® Bis heute liegt jedoch weder eine umfassen-
de empirische Studie zur >Playstation-Mentalitat«
vor,Y noch wurde die Arbeitsgruppe eingerichtet.

Die Bedenken gegen das amerikanische Drohnen-
programm hat Alstons Nachfolger Christof Heyns
aufrechterhalten, insbesondere aufgrund der gestie-
genen Einsatzzahlen.® Besonders bedauert Heyns,
dass die amerikanische Regierung keine genauen
Zahlen zu den getoteten Zivilpersonen bekannt
gibt*® — was auch von zivilgesellschaftlicher Seite
kritisiert wird.2

5 Aufgrund dieses technischen Mangels hat die Bundeswehr den
Plan aufgegeben, Euro-Hawk-Uberwachungsdrohnen zu kaufen. Vgl.
Aufklarungsdrohne Euro Hawk wird nicht zugelassen, Frankfurter All-
gemeine Zeitung, 14.5.2013.

6 Andreas Lorenz et al., Botschafter des Todes, Der Spiegel, 14.11.2011.

7 Nearly 450 British Military Drones Lost in Iraq and Afghanistan,
The Guardian, 12.2.2013.

8 Armin Krishnan, Gezielte Tétung, Berlin 2012, S. 178ff.

9 Vg. Living Under Drones: Death, Injury, and Trauma to Civilians from
US Drone Practice in Pakistan, Stanford International Human Rights
and Conflict Resolution Clinic, 2012, S. 125ff.

10 Vgl.Krishnan, a.a.0. (Anm. 8), S. 160ff.

11 Living Under Drones, a.a.0. (Anm. g), S. vi.

12 Report of the Special Rapporteur on Extrajudicial, Summary or Arbi-
trary Executions, UN Doc. A/HRC/14/24/Add.6 v. 28.5.2010, Abs. 80ff.
13 Report of the Special Rapporteur, a.a.0. (Anm. 12), Abs. 85.

14 Interim Report of the Special Rapporteur on Extrajudicial, Summa-
ry or Arbitrary Executions, UN Doc. A/65/321Vv. 23.8.2010, insb. Abs. 29ff.
15 Interim Report of the Special Rapporteur, a.a.0. (Anm. 14), Abs. 45.
16 Interim Report of the Special Rapporteur, a.a.0. (Anm. 14), Abs. 47ff.
17 Vgl. Report of the Special Rapporteur, a.a.0. (Anm. 12), Abs. 84. Vgl.
auch Air Force Drone Operators Report High Levels of Stress, New York
Times, 18.11.2011.

18 Siehe Report of the Special Rapporteur on Extrajudicial, Summary
or Arbitraty Executions, Christof Heyns, Addendum, Follow-up to Coun-
try Recommendations — United States of America, UN Doc. A/HRC/
20/22/Add.3 v. 30.3.2012, Abs. 80f.

19 Ebd.

20 Vgl. Living Under Drones, a.a.0. (Anm. 9), S. 32ff.
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Der Sonderberichterstatter tiber die Forderung und
den Schutz der Menschenrechte und Grundfreihei-
ten bei der Bekimpfung des Terrorismus Ben Emmer-
son betont, dass sowohl Staaten, die Drohnen nut-
zen, als auch Staaten, in denen Drohnen eingesetzt
werden, verpflichtet seien, diese Angriffe auf mog-
liche Menschenrechtsverletzungen hin zu untersu-
chen. Anfang 2013 initiierte er eine Untersuchung,
die sich den Rechtsfragen stellen soll.2 Zu diesem
Zweck hat er bereits Pakistan besucht und erklart,
dass die USA mit Drohnenangriffen die pakistani-
sche Souveranitat verletzten.?

Allen Bedenken zum Trotz gibt es im Bereich der
Vereinten Nationen bislang keine Bestrebungen, einen
gesonderten Vertrag zur halb- oder vollautonomen
Kriegfuhrung zu entwerfen, der die Entwicklung
oder den Einsatz von Drohnen und dhnlichen Geri-
ten verbietet oder reglementiert. Es steht auch nicht
zu erwarten, dass sich die Staaten angesichts der Vor-
teile, die sie sich von Drohnen versprechen, einen ent-
sprechenden Vertrag ratifizieren wiirden.

Auch der am 2. April 2013 von der UN-General-
versammlung angenommene Vertrag tiber den Waf-
fenhandel (Arms Trade Treaty — ATT)? erwihnt
halb- und vollautonome Kriegfithrung nicht aus-
drucklich. Vielmehr reglementiert Artikel 2 (a) des
Vertrags den Handel mit unter anderem »conventio-
nal arms within the following categories as a mini-
mum [...] (d) combat aircraft, (e) attack helicopters,
(f) warships, (g) missiles and missile launchers [...]«.
Ob davon Drohnen und dhnliche Kriegsgerate er-
fasst sind, ist unklar.

Gegen die Anwendbarkeit des ATT auf Drohnen
spricht, dass sich dessen Aufzihlung an den Kate-
gorien des UN-Waffenregisters orientiert. In diesem
Rahmen ist umstritten, ob unbemannte Luftfahrzeu-
ge und dhnliches erfasst sind.?* Die Staaten sind zu-
riickhaltend und lehnen es eher ab, Drohnen als vom
Waffenregister erfasst anzusehen.?

Dafur spricht jedoch, dass konventionelle Waffens
der Sammelbegriff fiir Waffen ist, die keine Atom-,
Bio- oder Chemiewaffen sind. Unzweifelhaft erfasst
sind dariiber hinaus sowohl Kampfflugzeuge als auch
deren Bewaffnung wie etwa Hellfire-Raketen und
Kriegsschiffe, zu denen unbemannte Schiffe gehoren
konnen.? Es wire widerspriichlich, wenn bemannte
Plattformen (also Kampfflugzeuge und Kriegsschif-
fe) unter den ATT fielen, andere Plattformen (etwa
UAVs) aber allein aufgrund der fehlenden Besatzung
nicht erfasst wiren. Verstarkt wird dies durch teleolo-
gische Aspekte, denn der ATT soll der Wahrung des
Weltfriedens dienen. Ausgerechnet solche Gerate vom
Anwendungsbereich auszuschlieflen, die in den letz-
ten Jahren als eine Gefahr wahrgenommen wurden,
scheint dem Hauptziel des ATT zu widersprechen.
Entscheidend fur die Einbeziechung von Drohnen
in den Text spricht aber, dass der Wortlaut des Ver-
trags schlicht nicht zwischen bemannten und unbe-
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mannten Luftfahrzeugen unterscheidet. Gerade in
Anbetracht der aktuellen Diskussion hitten die Staa-
ten, wenn sie Drohnen hitten ausnehmen wollen,
dies im ATT deutlich machen miissen.

Daruber hinaus konnten die Vereinten Nationen
bald selbst Uberwachungsdrohnen nutzen. Diese sol-
len Blauhelm-Missionen in Gebieten unterstiitzen,
die schwer zuginglich sind. So beinhaltet das neue
Mandat der Stabilisierungsmission in der Demokra-
tischen Republik Kongo (MONUSCO) die Erlaub-
nis, Uberwachungsdrohnen einzusetzen.?” Zur Dis-
kussion steht ferner, Drohnen in der Cote d’Ivoire
einzusetzen, um einen Ausgleich zu abziehenden
Blauhelm-Truppen zu schaffen.?®

Da kein ausdriickliches Verbot des Einsatzes von
Drohnen besteht, muss die RechtmafSigkeit von Droh-
neneinsitzen am MafSstab des Volkerrechts gemes-
sen werden.

Volkerrechtliche Bewertung

Verletzung des Gewaltverbots und
der staatlichen Souveranitat

Den Militaroperationen der USA im pakistanischen
Luftraum wird entgegengehalten, dass sie die Sou-
verdnitat Pakistans und das Gewaltverbot aus Arti-
kel 2 Absatz 4 UN-Charta verletzten. Zwar stimmt
es, dass der Luftraum eines Staates fiir militari-
sche Luftfahrzeuge eines anderen Staates geschlos-
sen ist. Erst recht ist es verboten, dort Waffen ein-
zusetzen. Allerdings ist beim >Drohnenkrieg< der
USA in Pakistan unklar, ob Pakistan die Drohnen in
seinem Luftraum nicht zumindest toleriert. Wih-
rend dieses Einverstandnis vor einiger Zeit noch vor-

21 Statement by Ben Emmerson, UN Special Rapporteur on Counter-
Terrorism and Human Rights, 24.1.2013, www.ohchr.org/Documents/
Issues/Terrorism/SRCTBenEmmersonQC.24January12.pdf

22 Statement of the Special Rapporteur Following Meetings in Pakis-
tan, 14.3.2103, www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.
aspx?NewsID=13146&LangID=E

23 The Arms Trade Treaty, Annex to the Draft Decision, UN Doc. A/
CONF.217/2013/L.3 v. 27.3.2013.

24 UN Office for Disarmament Affairs, Assessing the UN Register of
Conventional Arms, Occasional Paper 16, 2009, S. 25 und 37.

25 Vgl. etwa USA Non-Paper, Proposal of a New Category for Armed
Unmanned Aerial Vehicles, 2009, www.un.org/disarmament/conv
arms/Register/DOCS/GGE2009/US_expert_non-paper

26 Robert Frau, Regulatory Approaches to Unmanned Naval Systems
in International Law of Peace and War, HuV-1, 25.Jg., 2/2012, S. 84-91.
27 UN-Dok. S/RES/2098 v. 28.3.2013, Abs. 12.

28 Ivory Coast Wants Surveillance Drones to Replace U.N. Troops,

Reuters, 16.4.2013.

Es gibt bislang keine
Plane in den UN fiir
einen Vertrag lber
autonome Kriegs-

fihrung.
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Die Befiirchtung,

ein Staat, der Giber

Kampfdrohnen

verfligt, wiirde eher

Zu

m Krieg schreiten

als andere Staaten,

ist unbegriindet.

Beflirworter
behaupten, der

Einsatz von Drohnen

konne die Einhal-

tung des humani-
taren Volkerrechts

be
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sser sicherstellen
als andere
Technologien.

lag,? scheint sich die pakistanische Auffassung seit
dem Jahr 2012 gewandelt zu haben.*

Die Befurchtung, ein Staat, der tiber Kampfdroh-
nen verfugt, wirde eher zum Krieg schreiten als an-
dere Staaten, ist unbegriindet. Bei allen heute schon
verfiigbaren Drohnen hat es noch keinen bewaff-
neten Konflikt gegeben, der nur aufgrund der Ver-
fugbarkeit begonnen wurde. Es gibt auch keinen
Konflikt, der ausschliefSlich mit Drohnen gefuhrt
wird; vielmehr sind Drohnen eines von vielen Mit-
teln, die im bewaffneten Konflikt eingesetzt werden.

VerstoRe gegen das humanitare Volkerrecht

Auf den Drohneneinsatz im bewaffneten Konflikt ist
das humanitire Volkerrecht anwendbar, das Regeln
fur die Kriegfiihrung vorhilt. Der Einsatz von Droh-
nen muss daher an diesem Standard gemessen wer-
den. Die wichtigsten Fragen seien hier erortert.3

Das humanitare Volkerrecht schafft einen Aus-
gleich zwischen humanitiren Erwigungen und mi-
litarischer Notwendigkeit im bewaffneten Konflikt
anhand der beiden Grundsatze des Verbots tiber-
flissigen Leidens und unnétiger Verletzungen sowie
des Unterscheidungsgrundsatzes.?

Folglich sind solche Angriffe verboten, bei denen
damit zu rechnen ist, dass sie Verluste an Menschen-
leben unter der Zivilbevolkerung, die Verwundung
von Zivilpersonen, die Beschadigung ziviler Objekte
oder mehrere derartige Folgen zusammen verursa-
chen, die in einem krassen Missverhiltnis zum er-
warteten konkreten und unmittelbaren militarischen
Vorteil stehen.?* Der Unterscheidungsgrundsatz
schiitzt die Zivilbevolkerung und schreibt vor, stets
zwischen zulissigen militarischen Zielen und unzu-
lassigen zivilen Objekten zu unterscheiden. Daher
diirfen die Staaten auch mit Drohnen nur solche Ob-
jekte angreifen, die aufgrund ihrer Beschaffenheit,
Zweckbestimmung, Verwendung oder ihres Stand-
orts wirksam zu militarischen Handlungen beitra-
gen und ganzliche oder teilweise Zerstorung, deren
Inbesitznahme oder Neutralisierung unter den zu
dem betreffenden Zeitpunkt gegebenen Umstianden
einen eindeutigen militarischen Vorteil darstellt.?

Kritiker des amerikanischen Drohnenprogramms
nehmen an, dass zwischen der USA und organisier-
ten bewaffneten Gruppen ein bewaffneter Konflikt
in Pakistan herrscht und bemingeln, dass eine un-
verhaltnismafSig hohe Zahl ziviler Opfer zu beklagen
wire, die in einem krassen Missverhiltnis zu dem
militdrischen Vorteil stehe. So sollen von Juni 2004
bis September 2012 allein in Pakistan zwischen 2562
und 3325 Menschen durch Drohnen getotet wor-
den sein, darunter zwischen 474 und 881 Zivilper-
sonen.? Daher sei der GrofSteil dieser Drohnenein-
satze als volkerrechtswidrig anzusehen. Dartber hin-
aus wurde die Distanz zum Kampfgeschehen sowie
die an der Bedienung von Videospielen orientierte
Steuerung von Drohnen das Toten >leichter< machen.

Drohnen wiirden den Piloten eher zum Angriff ver-
leiten. Somit begriindeten Drohnen generell die Ge-
fahr, dass der Unterscheidungsgrundsatz unterlau-
fen werde.

Befiirworter der Drohnentechnologie behaupten
dagegen, dass der Einsatz von Drohnen die Einhal-
tung des humanitiren Volkerrechts besser sicherstel-
len konne als andere Technologien. So sei insbeson-
dere die Entfernung zum Kampfgeschehen von Vor-
teil. Piloten miissten nicht befiirchten, selbst zum
Ziel gemacht zu werden. Sie konnten daher viel ru-
higer abwigen — es gebe keinen Eifer des Gefechts.
Dariiber hinaus erlaube die eingesetzte Technik, ein
viel besseres und klareres Bild vom Geschehen vor
Ort zu erhalten. Anders als Piloten eines Kampfflug-
zeugs hatten Drohnenpiloten die Zielperson lange
vor Augen. Sie wiirden eben genauer sehen, was sich
im Fadenkreuz bewegt. Daher fithrten Drohnen eher
dazu, viel genauer nur solche Ziele anzugreifen, die
zweifelsfrei ein zuldssiges militdrisches Ziel oder ein
feindlicher Kampfer sind. Damit konnten Staaten
auch besser ihre Pflicht erfullen, alle praktisch mog-
lichen Vorsichtsmafsnahmen zu treffen, wenn sie Per-
sonen oder Objekte angreifen.

Welche Zahlen stimmen und wie hoch der Anteil
der getoteten Zivilpersonen ist, ist umstritten. Es ldsst
sich daher nicht abschlieflend feststellen, welche An-
griffe gegen das Verbot exzessiver Kollateralschiden
verstofSen haben und welche nicht. Mehr noch, es
mag Fille geben, in denen Zivilisten ein Drittel der
Opfer und einen zulissigen Kollateralschaden dar-
stellen, wihrend in anderen Fillen dieses Verhiltnis
ein verbotenes krasses Missverhaltnis darstellt. Auch
hier gilt, dass die Frage der RechtmafSigkeit nur im
Einzelfall beantwortet werden kann.

Problematisch aus der Sicht des humanitiren Vol-
kerrechts ist, dass sowohl die Drohne als auch ihre

29 Living Under Drones, a.a.0. (Anm. 9), S. 104f.

30 Living Under Drones, a.a.0. (Anm. g), S.105; Krishnan, a.a.0. (Anm. 8),
S. 77; vgl. Mark Mazzetti, The Way of the Knife, New York 2013, S. 227f;
Statement by Ben Emmerson, a.a.0. (Anm. 21).

31 Interim Report of the Special Rapporteur, a.a.0. (Anm. 14), insb.
Abs. 44.

32 Ausfiihrlicher zur Bewertung nach humanitarem Vélkerrecht vgl.
die Beitrage von Robert Frau, Philipp Stroh und Dieter Fleck im Themen-
heft »Nicht-bemannte Waffensysteme und Humanitares Volkerrecht«
HuV-1, 24. Jg., 2/2011 sowie Robert Frau, Reicht das geltende Vélker-
recht fiir Drohneneinséatze aus?, HuV-1, 26.Jg.,1/2013 (im Erscheinen).
33 International Court of Justice, Legality of the Threat or Use of Nu-
clear Weapons, Gutachten vom 8. Juli 1996, ICJ Reports, 1996, S. 226ff.
34 Siehe Artikel 51Absatz 5, lit. b) des I. Zusatzprotokolls zu den Gen-
fer Konventionen von 1977.

35 Siehe Artikel 52 Absatz 2 des I. Zusatzprotokolls zu den Genfer
Konventionen von 1977.

36 Living Under Drones, a.a.0. (Anm. ), S. vi.
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Steuerungszentrale zuldssige militdrische Ziele dar-
stellen. In einem nicht-internationalen bewaffneten
Konflikt kann eine Drohne in einem Land einge-
setzt, aber aus einem anderen Land gesteuert wer-
den. Dies ist zum Beispiel bei den amerikanischen
Drohnen im afghanischen Konflikt der Fall. Es stellt
sich dann die Frage, ob eine Steuerungszentrale auf
amerikanischem Territorium ein zuldssiges militd-
risches Ziel ist. Da die Zerstorung einen militdri-
schen Vorteil darstellt, ist eine Steuerungszentrale
auch dort zulissiges militarisches Ziel.?” Damit ist
jedoch die Gefahr der Ausweitung der Kampfzone
verbunden.

Das humanitire Volkerrecht gibt im Ergebnis ei-
nen befriedigenden Rahmen fiir den Einsatz von be-
waffneten und unbewaffneten Drohnen vor. Ob ein
Angriff rechtmafSig ist, muss im Einzelfall geprift
werden.

Bindung an die Menschenrechte

Dartiber hinaus miissen sich Drohneneinsitze auch
an menschenrechtlichen Standards messen lassen.
Menschenrechte gelten aufserhalb und innerhalb be-
waffneter Konflikte, auch wenn sie im bewaffneten
Konflikt durch die insoweit spezielleren Vorschrif-
ten des humanitaren Volkerrechts erganzt werden.3®

Die extraterritoriale Anwendung von Menschen-
rechten ist jedoch nicht einfach zu begrinden. Er-
forderlich ist, dass der jeweilige Staat >jurisdictionc
ausubt.® Darunter ist die Austiibung effektiver Kon-
trolle zu verstehen.* So hat der Europiische Gerichts-
hof fiir Menschenrechte (EGMR) in seiner Bankovic-
Entscheidung abgelehnt, das Bombardieren eines Ge-
biets im Uberflug ohne Truppen am Boden als eine
solche effektive Kontrolle zu qualifizieren.®* Folgt
man dieser Auffassung,* dann wiren Menschenrech-
te bei Drohneneinsitzen wie in Pakistan, wo der Staat
keine Bodentruppen vor Ort hat, nicht anwendbar.®

Diese Ansicht kann jedoch nicht tiberzeugen. Zum
einen unterscheiden sich Drohnen von Kampfflug-
zeugen nicht nur durch die fehlende Besatzung. Sie
fliegen langsamer und konnen wesentlich langer tiber
einem Gebiet verbleiben als ein Kampfflugzeug. Der
Einzelne am Boden nimmt nicht ein hoch fliegen-
des Flugzeug wahr, das die Gegend innerhalb von Se-
kunden uiberflogen hat. Moglich ist vielmehr, dass
eine Drohne lange Zeit iiber einem eng begrenzten
Bereich bleibt oder gar einem Individuum folgt. Der
Einzelne muss dann aber jederzeit einen Angriff auf
sein Leben fiirchten. Diese Todesangst stellt die >ulti-
mative« offentliche Gewalt dar, die erst recht von >ju-
risdiction« erfasst sein muss.* Dartber hinaus scheint
der EGMR das Konzept der effektiven Kontrolle nun
weiter zu verstehen als er es zuvor getan hat. Er hat
unter anderem seinen Alles-oder-Nichts-Ansatz* auf-
gegeben und spricht sich fiir eine mafSgeschneiderte
Anwendung von Menschenrechten abhingig von der
Situation aus.* Daher stellt der Einsatz von Drohnen
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iber Territorium, auf dem der einsetzende Staat kei-
ne Truppen vor Ort hat, die Austibung effektiver Kon-
trolle tiber ein klar begrenztes Gebiet beziehungswei-
se ein Individuum dar. Der Staat hat Hoheitsgewalt
und er ist an Menschenrechte gebunden.#

Zusammenfassung

Drohnen werden von Staaten als vorteilhaft ange-
sehen. Sie sind billiger als Kampfflugzeuge und ver-
mindern die Gefahr von Verlusten in den eigenen Rei-
hen. Trotz der Kritik an den Drohneneinsitzen wiegen
die militdrischen Vorteile nach Ansicht der Staaten
die Nachteile auf. Daher ist es wahrscheinlich, dass
immer mehr Drohnen eingesetzt werden. Im Rah-
men der Vereinten Nationen werden diese auch in
Zukunft vereinzelt Kritik hervorrufen. Ein umfas-
sender volkerrechtlicher Vertrag, der sich der Prob-
lematik der »autonomisierten Kriegfiihrung« wid-
met, ist wenig wahrscheinlich — er ist auch nicht
erforderlich. Das humanitire Volkerrecht halt mit
dem Unterscheidungsgrundsatz, der in zahlreichen
einzelnen Vorschriften konkretisiert wird, einen ge-
eigneten Maf3stab vor, der Drohneneinsitze ausrei-
chend reglementiert. Dariiber hinaus sind auch die
Menschenrechte zu beachten. Ob das Volkerrecht be-
folgt wird, ist keine rechtliche, sondern eine politi-
sche Frage, die sich unabhingig von der eingesetzten
Technologie stellt.

37 Vgl. Artikel 52 Absatz 2 des I. Zusatzprotokolls zu den Genfer Kon-
ventionen von 1977.

38 International Court of Justice, Legality of the Threat or Use of Nu-
clear Weapons, Gutachten vom 8.Juli1996, ICJ Reports, 1996, S. 226ff.
39 Artikel 1 Europdische Menschenrechtskonvention, Artikel 2 Absatz 1
Zivilpakt, Artikel 1 Absatz 1 Amerikanische Menschenrechtskonvention,
Artikel 3 Absatz 1 Arabische Menschenrechtscharta.

40 EGMR, Loizidou/Tiirkei, Nr. 15318/89, Urteil vom 23. Marz 1995,
Rn. 62f.

41 EGMR, Bankovic et al./Belgien et al., Nr. 52207/99, Urteil vom
12. Dezember 2001, Rn. 71ff.

42 Zwar sind die USA nicht an die Européische Menschenrechtskon-
vention gebunden. Die Rechtsprechung des EGMR hat jedoch eine
Vorbildfunktion fiir andere Organe des Menschenrechtsschutzes,
vgl. David Harris et al. (Eds.), Law of the European Convention on
Human Rights, Oxford, 2009, S. 30.

43 Marko Milanovic, Al-Skeini and Al-Jedda in Strasbourg, European
Journal of International Law, 23.Jg.,1/2012, 5. 121-139, hier S.130.

44 Ebd.

45 EGMR, Bankovic et al./Belgien et al., a.a.0. (Anm. 43), Rn. 75.

46 EGMR, al-Skeini et al./Vereinigtes Kénigreich, Nr. 55721/07, Urteil
vom 7. Juli 2011, Rn. 137.

47 Ausfiihrlicher Robert Frau, Unmanned Military Systems and Ex-
traterritorial Application of Human Rights Law, Groningen Journal of

International Law, 1.Jg., 1/2013, S.1-16.

Das humanitare
Volkerrecht gibt
einen befriedigen
den Rahmen fiir
den Einsatz von
bewaffneten und
unbewaffneten
Drohnen vor.
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Standpunkt

Der 29. Mai - ein guter Anfang
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Im Dezember 2002 erklarte die UN-Generalversamm-
lung den 29. Mai zum Internationalen Tag der Friedens-
sicherungskrafte der Vereinten Nationen (International
Day of UN Peacekeepers). Gleichzeitig wurden alle Mit-
gliedstaaten der Vereinten Nationen aufgefordert, die-
sen Tag in angemessener Weise zu begehen. Warum
dieses Datum? Am 29. Mai 1948 hatte der Sicherheits-
rat das Mandat der ersten UN-Friedensmission (UNTSO)
beschlossen, die bis heute im Nahen Osten tatig ist. Dass
sich in den Jahrzehnten danach, vor allem aufgrund neuer
Impulse nach dem Ende des Kalten Krieges, mit der UN-
Friedenssicherung ein heute nicht mehr wegzudenken-
des Instrument des internationalen Krisenmanagements
entwickeln wiirde —das war damals nicht absehbar.

Elf Jahre nach dem Appell aus New York hat Deutsch-
land die Aufforderung der Generalversammlung nun
erstmals in die Tat umgesetzt: Auf Initiative des Aus-
wartigen Amtes wurden aus Anlass des sTages der Peace-
keeperc am 12. Juni 2013 ausgewahlte zivile Experten,
Polizisten und Soldaten gemeinsam durch die zustan-
digen Bundesminister (AuBen, Innen, Verteidigung)
offentlichkeitswirksam gewdrdigt — Frauen und Man-
ner, die in Friedensmissionen weltweit unter oft schwie-
rigen Bedingungen einen Beitrag zur Herbeiflihrung,
Wahrung oder Gestaltung des Friedens geleistet haben.
Realisiert wurde hier eine von 25 Empfehlungen fur
eine politische Aufwertung der UN-Friedenssicherung
in Deutschland, die die Deutsche Gesellschaft fiir die
Vereinten Nationen im Sommer 2011, nach Beginn der
deutschen Mitgliedschaft im UN-Sicherheitsrat, vorge-
legt hatte. Vielleicht kann mit dem 29. Mai eine neue
Tradition entstehen.

Schon jetzt gehen von der 6ffentlichkeitswirksamen
Wiirdigung deutscher UN-Peacekeeper zwei starke Sig-
nale aus. Zum einen erkennt die Bundesregierung aus-
driicklich die individuellen Leistungen der zahlreichen
zivilen, polizeilichen und militarischen Friedenskrafte aus
Deutschland an. In der Tat ist die Liste der bisherigen
Einsatzgebiete im Dienste der UN-Friedenssicherung
lang: Sie reicht von Kambodscha und Namibia in den
Anfangsjahren deutschen UN-Engagements liber Geor-
gien, Kuwait und den Balkan bis zu Liberia und Stidsu-
dan in der Gegenwart.

Zum anderen wird das offentliche Interesse auf ein
elementares Handlungsfeld der Vereinten Nationen ge-
lenkt: die internationale Friedenssicherung. Weil sich
deren Instrumente fortwahrend an wandelnde Rah-
menbedingungen anpassen mussen, ist die konstruktive
Beteiligung der UN-Mitgliedstaaten wichtig. Deutsch-
land hat sich seit dem Beitritt beider deutscher Staaten
zur Weltorganisation im Jahr 1973 kontinuierlich, wenn

auch weiterhin mit Steigerungspotenzial, in die Frie-
densmissionen der Vereinten Nationen eingebracht.
Dass sich nun auch hierzulande die Scheinwerfer auf
eines der weltweit sichtbarsten Handlungsfelder der
UN richten, ist also mehr als angemessen.

Das deutsche UN-Engagement beschrankt sich aber
bei weitem nicht auf die Friedenssicherung, sondern
umfasst viel mehr. Seit 1973 kann die deutsche UN-
Politik manche Erfolge aufweisen: fiir den weltweiten
Schutz der Menschenrechte, beim Aufbau einer wirk-
samen internationalen Strafgerichtsbarkeit, im Entwick-
lungsbereich, durch wichtige Impulse im Kontext des
globalen Klimawandels und im Bereich der humanita-
ren Hilfe. Gerade im System der Vereinten Nationen
zeigt sich Deutschland immer wieder als verantwortli-
cher Multilateralist. Und nicht zuletzt leistet Deutsch-
land, im Vergleich aller Mitgliedstaaten, durch den dritt-
groRten Anteil der Pflichtbeitrage zum ordentlichen
UN-Haushalt Erhebliches, um die Vereinten Nationen als
Institution zu starken, ihre Leistungsfahigkeit und Re-
formbereitschaft voranzubringen. Findet all dies eine
Entsprechung in der 6ffentlichen Selbstwahrnehmung?

Oder ware es vor diesem Hintergrund nicht fol-
gerichtig, wenn Deutschland — ganz in der Logik des
29. Mai — nicht nur deutsche UN-Peacekeeper, sondern
die Vereinten Nationen insgesamt starker in den o6f-
fentlichen Blickpunkt riickte? Gerade im Jahr 2013, in
dem sich die deutsche Mitgliedschaft in den Vereinten
Nationen zum 4o0. Mal jahrt, fallt der Blick auf jenes
Datum, das auch innerhalb der UN jahrlich als Tag der
Vereinten Nationen (UN Day) begangen wird: den
24. Oktober. Am jenem Tag im Jahr 1945 trat die UN-
Charta in Kraft.

Doch auf Bundesebene findet in Deutschland ein sTag
der Vereinten Nationen« offiziell bisher nicht statt. Da-
bei bieten sich zahlreiche Moglichkeiten, und der Auf-
wand scheint Uberschaubar. Das Spektrum denkbarer
Aktivitaten reicht etwa von der Beflaggung offentli-
cher Gebaude mit der blauen UN-Flagge Uber einen
UN-Tag an Schulen bis zum internationalen Fachsym-
posium. Die deutsche Politik konnte in einer Hauptver-
anstaltung jahrlich am 24. Oktober mit engem Bezug
zu den Vereinten Nationen eine Person, ein Thema oder
eine Organisation in den Mittelpunkt stellen. Zivilge-
sellschaftliche Akteure konnten integriert werden. Der
24. Oktober kdnnte zu einem markanten Datum im deut-
schen Kalender werden.

Der 29. Mai ist ein guter Anfang. Deutschland kann
aber weitergehen — bis zum 24. Oktober. Ein >Tag der
Vereinten Nationen«in Deutschland: das ware Ziel und
Symbol in einem.
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Koharenz der UN-Entwicklungsaktivitaten

Die Weichen fiir den Wandel sind gestellt
Timo Mahn

Die rund 30 mit Entwicklungszusammenarbeit be-
fassten Organisationen der Vereinten Nationen
sind dazu aufgerufen, kohdrenter zu arbeiten als in
der Vergangenheit. Diesbeziigliche Empfehlungen
einer hochrangigen Expertengruppe aus dem Jahr
2006 wurden jedoch bisher nur teilweise umge-
setzt. Die Grundsatzresolution zu den Entwick-
lungsaktivitaten (QCPR) vom Dezember 2012 stellt
nun die Weichen fiir mehr Koharenz.

Rund 23 Milliarden US-Dollar fliefSen jdahrlich an
die Vereinten Nationen fiir operative Tatigkeiten im
Bereich Entwicklungszusammenarbeit (in der Folge
Entwicklungsaktivitdten). Von den drei Haupttatig-
keitsfeldern der Weltorganisation entfallen damit
rund zwei Drittel des Budgets auf die Entwicklungs-
aktivitdten.® Vor dem Hintergrund der im Dezem-
ber 2012 verabschiedeten Grundsatzresolution zu den
Entwicklungsaktivitdten der Vereinten Nationen greift
dieser Beitrag die Frage nach der systemweiten Ko-
hirenz in diesem bedeutenden Handlungsfeld auf.

Grundziige des UN-Entwicklungssystems

Die rund drei Dutzend Organisationen der Verein-
ten Nationen,? die Entwicklungsaktivitiaten durch-
fithren, werden haufig als "'UN-Entwicklungssystemc«
bezeichnet. Allerdings ist der Begriff etwas irrefiih-
rend, da er eine (bisher) nicht existierende Einheit sug-
geriert. Als Spiegelbild globaler Herausforderungen
verfiigt das UN-Entwicklungssystem tiber ein breit
gefachertes Spektrum an Fachwissen und Unterstiit-
zungsinstrumenten, das in den Entwicklungslandern
hohe Akzeptanz genieft. Es umfasst neben humani-
taren Organisationen mit kurzen Zeithorizonten ins-
besondere die auf lingerfristiges Engagement aus-
gerichteten Fonds und Programme. Die einzelnen
Fonds und Programme sind im juristischen Sinne Ne-
benorgane der Generalversammlung. Sie weisen zum
Teil grofse Unterschiede beziiglich ihrer Finanzaus-
stattung und programmatischen Ausrichtung auf.
Im Gegensatz dazu kénnen die Sonderorganisationen
aufgrund ihrer eigenen Griindungsvertrage, Haus-
halte und Organe de jure und de facto tiberwiegend
autonom von den UN handeln. Thr vornehmlich be-
ratendes, Normen und Standards setzendes Man-
dat erginzt die eher operativen Entwicklungsakti-
vitaten der Fonds und Programme auf sinnvolle Weise.
In der Tat wird das Zusammenspiel von Normset-
zung und operativem Geschift haufig als ein kom-
parativer Vorteil des Entwicklungssystems der Ver-
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einten Nationen gegentiber anderen Formen der Ent-
wicklungsarbeit angesehen.

In der Praxis birgt das komplexe und heteroge-
ne Organisationsgefiige allerdings eine Reihe von
Problemen:

1. Aus mangelhafter Abgrenzung ergeben sich Dop-
pelungen und Uberschneidungen;

2. Die Koordinierung ist aufwendig; und

3. Die Zusammenarbeit wird durch inkompatible

Geschiftspraktiken und Wettbewerb erschwert.
Viele Missstande lassen sich historisch erkldren. So
wurden die meisten Organisationen seit Mitte des
20. Jahrhunderts als Antwort auf neu auftretende
Entwicklungsprobleme und in kurzen Abstinden
nacheinander von den UN-Mitgliedstaaten geschaf-
fen — weitgehend ohne strategische und systemische
Erwigungen.

Einige Zahlen helfen, das Ausmaf$ der Heraus-
forderung zu verdeutlichen. So unterhalten die Ver-
einten Nationen iiber 1000 Linderbiiros; darunter
36 Regionalbiiros.? Im Durchschnitt sind nicht we-
niger als 15 verschiedene Organisationen der Verein-
ten Nationen pro Land in der Entwicklungsarbeit ta-
tig, die oft iiber eigene Biiros, Unterstiitzungsstruk-
turen und Personal verfugen.*

Bericht zur systemweiten Koharenz
von 2006: Wo stehen wir heute?

Das Bemiihen, in dieses fragmentierte UN-Entwick-
lungssystem mehr Kohérenz zu bringen, findet seit
Mitte der neunziger Jahre seinen Ausdruck in einem
Prozess kontinuierlicher Reformen. Insbesondere Ge-
neralsekretdar Kofi Annan hat sich wihrend seiner

1 DerGesamthaushalt freiwilliger bzw. anteiliger Pflichtbeitrage fiir
die Entwicklungsaktivitaten der Vereinten Nationen von 36,1 Mrd. US-
Dollar gliederte sich im Jahr 2010 wie folgt auf: 63 Prozent fiir Ent-
wicklungsaktivitaten, 22 Prozent fiir die Friedenssicherung und 15 Pro-
zent fiir die Normsetzung, Report of the Secretary-General, UN-Doc.
A/67/94 —E/2012/80 v.13.6.2012, S. 11 und 55.

2 Nach Angaben des UN-Sekretariats fiihren insgesamt 37 Organi-
sationen Entwicklungsaktivitaten durch. Die vollstandige Liste fin-
det sich in: Report of the Secretary-General, a.a.0. (Anm. 1), S. 55.

3 Future of the United Nations Development System, Fact Book on
the UN Development System, November 2010, Genf, S. 12.

4 UN Development Group, UN Country Coordination: Jointly Achie-
ving Development Results. Synthesis of 2010 Resident Coordinator

Annual Reports, New York 2011.
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In vielen

Belangen verkorpert
»>UN Womens, worin

die Zukunft des

Entwicklungssystems
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der Vereinten
Nationen liegen
konnte.

Amtszeit (1997-2006) durch die Modernisierung von
Organisation und Management des Sekretariats her-
vorgetan® (siche Grafik). Ein wichtiger Grund fiir
den Erfolg der Reformen unter Generalsekretar An-
nan bestand darin, dass Zeitpunkt und Gelegenheit
jeweils zu Beginn einer Amtszeit glinstig waren.

Kernanliegen der Bemithungen seit 1997 war das
einheitliche Auftreten der UN auf Landesebene. Al-
lerdings zeigte sich schnell, dass eine Reform der
Strukturen am UN-Amtssitz ebenso unabdingbar
sein wiirde. Diese Erkenntnis fithrte im Jahr 2006
zur Einsetzung der Hochrangigen Gruppe fir sys-
temweite Kohdrenz und deren Bericht >Delivering
as One<.®

In einer ersten Einschatzung der Reformvorschliage
resimierte Francois Rohner, dass dem Bericht »weg-
weisende Bedeutung« zukomme.” Thalif Deen ver-
wies allerdings darauf, dass die Sichtweise auf den Be-
richt bei den in der Gruppe der 77 (G-77) organisierten
130 Entwicklungslandern deutlich kritischer war.®

Die Umstinde im Jahr 2006 waren im Gegensatz
zu fritheren Reformen weniger giinstig. Durch den
Wechsel von Kofi Annan zu Ban Ki-moon an der Spit-
ze des Sekretariats ging zwischen Veroffentlichung
und Befassung mit den Ergebnissen durch die Gene-
ralversammlung sowie der Positionierung des neuen
Generalsekretirs wertvolle Zeit sowie das Momen-
tum fir Reformen verloren. Zihe Verhandlungen,
die vom Gegensatz zwischen Nord und Sud gepragt
waren, fithrten in den Jahren 2008 und 2009 zu
kaum nennenswerten Ergebnissen.® Lediglich der An-
satz >Delivering as One< wurde in acht Pilotlindern
funf Jahre lang erprobt.

Griindung von »>UN Womenc¢

Dreieinhalb Jahre nach Vorlage des Berichts der
Hochrangigen Gruppe kam es bei den Verhandlun-
gen uber systemweite Kohdrenz mit der Einigung
auf Resolution 64/289 zu einem Durchbruch.* Der
wichtigste Beschluss war die Grindung der Einheit
der Vereinten Nationen fur Gleichstellung und Er-

Grafik: Meilensteine auf dem Weg zur systemweiten Koharenz

michtigung der Frauen, kurz >UN Womenc. In vielen
Belangen verkorpert die neue Organisation, worin die
Zukunft des Entwicklungssystems der Vereinten Na-
tionen liegen konnte:

m Struktur: >UN Womenc«ist ein Zusammenschluss
aus vier bestehenden Institutionen und wird da-
her gerne als Vorbild fur Zusammenlegungen in
anderen Arbeitsfeldern herangezogen.

= Mandat: Die Organisation ist mit einem zweige-
teilten Mandat ausgestattet, das normative und
operative Aufgaben verbindet.

= Governance: Der Aufsichtsrat von >UN Womenc
gibt den Entwicklungs- und Schwellenldndern als
kunftigen >Stiitzen< der Vereinten Nationen ein
grofSeres Stimmgewicht als in den Fonds und Pro-
grammen allgemein ublich.

m Ansatz: Die Organisation koordiniert und unter-
stutzt fur ihren Mandatsbereich die systemweiten
Entwicklungsaktivititen der Vereinten Nationen.

Neben der Schaffung von >UN Women« wurden im

Rahmen der Resolution die Fortschritte bei der Um-

setzung von >Delivering as One< hervorgehoben und

mit Blick auf eine mogliche Ausweitung nach erfolg-
reichem Abschluss der Pilotphase eine umfangreiche

Evaluierung beschlossen. Beide MafSnahmen stellen

wichtige Etappen auf dem Weg zur systemweiten

Kohirenz dar.

Stand der Umsetzung

Insgesamt ist festzustellen, dass die Mitgliedstaaten
die Empfehlungen des Berichts nur in Teilen abgear-
beitet haben. So wurden bisher von den elf wichtigs-
ten Empfehlungen eine voll, funf teilweise und fiinf
tiberhaupt nicht umgesetzt (siche Tabelle S. 108).
SchlieSlich wurde die Notwendigkeit eines starker
geeinten UN-Entwicklungssystems als klares Leit-
bild benannt, und damit nachfolgenden Reformpro-
zessen die Richtung vorgegeben. Dieser Geist spricht
nicht zuletzt auch aus der Grundsatzresolution zu
den Entwicklungsaktivititen vom Dezember 2012.

Kofi Annan Ban Ki-moon
1. Amtszeit v 2. Amtszeit \ 1. Amtszeit V 2. Amtszeit
1997 2000 2003 2006 2009 2012 2015

Umsetzung QCPR2012

Bericht Bericht Bericht
Generalsekretar Generalsekretar Hochrangige
Ein Reform- Agenda fiir Gruppe fir
programm weitere systemweite
A/51/950 Verdnderungen Kohéarenz
A/57/387 A/61/583

Resolution Grundsatz-
Systemweite resolution
Kohéarenz Entwicklungs-
(UN WOMEN aktivitaten
etc.) (QCPR)
A/RES/64/289 A/RES/67/226

Quelle: Darstellung des Autors.
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Grundsatzresolution (QCPR)

Die Grundsatzresolutionen zu den Entwicklungsak-
tivitaten der Vereinten Nationen (Quadrennial Com-
prehensive Policy Review — QCPR) fithren den im
Jahr 2010 abgeschlossenen Prozess zur systemwei-
ten Koharenz inhaltlich fort. Die Grundsatzresolu-
tionen werden regelmafig alle vier Jahre (bisher alle
drei Jahre)® von der Generalversammlung ausgehan-
delt. Rein rechnerisch behandelte die jingste Grund-
satzresolution vom Dezember 201222 iiber die Dauer
ihrer Giltigkeit hinweg die Verwendung von rund
80 Milliarden US-Dollar. Als direktes Ergebnis von
Verhandlungen der Mitgliedstaaten geniefSen die Be-
schliisse eine hohe Legitimitit.

Die Grundsatzresolutionen sind das einzige Ins-
trument der Mitgliedstaaten, Empfehlungen und An-
weisungen direkt an das gesamte UN-Entwicklungs-
system zu richten. Die Umsetzung der Beschliisse ist
dabei fur die der Generalversammlung unterstellten
Fonds und Programme verpflichtend; den Sonder-
organisationen kann aufgrund ihres autonomen Sta-
tus eine Umsetzung lediglich empfohlen werden. Fiir
die Umsetzung der Arbeitsauftrige ist es daher ent-
scheidend, dass die Forderungen in den mittelfristi-
gen Strategieplanen der Fonds und Programme ver-
ankert werden. Um dies technisch zu erméglichen,
wurde im Jahr 2007 die Verabschiedung der Reso-
lutionen extra von einem dreijahrigen auf einen vier-
jahrigen Rhythmus umgestellt und damit den Lauf-
zeiten der Strategiepldne angepasst.

Wichtige Beschliisse der QCPR 2012

Die Ergebnisse der Grundsatzresolution vom Dezem-
ber 2012 (QCPR 2012) wurde vom UN-Sekretariat
als »Meilenstein«® fiir die Reform der Entwicklungs-
aktivitdten der Vereinten Nationen bezeichnet. Die
Resolution enthalt insgesamt 187 Arbeitsauftriage
an verschiedene Akteure beziehungsweise Akteurs-
gruppen im Entwicklungssystem. Im Folgenden soll
auf die funf wesentlichen Themenbereiche niher ein-
gegangen werden. Insgesamt geht von dieser Grund-
satzresolution das Signal aus, dass die Koharenzbe-
mithungen auf Landesebene wichtige Erfolge zeitigen
und deshalb fortgesetzt sowie durch Reformschritte
auf Ebene der Amtssitze der Entwicklungsorgani-
sationen flankiert werden sollen.

1. Finanzierung der Entwicklungsaktivitaten

Die Finanzierung der Entwicklungsaktivitdten der
Vereinten Nationen gleicht seit Jahren einer Grofs-
baustelle. Fur die Vereinten Nationen erweist es sich
zunehmend als problematisch, dass die Geber ihnen
lediglich freiwillige und zweckgebundene Beitrage
fur die Entwicklungsaktivititen zur Verfiigung stel-
len. Dies bedeutet, dass die Geber ihre Beitrage mehr-
heitlich an spezifische Vorgaben fiir die Verwendung
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kntipfen, anstatt ein organisationstibergreifendes oder
systemweites Mandat mittels Kernbeitragen zu fi-
nanzieren. Der Anteil zweckgebundener Mittel liegt
mittlerweile bei tiber 70 Prozent, der Anteil an Kern-
beitragen betragt dementsprechend 30 Prozent; vor
20 Jahren war dieses Verhiltnis noch umgekehrt.
Viele kleinteilige Projekte zersplittern die Entwick-
lungsaktivitdten.

Es wurde eine Reihe von Mafsnahmen beschlos-
sen, von denen zu hoffen ist, dass sie im Fall ihrer
Umsetzung die Abwirtsspirale bei den Kernbeitra-
gen aufhalten. Hierzu zdhlt zum einen der Auftrag
an die Fonds und Programme, bis 2014 konkrete
Vorschldage zu machen, wie eine >kritische Masse< an
Kernfinanzierung erhalten werden kann (Abs. 39).
Zum anderen werden fiir die Zukunft kostendecken-
de Verwaltungsanteile fiir zweckgebunden finanzierte
Projekte gefordert (Abs. 53). Hintergrund ist, dass
die Verwaltung von Projekten im Auftrag einzelner
Geber haufig durch Kernbeitrdge der Allgemeinheit
gedeckt und damit indirekt subventioniert wird.
SchlieSlich wurde beschlossen, dass zukiinftig samt-
liche Projekte in sogenannten integrierten Finanz-
planen erfasst werden sollen (Abs. 41 und 42). Da-
mit soll einerseits die Transparenz erhoht, andererseits
verlorene Steuerungsmacht der Verwaltungsrite zu-
riickgewonnen werden.

Die frithere Leiterin des UN-Koordinierungsbiiros
fur Entwicklungsaktivitiaten gab zu bedenken, dass
die Disfunktionalititen des UN-Entwicklungssys-
tems Uberwiegend auf die Finanzierungsmechanis-

5 Erneuerung der Vereinten Nationen: Ein Reformprogramm. Bericht
des Generalsekretars, UN-Dok. A/51/950 v. 14.7.1997; Starkung der
Vereinten Nationen: Eine Agenda fiir weitere Verdnderungen. Be-
richt des Generalsekretars, UN-Dok. A/57/387v. 9.9.2002.

6 Deutsch: Einheit in der Aktion. Bericht der Hochrangigen Gruppe
des Generalsekretars fiir Kohdrenz des Systems der Vereinten Natio-
nen auf dem Gebiet der Entwicklung, der humanitaren Hilfe und der
Umwelt, UN-Dok. A/61/583 v. 20.11.2006.

7 Francois Rohner, Systemweite Kohdrenz — aus der Sicht des Nor-
dens. Die Reformvorschlage zu den UN-Entwicklungsaktivitaten sind
wegweisend, Vereinte Nationen (VN), 2/2007, S. 45-51.

8 Thalif Deen, Systemweite Kohédrenz — aus der Sicht des Siidens.
Die G-77 lehnt eine Verbindung von Entwicklungshilfe und Menschen-
rechte ab, VN, 2/2007, S. 52-55.

9 UN-Dok. A/RES/62/277 v. 7.10.2008; UN-Dok. A/RES/63/311 v.
2.10.2009.

10 UN-Dok. A/RES/64/289 v. 21.7.2010.

11 >Triennial Comprehensive Policy Review — TCPR«.

12 UN Doc. A/RES/67/226 v. 21.12.2012.

13 Note on 2012 QCPR Outcome, DCPB/OESC/DESA, New York 2013.
14 Timo Mahn, Finanzierung der Entwicklungszusammenarbeit der
Vereinten Nationen: Steigende Beitrage, aber weniger Multilateralis-
mus, Analyse und Stellungnahmen 08/2012, Deutsches Institut fiir

Entwicklungspolitik, Bonn 2012, S. 2.

Der Anteil zweck-
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Eine verbindlichere
Grundfinanzierung

wurde zwar nicht

erreicht, wohl aber
wichtige Weichen
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gestellt.

Bericht der Hochrangigen Gruppe fiir Systemweite Kohédrenz

Empfehlungen? Stand der Umsetzung®

1. | Schaffungeiner einheitlichen Prasenz der Vereinten Nationen auf Landesebene (:Delive- | Teilweise umgesetzt
ring as One<) mit einem Leiter, einem Programm, einem Haushalt und soweit moglich
einem Biiro in geeigneten Landern bis 2012

2. | Einrichtung eines Aufsichtsgremiums fiir nachhaltige Entwicklung durch Fusion beste- | Nicht umgesetzt
hender Aufsichtsgremien (UNDP, UNFPA, UNICEF, WFP) fiir die Verabschiedung einheitli-
cher Landesprogramme

3. | Ernennung eines Entwicklungskoordinators mit Verantwortung fiir die Entwicklungsak- | Nicht umgesetzt
tivitdten und damit verbundene Rechenschaftslegung

4. | Einsetzung einer unabhingigen Arbeitsgruppe fiir die Beseitigung verbliebener Uber- | Nicht umgesetzt
schneidungen und die Zusammenlegung von Institutionen

5. | Schaffung eines mehrjahrigen Finanzierungsmechanismus fiir die Millenniums-Entwick- | Teilweise umgesetzt
lungsziele tiber die einheitlichen Landesprogramme

6. | Mehrjahrige Kernfinanzierung fiir reformorientierte Organisationen der Vereinten Nationen = Teilweise umgesetzt
Schaffung eines gemeinsamen Evaluierungssystems der Vereinten Nationen zur Férde- | Nicht umgesetzt
rung der Transparenz und Rechenschaftslegung bis 2008

8. | Starkung der Rolle der UN und der Koordinierung der verschiedenen Akteure bei humani- | Teilweise umgesetzt
taren Katastrophen und Notfillen (diverse Vorschlage)

9. | Aufwertung und Starkung des UN-Umweltprogramms (UNEP) und der internationalen | Teilweise umgesetzt
Lenkungsstrukturen im Umweltbereich (diverse Vorschlige)

10. | Schaffung einer einzigen Institution der Vereinten Nationen fiir Fragen der Gleichstellung = Voll umgesetzt
der Geschlechter und der Ermachtigung der Frauen

11. | Aufforderung an den UN-Generalsekretar, den Weltbank-Prasidenten und den IWF-Exekutiv- | Nicht umgesetzt
direktor, ihre bestehenden Kooperationsvereinbarungen zu tiberpriifen und die Arbeits-
teilung zwischen ihren Organisationen den veranderten Umstanden anzupassen.

a Quelle: UN-Dok. A/61/583 v. 20.11.2006.

b Eigene Bewertung, vgl. auch: Stephen Browne/Thomas G. Weiss (Eds.): Future of the United Nations Development System. Making
Change Happen. Enhancing the UN’s Contribution to Development, New York 2013, S. 14.

men zuriickzufiihren seien.? Insgesamt wird mit
den genannten MafSnahmen in der QCPR 2012 zwar
der grofSe Wurf — namlich die notwendige Umstel-
lung des Entwicklungssystems auf eine verbindliche-
re Grundfinanzierung — nicht erreicht. Wohl aber
wurden wichtige Weichen hin zu einem systemkom-
patiblen Finanzierungssystem gestellt.

2. Starkung der Residierenden Koordinatoren

Wichtige Reformschritte betreffen auch die Residie-
renden Koordinatoren, die als ranghochste Bediens-
tete der Vereinten Nationen in enger Abstimmung
mit den Partnerlandern fur die systemweite Koha-
renz auf Landesebene verantwortlich sind. Die Ar-
beit der Residierenden Koordinatoren wurde bisher
dadurch erschwert, dass sich viele Biiroleiter vor Ort
in erster Linie dem Auftrag ihrer jeweiligen Auf-
sichtsrate und nicht den Koordinatoren verpflichtet
fiihlen. Vor diesem Hintergrund wurde in der QCPR
2012 beschlossen, die Residierenden Koordinatoren
in ihrer Autoritit zu stirken. So wurde ihnen erst-
malig das Recht eingerdumt, Anderungen an den
Projekten der Organisationen vorschlagen zu kon-
nen, um sie in Einklang mit dem Entwicklungshil-
fe-Programmrahmen der Vereinten Nationen (UN-
DAF) zu bringen (Abs. 126). Auflerdem wurde das
Instrumentarium der Residierenden Koordinatoren
deutlich ausgeweitet. Insbesondere soll der General-

sekretar Optionen fiir die Verabschiedung der UN-
DAFs als »Gesamtpaket« in den >Delivering as One«-
Lindern entwickeln (Abs. 143). Bisher miissen die
Aufsichtsrite jeder Organisation, die zu einem UN-
DAF beitragen, ihre spezifischen Programme se-
parat verabschieden, was umstandlich ist.

Dariiber hinaus war bisher problematisch, dass
der oder die Landesdirektor/in des UN-Entwicklungs-
programms (UNDP), der finanzkraftigsten aller Or-
ganisationen, das Koordinierungsmandat in Perso-
nalunion ausiibt. Dies fiihrte in der Vergangenheit
regelmifsig zu bosem Blut bei den anderen Organisa-
tionen. Ob das Problem durch die auf Empfehlung
der Hochrangigen Gruppe eingefiihrte funktionale
Abgrenzung der Koordinierungsrolle dauerhaft ver-
bessert wurde, bleibt bis zu deren vollstaindiger Um-
setzung abzuwarten. Die QCPR 2012 fordert rasche
Erfolge (Abs. 130). Dazu gehort auch, dass sich zu-
kuinftig das gesamte Entwicklungssystem an der Fi-
nanzierung der Residierenden Koordinatoren betei-
ligen soll (Abs. 128).

3. Die Harmonisierung der Geschaftspraktiken

Unter dem Motto >Harmonisierung der Geschafts-
praktiken« sind eine Reihe operativer Aspekte der
Entwicklungsaktivititen zusammengefasst. Hierzu
zdhlen etwa das Liegenschaftsmanagement, die un-
terstiitzenden Dienstleistungen und Strukturen wie
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Beschaffung, Sicherheit, Logistik, Informationstech-
nologie sowie Verwaltung von Personal und Finan-
zen. Obwohl vermeintlich technischer Natur, ist die
Harmonisierung der Geschiftspraktiken der ver-
schiedenen Organisationen in Wirklichkeit ein we-
sentlicher Hebel zur Uberwindung der Zersplitte-
rung des UN-Entwicklungssystems mit hohem Ein-
sparungspotenzial. In der QCPR 2012 wurden weit-
gehende Beschliisse in diesem Bereich gefasst, insbe-
sondere was den Abbau von Doppelungen und Re-
dundanzen der Verwaltungsstrukturen angeht. Ein-
sparungen sollen erreicht werden durch: die Nutzung
der Servicestellen einer Organisation durch das ge-
samte Entwicklungssystem, die Griindung gemein-
samer Serviceeinrichtungen und das >Outsourcings
unterstitzender Dienstleistungen (Abs. 152-156).
Daruber hinaus soll bis Ende 2013 auch eine Stra-
tegie zur Einrichtung gemeinsamer Landesbiiros vor-
gelegt werden, wo diese von den Partnerlandern ge-
wiinscht sind (Abs. 161).

Moglicherweise sehr weitreichend ist schlieSlich
die Aufforderung an die Fonds und Programme, fiir
ein einheitliches beziehungsweise kompatibles Ver-
waltungssystem (Enterprise Resource Planning —
ERP) zu sorgen (Abs. 160). Die Umsetzung einer sol-
chen MafSnahme wiirde einer >stillen Revolution«
gleichkommen, da die unterschiedlichen Verwal-
tungssysteme hohe Barrieren fur die systemweite
Kohirenz darstellen. Die Einfithrung eines einheit-
lichen Verwaltungssystems ist allerdings politisch
und technisch schwierig, daher ist der angestrebte
Termin 2016 sehr optimistisch. In der Vergangen-
heit hat sich nicht zuletzt die mangelnde Entschei-
dungsbefugnis der interorganisatorischen Manage-
mentstrukturen hiufig als Schwachstelle solcher
Vorhaben herausgestellt.® Fiir den Bereich des Ge-
neralsekretariats lduft bereits seit einigen Jahren ein
entsprechendes Vorhaben unter dem Projekttitel
»Umoja« (Suaheli fur Einheit).

4.>Delivering as Onex« als neues Geschaftsmodell

Die Einftihrung von >Delivering as One« als einem
neuartigen Geschaftsmodell fiir die Zusammenar-
beit der Organisationen der Vereinten Nationen auf
Landesebene war eine der Hauptempfehlungen der
Hochrangigen Gruppe. Das Modell wurde von 2007
bis 2012 in acht Landern in einer Pilotphase erprobt
und mit der QCPR 2012 nun erstmalig in den Status
eines offiziellen Geschaftsmodells erhoben (Abs. 132—
143). Es beruht auf vier Sdulen: gemeinsames Pro-
gramm, gemeinsamer Haushalt, gemeinsame Leitung
und gemeinsames Biiro. Hauptziel von >Delivering as
Onec st ein kohirentes Auftreten nach auflen; zudem
sollen Effektivitit und Effizienz gesteigert werden.
Aufgrund des Beschlusses der QCPR 2012 konnten
die Partnerlander nun erstmals eine Zusammenar-
beit gemaf$ neuer Prinzipien von den Vereinten Na-
tionen einfordern (Abs. 141). Die dafiir notwendigen
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Standardprozeduren wurden im Mirz 2013 festge-
legt.”” Die Partnerlander erwarten von >Delivering as
Onec« eine dauerhafte Reduzierung ihres Abstim-
mungsbedarfs mit den Vereinten Nationen. Ein um-
fassender Evaluierungsbericht der Pilotphase konnte
hierfir auch gewichtige Indizien liefern; firr Einspa-
rungen auf Seiten des Entwicklungssystems steht ein
Nachweis allerdings aus.

5. Systemweite Evaluierungen

Die UN-Mitgliedstaaten diskutieren seit Jahren iiber
die Schaffung einer unabhingigen Instanz fiir sys-
temweite Evaluierungen. Weitgehend einig ist man
sich, dass eine zentrale Evaluierungsinstanz einen
wichtigen Mechanismus fiir die Forderung des Sys-
temzusammenhalts darstellen wiirde. Im Gegensatz
zu den bisherigen Evaluierungsarbeiten der Organi-
sationen geht es bei systemweiten Evaluierungen um
institutionentibergreifende Fragestellungen. Ein sol-
cher Perspektivwechsel ist unter Koharenzgesichts-
punkten bedeutsam. Denn was aus Sicht einer ein-
zelnen Organisation sinnvoll oder effizient erscheint,
muss es bei systemweiter Betrachtung nicht sein.
Die Einrichtung einer systemweiten Evaluierungs-
instanz scheiterte bisher stets an der konkreten Aus-
gestaltung sowie insbesondere an der Frage der in-
stitutionellen Anbindung. Einige wenige Institutionen
fiihren bereits heute Evaluierungen durch, wobei le-
diglich die Gemeinsame Inspektionsgruppe (JIU)
tiber ein systemweites Mandat verfigt, diesem aber
mangels Kapazititen nicht gerecht wird. Zwar konn-
ten die offenen Fragen auch in der QCPR 2012 nicht
abschlieflend gekldrt werden, doch sieht die Resolu-
tion zumindest einen konkreten Zeitplan bis Mitte
2013 vor (Abs. 181). Auf dessen Grundlage soll ein
praktikabler Vorschlag entwickelt werden.

Bilanz und Ausblick

Mit der QCPR 2012 haben die UN-Mitgliedstaaten
ihren Reformwillen deutlich zum Ausdruck gebracht.
Fiir zukiinftige Bemiihungen um systemweite Koha-
renz werden die folgenden Aspekte von grundlegen-
der Bedeutung sein. Insbesondere die Autonomie der
Sonderorganisationen stellt sich immer deutlicher als
eine wesentliche Strukturschwiche heraus, die Ko-
ordinierung, geschweige denn Steuerung kaum zu-
ldsst. Die enge Verbindung von normativer und ope-

15 Jonasvon Freiesleben, If Dunkin’ Donuts Can Do It, Why Can’t the
UN?, 22.5.2008, www.centerforunreform.org/node/340

16 Joachim Miiller, United Nations System Coordination: The Chal-
lenge of Working Together, Journal of International Organization Stu-
dies, 1.Jg.,1/2010, S. 29-56, hier S. 54.

17 UN Development Group: Standard Operating Procedures for Coun-
tries Wishing to Adopt the Delivering as One« Approach, New York 2013.

Bis Ende 2013

soll eine Strategie
zur Einrichtung
gemeinsamer
Landesbiiros
vorliegen.

Die Partnerlander
erwarten von
»Delivering as Onex«
eine dauerhafte
Reduzierung ihres
Abstimmungs-
bedarfs mit den
Vereinten Nationen.
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Drei Fragen an Helen Clark

Wo setzen Sie die Priorititen fiir lhre zweite
Amtszeit?

Mein Ziel ist, die Position des Entwicklungs-
programms der Vereinten Nationen (UNDP)
in mehrfacher Hinsicht zu festigen: als globa-
ler Meinungsfihrer fiir den Bereich Entwick-
lung und als allseits anerkannter Wunschpart-
ner aufgrund seines positiven Einflusses auf
Entwicklung — dies alles mit ausreichenden
und verlasslichen Ressourcen. In meiner zwei-
ten Amtszeit liegt der Schwerpunkt darauf, zu
mehr Gerechtigkeit und Nachhaltigkeit beizutragen. Zu diesem Zweck
unterstiitzen wir zum einen die Staaten bei der Umsetzung der Millen-
niums-Entwicklungsziele bis Ende 2015 und eine Beschleunigung auf
dem Weg dahin, und zum anderen die Ausarbeitung einer neuen glo-
balen Entwicklungsagenda sowie nachhaltiger Entwicklungsziele.

Was wird sich im UNDP als Folge der Rio+20-Konferenz dndern?

Die Rio+20-Konferenz im Juni 2012 hat deutlich gemacht, dass integ-
rierte Ansatze fiir die Entwicklungszusammenarbeit notwendig sind.
Auch immer mehr Lander verlangen nach solchen integrierten Ansat-
zen.Daher wird das UNDP seine Kapazitdten ausbauen, um zusammen
mit anderen Entwicklungspartnern auf diese Forderungen eingehen zu
konnen. Wirtschaftswachstum, nachhaltige Entwicklung und Armuts-
minderung kénnen und miissen ganzheitlich angegangen werden.
»Capable Governances, also eine fahige Regierungsfiihrung,ist der Schliis-
sel,um diese drei Ziele erfolgreich zusammenzufiihren. Ich hoffe, dass
das UNDP ein starkes Mandat erhalten wird, um diesen Nexus in seinen
neuen Strategieplan aufzunehmen, der im September 2013 im UNDP-
Exekutivrat zur Genehmigung ansteht.

Wer oder was ist schuld an der Fragmentierung des UN-Entwicklungs-
systems? Wie konnte diese Fragmentierung iiberwunden werden?

Wir arbeiten intensiv daran, die Kohdrenz im System zu erhohen. Zu-
letzt hat die UN-Generalversammlung im Dezember 2012 die alle vier
Jahre anstehende Grundsatzresolution zu den operativen Entwicklungs-
aktivitaten des UN-Systems (Quadrennial Comprehensive Policy Review —
QCPR) verabschiedet. Diese Resolution fordert eine starkere organisa-
tionsiibergreifende Koordinierung sowie die Harmonisierung der
Verfahren und Geschaftspraktiken. Das UN-Entwicklungssystem arbei-
tet derzeit an Standardprozeduren, die in den gemeinsamen Entwick-
lungsrahmen in den 32 Lindern, welche dies bei den UN-Landesteams
angefragt haben, angewandt werden sollen. Das wird die Koharenz
von Programmen und Verwaltung sicherstellen und dazu beitragen,
die Transaktionskosten zu verringern, die durch unterschiedliche orga-
nisatorische Ansatze und Arbeitsweisen entstehen.

Wie die UN-Entwicklungsarbeit finanziert und umgesetzt wird, spielt
auch eine wichtige Rolle. Geberlander und Programmlander konnen
dazu beitragen, dass das UN-Entwicklungssystem besser zusammen-
arbeitet, indem sie gemeinsame Programme und gemeinsame Fonds
unterstiitzen sowie ihre Erwartungen klar zum Ausdruck bringen. Denn
es gibt keinen besseren Koharenz-Mechanismus als eine nationale Re-
gierung, die die Koordinierung und die Wirksamkeit von Entwicklungs-
zusammenarbeit einfordert.

Helen Clark leitet seit April 2009 als Administratorin das Entwicklungsprogramm
der Vereinten Nationen (UNDP). Sie ist zugleich Vorsitzende der 32 Organisationen
umfassenden Gruppe der Vereinten Nationen fiir Entwicklungsfragen (UNDG). Das
1966 eingerichtete UNDP ist in mehr als 170 Landern vertreten.

rativer Arbeit stellt allerdings einen komparativen
Vorteil der Vereinten Nationen dar, der beibehalten
werden muss. Ein wichtiger Schritt ware daher, wenn
die Mitgliedstaaten in simtlichen Aufsichtsgremien
der Sonderorganisationen die Geltung der QCPR
2012 anerkennen und damit dem Beispiel der Ernah-
rungs- und Landwirtschaftsorganisation (FAO) so-
wie der UNESCO folgen wiirden.

Neben den strukturellen Bedingungen haben sich
die Finanzierungsfragen als entscheidender Faktor
fur die systemweite Koharenz herausgestellt. Die Pra-
xis der Geber, einen immer grofSeren Anteil ihrer Bei-
trige zweckgebunden zu vergeben, fithrt systemwei-
te Steuerungsprozesse regelmafSig ad absurdum. Ein
ehemaliger UNDP-Insider hat dies folgendermafsen
auf den Punkt gebracht: »Die Mitgliedstaaten bekom-
men das System, das sie finanzieren.*®« Daher wird
entscheidend sein, den Wandel hin zu einem Finanzie-
rungsmechanismus einzuleiten, der einer systemwei-
ten Logik entspricht. Die gemeinsamen Haushalte im
Rahmen von >Delivering as One« weisen in diese Rich-
tung und sollten deshalb weiterentwickelt werden.

Um den systemimmanenten Herausforderungen
gerecht zu werden, befindet sich das UN-Entwick-
lungssystem derzeit im Umbruch hin zu einer kohi-
renteren Struktur. Gleichzeitig muss den Mitglied-
staaten bewusst sein, dass ein Strukturwandel von
traditionell fur sich stehenden Organisationseinhei-
ten hin zu einer systemweiten Funktionslogik grofSe
Umwilzungen mit sich bringt, aus denen sich teilwei-
se auch neuer Reformbedarf ergibt. Insbesondere in
der Frage der Stimmengewichtung in den Aufsichts-
gremien steigt der Reformdruck. In diesem Bereich
waren bisher kaum Fortschritte zu verzeichnen. Die
EU und die G-77 als Meinungsfiihrer des Nordens
beziehungsweise des Stidens stehen deshalb in der
Pflicht, ihre jeweiligen Vorbehalte zu priifen und ei-
nen Kompromiss zu schliefSen, der den neuen Kraf-
teverhaltnissen Rechnung tragt.

Der Lackmus-Test fur die nachhaltige Wirkung
der QCPR 2012 wird deren Umsetzung bis zum Jahr
2016 sein. Die Erfahrung mit friheren Reformini-
tiativen zeigt, dass die Erfolgsaussichten deutlich ho-
her sind, wenn die Mitgliedstaaten und der Gene-
ralsekretdr an einem Strang ziehen. In seiner zweiten
(und letzten) Amtszeit bestiinde fiir Ban Ki-moon nun
die Gelegenheit, sich mit der Umsetzung der system-
weiten Kohidrenz ein Vermachtnis zu schaffen. Mit
der QCPR 2012 wurden dafiir die ersten Weichen ge-
stellt. Ob sich der Zug mit Mitgliedstaaten und Gene-
ralsekretar an Bord in Bewegung setzt und auch ans
Ziel kommt, bleibt abzuwarten.

18 Bruce Jenks, Emerging Issues in Development Operations. A Re-
port Prepared for the UN Department of Economic and Social Affairs,

New York 2012.
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Vertreter, Vermittler und mehr als Verwalter

Die Arbeit der Sondergesandten des UN-Generalsekretars

Manuel Frohlich

Die Arbeit der UN-Sondergesandten hat sich in den
letzten Jahrzehnten zu einem wesentlichen Teil der
Bemiihungen der Weltorganisation fiir Frieden und
Sicherheit herausgebildet. Ihre Anzahl ist seit Griin-
dung der Vereinten Nationen signifikant gestiegen,
und die von ihnen iibernommenen Aufgaben haben
sich ebenso kontinuierlich erweitert. Trotzdem hat
ihre Arbeit bislang in Wissenschaft und Offentlich-
keit nur wenig Beachtung gefunden. Daher lohnt
ein naherer Blick auf ihren Ursprung, die Grundla-
gen ihres Handelns sowie die Entwicklung und Re-
levanz dieses Akteurstypus.

Sie arbeiten meist hinter den Kulissen, oft auch un-
entdeckt von den Medien, sind aber unentbehrlich
geworden: die Sondergesandten des Generalsekre-
tars der Vereinten Nationen. Bekannt sind die we-
nigsten von ihnen. Doch neben Martti Ahtisaari,
der fur seine Arbeit als Sondergesandter in Namibia
den Friedensnobelpreis verliehen bekam, oder Lakh-
dar Brahimi, der vor Syrien in Landern wie Afgha-
nistan, Stidafrika und Haiti als Krisenmanager tatig
war, arbeiten heute mehr als sechzig Personlichkei-
ten als Gesandte, Beauftragte und Berater in Vertre-
tung des UN-Generalsekretars.?

Wahrend die Idee der Gesandtschaft ein klassi-
scher Bestandteil der zwischenstaatlichen Diploma-
tie und AufSenpolitik ist, ist die Repriasentanz einer
internationalen Organisation eng mit der Herausbil-
dung solcher Organisationen als Akteure aus eige-
nem Recht verbunden. Einige der ersten Ernennun-
gen im Rahmen der Vereinten Nationen illustrieren
diesen Zusammenhang:? So ernannte der erste UN-
Generalsekretar Trygve Lie im Jahr 1946 den Polen
Wlodzimierz Moderow zu seinem Reprisentanten
in Genf, der die Uberfithrung von einigen Bestin-
den des Volkerbundes zur UN tberwachen sollte. Die
Logik ist klar: Der Generalsekretdr konnte nicht lan-
gere Zeit vor Ort mit dieser Angelegenheit verbrin-
gen, entsandte jedoch jemanden, der in seiner Vertre-
tung auf Augenhohe mit dem Generalsekretir des
Volkerbunds verhandeln konnte. Ebenfalls 1946
wurde der Sekretariatsbedienstete Victor Hoo als
personlicher Reprasentant Lies beim >Special Com-
mittee on Palestine< ernannt — also als Kontaktper-
son zu einem Sonderausschuss der Generalversamm-
lung, der auch vor Ort tagte. Die Idee einer Repri-
sentanz des Generalsekretars im Feld zeigte ein Jahr
spater auch die Entsendung des Norwegers Erik Col-
ban als personlicher Reprasentant zur Beobachter-
mission der Vereinten Nationen in Indien und Pakis-
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tan. Hier deutet sich eine Entwicklung an, die bis
heute wesentlich ist: Danach tibernehmen Sonder-
gesandte und Vertreter des Generalsekretirs regel-
mafSig die Leitung von UN-gefiihrten Friedensope-
rationen.

Viele Titel und Aufgaben

Schon der Blick auf die Akteure der ersten Stunde
macht deutlich, dass es kaum eine Einheitlichkeit in
der Bezeichnung dieser Gesandten gibt.? Bis heute ist
hier nur ansatzweise eine Systematik erkennbar. Ganz
allgemein gesprochen sind diese Akteure zunachst
hochrangige Ernennungen des Generalsekretirs.
Darunter fallen personliche Beauftragte und Son-
derbeauftragte, Gesandte, Berater, Verwalter und
ahnliches. In der Praxis werden alle diese verschie-
denen Titel jedoch unter dem Akronym SRSG (Spe-
cial Representative of the Secretary-General) gefasst
und im Deutschen oft mit >Sondergesandte« tiber-
setzt.* Zwei Orientierungen konnen die spezifische

1 Dieser Beitrag beruht auf den laufenden Arbeiten des seit dem
Jahr 2011 an der Universitat Jena durchgefiihrten und von der Deut-
schen Stiftung Friedensforschung geforderten Forschungsprojekts
»Individual and International Leadership: The Special Representa-
tives of the UN Secretary-General and the Maintenance of Internatio-
nal Peace and Security«. Der Beitrag baut zudem auf den Erkenntnis-
sen einer Reihe von Veréffentlichungen auf; zuletzt Manuel Frohlich,
The Special Representatives of the United Nations Secretary-General,
in: Bob Reinalda (Ed.), Routledge Handbook of International Organiza-
tion, Abingdon 2013, S. 231-243 mit weiteren Verweisen. Der Autor
dankt Dorothea Prell und Patrick Rosenow fiir ihre Unterstiitzung.

2 Die Angaben in diesem Beitrag stammen aus der Version 1.0 der
im Rahmen des Forschungsprojekts, a.a.0. (Anm. 1), erstellten Daten-
bank zum Einsatz von Sondergesandten 1946—2011.

3 Alle folgenden Funktionsbezeichnungen sind geschlechtsneutral
zu verstehen. Zum Anteil von Frauen unter den SRSGs siehe unten.

4 Zu den wenigen Veréffentlichungen, die sich explizit mit SRSGs
beschaftigen, gehdren u.a. Donald J. Puchala, The Secretary-General
and his Special Representatives, in: Benjamin Rivlin/Leon Gordenker
(Eds.), The Challenging Role of the UN Secretary-General: Making
»The Most Impossible Job in the World« Possible, Westport 1993,
S. 81-97; Cyrus R. Vance/David A. Hamburg, Pathfinders for Peace: A
Report to the UN Secretary-General on the Role of Special Represen-
tatives and Personal Envoys, New York 1997; Fafo Peace Implemen-
tation Network (Ed.), Command from the Saddle: Managing United
Nations Peace-Building Missions, Oslo 1999; Connie Peck, Special Re-

presentatives of the Secretary General, in: David M. Malone (Ed.), The
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Deutsche UN-Sondergesandte

(Stand: Juni 2013)

Landermandate*

Name

Einsatzland

Mission Zeitraum

Norbert Heinrich Holl | Head of United Nations Special Mission Afghanistan United Nations Special Mission to 1996-1997
to Afghanistan Afghanistan (UNSMA)

Gerd Dietrich Merrem | Special Representative of the Secretary- | Tadschikistan United Nations Mission of Observers | 1996-1998
General for Tajikistan in Tajikistan (UNMOT)

Dieter Boden Special Representative of the Secretary- | Georgien United Nations Observer Mission 1999—2002
General for Georgia in Georgia (UNOMIG)

Gerd Dietrich Merrem | Representative of the Secretary-General | Guatemala United Nations Verification Mission | 2000-2002
for Guatemala in Guatemala (MINUGUA)

Tom Koenigs Representative of the Secretary-General | Guatemala United Nations Verification Mission | 2002—2004
for Guatemala in Guatemala (MINUGUA)

Michael Steiner Special Representative of the Secretary- | Kosovo United Nations Interim Administra- | 20022003
General for Kosovo tion Mission in Kosovo (UNMIK)

Tom Koenigs Special Representative of the Secretary- | Afghanistan United Nations Assistance Mission 20062007
General for Afghanistan in Afghanistan (UNAMA)

Joachim Riicker Special Representative of the Secretary- | Kosovo United Nations Interim Administrati- | 2006—2008
General for Kosovo on Mission in Kosovo (UNMIK)

Michael von der Executive Representative of the Secretary- | Sierra Leone United Nations Integrated Peacebuil- | 20092012

Schulenburg General for the United Nations Integrated ding Office in Sierra Leone (UNIPSIL)
Peacebuilding Office in Sierra Leone

Martin Kobler Special Representative of the Secretary- | Irak United Nations Assistance Mission 20M-
General for Iraq for Iraq (UNAMI)

Wolfgang Weisbrod- | Special Representative of the Secretary- | Westsahara United Nations Mission for the 2012—

Weber General for Western Sahara Referendum in Western Sahara

(MINURSO)

Thematische Mandate

Name

Titel

Zeitraum

Klaus M. Leisinger Special Adviser of the Secretary-General for Globaler Pakt (UN und Privatwirtschaft) 2005-2006
the Global Compact

Wilfried Lemke Special Adviser of the Secretary-General on Sport fiir Entwicklung und Frieden 2008-
Sport for Development and Peace

Quelle: Universitat Jena, Forschungsprojekt Sondergesandte, Datenbankversion 1.0 mit Aktualisierungen bis 2013.

* Weitere hochrangige Ernennungen auf dieser Ebene mit etwas anderem Charakter sind etwa die Ernennung von Detlev Mehlis zum >Commissioner of the United Na-
tions International Independent Investigation Commission into the Assassination of former Lebanese Prime Minister Rafik Hariric (2005-2006) oder die fiir eine kurze
Zeitspanne erfolgte Ernennung Heidemarie Wieczorek-Zeuls zur »Special Envoy for the Doha Conferences, die sie im Jahr 2008 mit vorbereitete. Wiederum anderen
Charakter hat die Arbeit Angela Kanes, die seit dem Jahr 2012 als sHigh Representative for Disarmament Affairs« eine fest etablierte Einheit des Sekretariats leitet (das

»Office for Disarmament Affairs:).
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Benennung erhellen. So ist der Unterschied in der Be-

zeichnung >personal< oder s>special< in der Regel da-

mit verbunden, dass Erstere direkt vom Generalse-
kretirohne Auftrageinesanderen UN-Hauptorgans
berufen wurden, wihrend bei Letzteren ein weiteres

Organ (in der Regel der Sicherheitsrat) die Berufung

an den Generalsekretar tibertragen hat.

Ferner lassen sich grob drei Gruppen von SRSGs
unterscheiden, auch wenn hier ebenfalls keine Ein-
heitlichkeit herrscht:

m SRSGs als Leiter von Friedensoperationen im Feld
(Representatives< im engeren Sinne (Deutsch: Son-
derbeauftragte); aktuelles Beispiel: Roger Meece
als SRSG und Leiter von MONUSCO);

m SRSGs als Vermittler vor Ort mit wenig oder gar
keinen weiteren Mitarbeitern (-Envoys< aktuel-

les Beispiel: Lakhdar Brahimi als >Joint Special
Envoys, also Gemeinsamer Sondergesandter der
Vereinten Nationen und der Arabischen Liga fiir
Syrien);

m SRSGs als Berater fiir ein spezielles Thema, das
vom UN-Sekretariat aus bearbeitet wird (-Ad-
visers¢; aktuelles Beispiel: Adama Dieng als >Spe-
cial Adviser¢, also Sonderberater des Generalse-
kretars fur die Verhiitung von Volkermord).®

Selbst der ehemalige Leiter der UN-Hauptabteilung

Politische Angelegenheiten Marrack Goulding be-

klagte die »verwirrende Vielfalt der Titel«¢ von

SRSGs, die sich auch in unterschiedlichen Dienst-

verhaltnissen, Vertragslaufzeiten und Entlohnungen

der Sondergesandten wiederfindet. Anstelle systema-
tischer Bezeichnungen sind bei der Titelwahl offen-

VEREINTE NATIONEN 3/2013




sichtlich auch weitere Kriterien wie etwa der Wunsch
des >Gastlands«< zu berticksichtigen. Deutlich wird
jedoch, dass die SRSGs Aufgaben in allen drei Be-
reichen der Friedensarbeit der Vereinten Nationen
ubernehmen: als Vermittler in der Friedensschaffung
(Peacemaking), als Leiter von Friedensmissionen
(Peacekeeping und Peacebuilding) sowie als Themen-
beauftragte in der langfristigen und landertibergrei-
fenden Friedenskonsolidierung (Peacebuilding). In
vielen Missionen gehen diese Aufgaben jedoch flie-
B8end ineinander tiber und erfordern von SRSGs un-
terschiedliche Qualifikationen und Fihigkeiten. Da-
bei ist festzuhalten, dass der systematische und wie-
derholte Einsatz von SRSGs ebenso wie die impro-
visierte Erfindung der Blauhelmtruppen in die Amts-
zeit des zweiten UN-Generalsekretirs Dag Ham-
marskjold fallt.” Einsitze seiner personlichen Ver-
trauten in Jordanien, Israel, Kongo oder Thailand
legten den Grundstein fiir die heute weit verbreitete
Praxis der Entsendung von SRSGs. Fir Hammar-
skjold stellten sie einen Eckpunkt der >Prasenz«< der
Vereinten Nationen dar, die eben von einer Person bis
hin zu einer grofsen Blauhelmtruppe reichen konnte.?
Gemeinsam sollte ihnen jedoch das Bemithen um die
Vertretung und Vermittlung des Einflusses der Ver-
einten Nationen, ihrer Grundsitze im Allgemeinen
und ihres Generalsekretirs im Besonderen sein.
Blickt man davon ausgehend auf die politischen
und rechtlichen Grundlagen des Amtes, so lasst sich —
ahnlich wie bei den Blauhelmen - keine explizite,
wohl aber eine implizite Behandlung dieses Instru-
ments in der UN-Charta finden. Zunichst einmal
fallt ihre Ernennung rein formal unter die Kompe-
tenz des Generalsekretirs (Art. 97). In ihrem Wir-
ken haben sie sich den Grundsitzen internationaler
Loyalitdt und des Einsatzes fiir die Ziele und Werte
der Vereinten Nationen zu verpflichten (Art. 100 und
101). Thre konkreten Auftrige lassen sich dabei so-
wohl innerhalb der politischen Kompetenzen des
Generalsekretirs (Art. 99 — vor allen Dingen mit
Blick auf die Guten Dienste und praventive Diplo-
matie)® als auch der Beauftragung durch weitere
Hauptorgane der UN (Art. 98) einordnen. Thre Stel-
lung eroffnet damit einen dhnlich breiten Interpre-
tationsspielraum wie die des Generalsekretars, der
ja unter den gleichen Bedingungen arbeiten muss:
relativ geringe materielle Ausstattung, Abhingig-
keit von der Unterstiitzung und dem Vertrauen der
Mitgliedstaaten sowie Konzentration auf kommu-
nikative Prozesse, die mit der Autoritit des Amtes und
der Organisation verbunden sind. Diese gewollte
Analogie zum Amt des Generalsekretirs, als dessen
Vertretung sie ja wahrgenommen werden sollen, zeigt
sich auch in dem Umstand, dass SRSGs oftmals den
Rang eines Untergeneralsekretdrs haben, der sie
auch im Feld zum hochsten Mitarbeiter der Verein-
ten Nationen macht und entsprechende Autoritit
begriindet. Diese Funktion wurde besonders unter
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Generalsekretir Kofi Annan im Zuge der Bemithun-

gen einer weiteren Integration von UN-Aktivititen

vor Ort ausgebaut.?® Dabei sind dem SRSG seiner-  SRSGs haben

seits haufig Stellvertreter zugeordnet, die zugleich  oftmals den Rang
auch den >zweiten Hut< des >humanitaren< oder >re-  eines Untergeneral-
sidierenden Koordinators< aufhaben. Idealerweise  sekretirs, der sie
zeichnet sich das Verhiltnis des Generalsekretirs —auchim Feld zum
zu seinen Gesandten durch personliches Vertrauen — héchsten Mitarbeiter
aus. Fest steht jedenfalls, dass er formal die Ernen-  der Vereinten

nung vornimmt — auch wenn die Mitgliedstaaten oft ~ Nationen macht.
versuchen, Einfluss zu nehmen und der Generalse-

kretdr sich regelmafSig mit dem Sicherheitsrat ab-

stimmen muss.

Die Entwicklung der SRSGs

Von diesen Ernennungen haben die Generalsekre-

tare nach Hammarskjold im zunehmenden MafSe

Gebrauch gemacht. In den ersten 35 Jahren des Be-  Die Zahl der
stehens der Vereinten Nationen war die Zahl der  SRSGsistin den
SRSGs noch gering. Nimmt man das Jahr 1980 als  letzten Jahrzehn-
Ausgangspunkt, dann ist die Zahl der SRSGs gera-  ten dramatisch
de in den letzten Jahrzehnten dramatisch gestiegen:  gestiegen.

von etwas liber einem Dutzend im Jahr 1980 auf fast

70 im Jahr 2000.** Auch wenn der Anstieg abflacht,

fuhrte die Liste des Generalsekretars im Juni 2013

67 Namen.®? Der Zuwachs ist in allen oben genann-

UN Security Council: From the Cold War to the 21st Century, Boulder
2004, S. 325-339 sowie Manuel Frohlich, Leadership for Peace. The
Special Representatives of the Secretary-General, in: Till Blume/Juli-
anJunk/Francesco Mancini/Wolfgang Seibel (Eds.), Peace Operations
as Political and Managerial Challenges, Boulder 2013 (im Erscheinen).

5 Vgl. die nach Kontinenten und thematischen Zustandigkeiten
gegliederte Liste unter www.un.org/sg/srsg/africa.shtml

6 Siehe Marrack Goulding, Peacemonger, London 2002, S.16.

7 Vgl. Richard Miller, Dag Hammarskjold and Crisis Diplomacy,
New York 1961; Manuel Fréhlich/Henning Melber, Die Hammarskjold-
Tradition in der internationalen Politik. Das Verméachtnis des zweiten
UN-Generalsekretars, Vereinte Nationen, 6/2011, S. 262—-265.

8 Vgl. Manuel Frohlich/Maria Biitof/Jan Lemanski, Mapping UN
Presence: A Follow-Up to the Human Security Report, Die Friedens-
Warte, 81.Jg., 2/2006, S. 13—31 sowie Manuel Fréhlich, sThe Unknown
Assignation«: Dag Hammarskjold in the Papers of George Ivan Smith,
in: Dag Hammarskjéld Foundation (Ed.), Beyond Diplomacy: Perspec-
tives on Dag Hammarskjéld from the Papers of George Ivan Smith
and the Ezra Pound Case, Uppsala 2008, S. 9—35.

9 Vgl. dazu im Besonderen Vratislav Pechota, The Quiet Approach.
A Study of the Good Offices Exercised by the United Nations Secreta-
ry-General in the Cause of Peace, New York 1972, S. 72-75.

10 Vgl. Secretary-General’s Note of Guidance on Integrated Missi-
ons, 9.2.2006 http://reliefweb.int/report/world/secretary-generals-
note-guidance-integrated-missions

11 Die Zahlen stammen aus der Datenbankversion 1.0, siehe Anm. 2.
12 Vvgl. www.un.org/sg/srsg/africa.shtml. Nicht mitgezahlt wurden

die dort auch aufgefiihrten Stellvertreter und Truppenkommandeure.
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Sonderberichterstatter

Von den Sondergesandten (SRSGs) zu unterscheiden sind die Sonderbe-
richterstatter (Special Rapporteurs), die im Rahmen der Sonderverfahren
des UN-Menschenrechtsrats zum Einsatz kommen. Unter die Sonderver-
fahren fallt die Ernennung von Sonderberichterstattern, unabhangigen
Experten und Arbeitsgruppen durch den Menschenrechtsrat. Die Son-
derberichterstatter werden vom Menschenrechtsrat als unabhdngige
Experten mit einer spezifischen fachlichen Qualifikation fiir einen Be-
reich des Menschenrechtsschutzes berufen. Anders als die Sonderge-
sandten erstatten sie ihren Referenzgremien (Menschenrechtsrat, Wirt-
schafts- und Sozialrat sowie Generalversammlung) direkt Bericht und
nicht »Uiberc den Generalsekretar, der die Einschatzungen und Riickmel-
dungen seiner Gesandten und Vertreter regelmalig redigiert und als Do-
kument in seinem Namen veroffentlicht. Verwirrenderweise findet sich
auf den Listen des Menschenrechtsrats auch — als Ausnahme - die Titel-
bezeichnung SRSG. In diesen Fallen geht es in der Regel um SRSGs mit
einem klar erkennbaren Bezug zu Menschenrechtsfragen (Beispiele sind
John Ruggie als SRSG fiir Menschenrechte und Wirtschaftsunterneh-
men, Walter Kalin als SRSG fur die Menschenrechte von Binnenvertriebe-
nen oder Hina Jilani fiir die Situation von Menschenrechtsverteidigern).
Die Ernennung Francis Dengs zum SRSG fiir Binnenvertriebene illustriert
die Ratio der unterschiedlichen Bezeichnungen:* Zwar ging Dengs Man-
dat auf einen Auftrag der Menschenrechtskommission zurtick, mit Riick-
sicht auf Empfindlichkeiten nationaler Regierungen, die mit einem Son-
derberichterstatter Evaluationsbesuche verbinden, wurde jedoch der
Titel SRSG gewahlt. Zudem markiert die Titelwahl, dass es um die Erkun-
dung eines Themenfelds der Vereinten Nationen geht und nicht um die
Uberpriifung eines bereits etablierten rechtlichen Standards. Dazu kann
der SRSG angesichts des Querschnittscharakters solcher Aufgaben auch,
anders als Sonderberichterstatter, im Namen des Generalsekretars mit
weiteren UN-Einheiten etwa in den Arbeitsbereichen humanitare Hilfe
oder Entwicklungspolitik in Kontakt treten.**

* Vgl. Francis Deng, The Global Challenge of Internal Displacement, Washington University

Journal of Law and Policy, 5.Jg.,1/2001, S. 141-155.
** Siehe: www.ohchr.org/EN/HRBodies/SP/Pages/Welcomepage.aspx
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ten Kategorien zu verzeichnen — am deutlichsten
jedoch bei den Leitern von Friedensmissionen und
den thematischen SRSGs. Schaut man auf die Ein-
satz- und Herkunftslinder der SRSGs, dann arbei-
ten sie uberwiegend in Afrika und kommen meist
aus Europa. Dennoch sind insgesamt gesehen in den
Einsatz- und Herkunftslindern alle Regionen ver-
treten. Ein naherer Blick auf die SRSGs, die im Jahr
2006 in Konfliktlandern gearbeitet haben,® l4sst
weitere Rekrutierungs- und Gruppenmerkmale der
SRSGs erkennen: Etwa zwei Drittel kamen aus dem
diplomatischen Dienst, wiederum ein Drittel davon
hatte schon einmal das jeweilige Heimatland bei den
UN vertreten und ein dhnlicher Prozentsatz war als
Botschafter im Land eines stindigen Mitglieds des
Sicherheitsrats titig.** Diplomatische Erfahrungen
sind also wichtig. Dies wird in einem anderen Kon-
text nochmals deutlich: Uber die Hilfte der SRSGs
des Jahres 2006 waren >Wiederholungstater<, hatten

also vor dem damaligen Auftrag bereits als SRSG
gearbeitet. Hier deutet sich an, dass es sich bei den
SRSGs um eine diplomatische Akteursgruppe mit
spezifischen Eigenschaften handelt, denen Fihigkei-
ten zugetraut werden, die auch unabhingig von den
Spezifika eines Konfliktfalls zum Einsatz kommen
konnen. Beispiele solcher Mehrfach-SRSGs sind der
bereits erwahnte Algerier Brahimi (Einsdtze unter
anderem in Sudafrika, Liberia, Haiti, Jemen, Afgha-
nistan, Nepal und Irak), der Peruaner Alvaro de Soto
(Mittelamerika, Myanmar, Zypern, Westsahara, Na-
her Osten) oder in jiingerer Zeit auch der Brite lan
Martin (Timor-Leste, Nepal, Libyen). Das durch-
schnittliche Alter der SRSGs des Jahres 2006 lag
bei 63 Jahren und simtliche dieser SRSGs waren
Minner. Diese auffillige Nichtreprasentation von
Frauen wurde erst in den letzten Jahren, verstarkt
in der Amtszeit Ban Ki-moons, etwas korrigiert. So
forderte die bahnbrechende Resolution 1325 des Si-
cherheitsrats den Generalsekretir konkret auf, mehr
weibliche SRSGs zu ernennen - eine Forderung, die
der Rat mehrfach wiederholte. Nachdem lange Zeit
die Britin Margaret Anstee als SRSG in Angola
(1992-1993) die Ausnahme einer weiblichen SRSG
darstellte, waren im Juni 2013 von den genannten
67 SRSGs immerhin zwolf weiblich (fiinf in Afrika,
eine in Zypern und sechs als thematische SRSGs).
Bemerkenswert fiir den Akteurstypus ist der Um-
stand, dass auch unter den Frauen Mehrfach-SRSGs
zu finden sind: Die Schwedin Karin Landgren etwa
arbeitete in Nepal, Burundi und nun in Liberia.

Der zahlenmafSige Anstieg von SRSGs allein sagt
naturlich noch nichts aus iiber ihre Bedeutung oder
Effektivitat. Tatsachlich hielt schon George Ivan
Smith, der Pressesprecher Hammarskjolds, auf
dessen Reisen in den Nahen Osten fest, dass er lie-
ber nicht das Wort von der UN-Prisenz erfunden
hitte, denn von nun an sei es als Allheilmittel an-
gesehen worden.** Die Ernennung eines SRSGs kann
dabei sicher auch als symbolischer Akt verstanden
werden, mit dem der Generalsekretir, der Sicher-
heitsrat oder die Staatengemeinschaft dokumentiert,
dass sie »etwas tut¢, ohne dass dies eine nennenswer-
te Veranderung oder Verbesserung der Situation vor
Ort darstellt. Damit stellt sich die Frage nach der
Relevanz der Arbeit der SRSGs.

Die Relevanz der SRSGs

Zum einen ist der zunehmende Einsatz von SRSGs
in Konfliktlandern insbesondere seit dem Ende des
Kalten Krieges ein starker Indikator fiir das gestie-
gene Engagement der Vereinten Nationen bei der Ver-
hinderung und Beendigung innerstaatlicher Konflik-
te. Der>Human Security Reportc, eine im kanadischen
Vancouver erarbeitete, umfassende Bestandsaufnah-
me von weltweiten Konflikten und Bedrohungssze-
narien fiir menschliche Sicherheit, hat in diesem Sin-
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ne erste Ergebnisse des Jenaer Forschungsprojekts?®
als wichtige Ergidnzung ihrer Analysen zu erhohter
internationaler Aktivitat in der Konfliktbearbeitung
gewertet.”” Neben so bedeutenden Kennziffern wie
der Zahl der weltweit eingesetzten Blauhelme ist auch
die Rolle der Sondergesandten, die im Umfeld gro-
Ber Friedensmissionen praventiv und nachsorgend
titig werden, ein wichtiger Faktor. Die Rolle Alva-
ro de Sotos in El Salvador, Ian Martins in Timor-
Leste oder Yasushi Akashis im ehemaligen Jugosla-
wien zeigen, dass es dabei oft auf die individuellen
Fihigkeiten der SRSGs ankommt. Viele SRSGs ver-
stehen ihre Arbeit auch als Alternative zu einer gro-
Beren Prisenz der Vereinten Nationen. In diesem
Sinne hatte Brahimi das Konzept des >light foot-
printc der UN-Mission in Afghanistan geprigt.:® Die
in den letzten Jahren zu verzeichnende Zunahme an
kleinen politischen Missionen und Biiros der Verein-
ten Nationen bestatigt diesen Trend. Dabei spielen
personliche Uberzeugungen, biografisch-kulturelle
Pragungen und individuelle Fihrungsqualitiaten®
eine beachtliche Rolle, wie Samantha Power am
Beispiel der Einsdtze von Sergio Vieira de Mello
(vor Irak als SRSG in Timor-Leste und Kosovo) ge-
zeigt hat.?

Ein zweiter Grund fir die Relevanz der SRSGs
ist darin zu erkennen, dass sich viele Sondergesand-
te im Laufe ihrer Arbeit »selbst erfinden«?* und erst
auf diesem Weg zu einflussreichen Akteuren wer-
den. Eine solche Entwicklung hat gelegentlich ih-
ren Ursprung in einem starken Mandat fiir den SRSG.
Dies ist besonders am Beispiel der SRSGs fiir Koso-
vo nachweisbar. Auf der Grundlage einer Resolu-
tion des Sicherheitsrats und eines darauf aufbauen-
den Berichts des Generalsekretirs konnte die erste
Vorschrift, die durch die Ubergangsverwaltung ver-
offentlicht wurde, in geradezu lapidarem Ton fest-
halten: »Die gesamte legislative und exekutive Au-
toritat in Bezug auf Kosovo, einschliefSlich der
Verwaltung der Judikative, liegt bei der UNMIK
und wird durch den SRSG ausgetibt.«? Dieses Ex-
trembeispiel illustriert nochmals, wieso auf die Ar-
beit, die Auswahl und die Qualifikation des SRSGs
sorgfiltig geachtet werden sollte. Dass SRSGs als
einflussreich eingeschatzt werden, zeigt sich auch
ex negativo: So wurde der Niederlander Jan Pronk
im Jahr 2006 von der Regierung Sudans des Lan-
des verwiesen, da sie ihn der psychologischen Kriegs-
fuhrung gegen die Truppen Khartums in Darfur be-
schuldigte.? Pronk hatte kaum Ressourcen fiir eine
solche »Kriegsfithrung« — genutzt hat er einen priva-
ten Blog, der jedoch offenbar als so wirkmachtig
angesehen wurde, dass die Regierung den diploma-
tischen Preis einer offentlich skandalisierten Auswei-
sung Pronks zu zahlen bereit war. Tatsichlich war
Pronks deutliche Positionierung wohl auch am UN-
Amtssitz nicht immer gerne gesehen; er jedoch ver-
stand sich als Reprisentant der Werte der Vereinten
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Frohlich | Vertreter, Vermittler und mehr als Verwalter

Nationen und spielte diese Rolle bis zur Konsequenz
der offentlich vermarkteten Ausweisung durch eine
Regierung, die seiner Meinung nach diese Werte nicht
anerkennen wollte. Einen dhnlichen Mechanismus
der >Selbsterfindung« kann man nicht nur im Feld,
sondern auch bei einigen Aufgaben im UN-Sekre-
tariat in New York feststellen: So entschlossen sich
die Sonderberater des Generalsekretars fir die Schutz-
verantwortung und fiir die Verhtitung von Volker-
mord dazu, angesichts der Lage in Libyen eigene
Presseerklarungen herauszugeben, um ihrem Man-
dat gerecht zu werden.?* Die Vereinten Nationen, ihre
Ziele und Grundsitze zu vertreten und zu vermit-
teln, kann auch so verstanden werden, dass dadurch
der Handlungsspielraum der Organisation erweitert
und ihre Stimme horbar gemacht wird.

Mehr als bloRe Verwaltung

Damit werden Analogien zwischen dem Generalse-
kretar und seinen Vertretern deutlich, die sogar noch
weiter reichen: So tibertragen die Mandate von kom-
plexen Friedensmissionen dem Generalsekretar und

13 Vgl. Manuel Frohlich, The Peace-Makers: Zur Rolle der Special Re-
presentatives des UN-Generalsekretars, Papier fiir die Drei-Lander-
Tagung der Gesellschaften fiir Politikwissenschaft, 30.1.-2.12.2006,
Wien, www.oegpw.at/tagungo6/papers/ak6_froehlich.pdf

14 Mehrfachzuordnungen sind dabei moglich. Daneben gibt es
auch Berufungen aus anderen Teilen nationaler Regierungen oder
aber von Spezialisten aus dem akademischen Bereich.

15 Frohlich, sThe Unknown Assignations, a.a.0. (Anm. 8), S. 22.

16 Siehe Anm.1und 2.

17 Vgl. Andrew Mack/Eric Nicholls, Interrogating the Human Securi-
ty Report, Die Friedens-Warte, 82. Jg., 1/2007, S. 117-123, hier S. 117
sowie Human Security Report Project, Human Security Brief, 2007,
S. 30, www.humansecuritybrief.info

18 Alex ). Bellamy/Paul Williams, Understanding Peacekeeping, 2. Aufl.,
Cambridge 2010, S. 233ff.

19 Vgl. Manuel Fréhlich, Leadership for Peace. The Special Represen-
tatives of the Secretary-General, in: Till Blume/Julian Junk/Francesco
Mancini/Wolfgang Seibel (Eds.), Peace Operations as Political and
Managerial Challenges, Boulder 2013 (im Erscheinen) sowie Fabrizio
Hochschild, In and above Conflict: A Study on Leadership in the Uni-
ted Nations, Genf 2010, www.hdcentre.org/uploads/tx_news/28
InandaboveConflict-AstudyonLeadershipintheUnitedNations.pdf
20 Vgl. Samantha Power, Chasing the Flame: Sergio Vieira de Mello
and the Fight to Save the World, New York 2008.

21 Thomas M. Franck, Nation against Nation: What Happened to
the U.N. and What the U.S. Can Do about It, Oxford 1985, S. 117-133.
22 Vgl. UN Doc. UNMIK/REG/1999/1 V. 25.7.1999.

23 Vgl. Frohlich, The Peace-Makers, a.a.0. (Anm. 13).

24 UN Press Release, Special Adviser on the Prevention of Genocide,
Francis Deng, and Special Adviser on the Responsibility to Protect,
Edward Luck, on the Situation in Libya, 22.2.2011, www.un.org/en/

preventgenocide/adviser/statements.shtml

Viele SRSGs
erfinden sichim
Laufe ihrer Arbeit
selbst und werden
so zu einfluss-
reichen Akteuren.
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Die Mandate der

Sondergesandten
umfassen eine Fille
von Aufgaben, ohne

die entsprechenden

Ressourcen
bereitzustellen.

Selten wird die bloRe
Verwaltunge einer

Stelle verlangt.
Unscharfe in den

Vorgaben bedeutet
auch die Moglichkeit
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zur individuellen
Auslegung eines
Mandats.

seinen Vertretern oftmals eine kaum zu tberschau-
ende Fiille von Aufgaben und Zielvorgaben, ohne
die entsprechenden materiellen Ressourcen oder auch
nur die notwendige langfristige politische Unterstiit-
zung bereitzustellen. Der Aufgabenkatalog des SRSG
in Burundi etwa umfasste das gesamte Spektrum
der Friedensarbeit: vom Schutz der Menschenrech-
te iber den Aufbau staatlicher Strukturen und der
Entwaffnung ehemaliger Kimpfer bis hin zur Ko-
ordinierung wirtschaftlicher Hilfe.> Um diese un-
terschiedlichen Aufgaben zu erfiillen, muss der SRSG
auf mehreren Ebenen kommunizieren: mit den Mit-
gliedstaaten des Sicherheitsrats, den Mitarbeitern im
UN-Sekretariat, den Konfliktparteien und den ver-
schiedenen Teilen einer Friedensmission vor Ort. In
der Summe ergibt dies ein anspruchsvolles Profil.

So erinnert sich der ehemalige SRSG Pierre Schori
aus Schweden: »Als Generalsekretir Kofi Annan
mich bat, sein Sonderbeauftragter fur die Cote
d’Ivoire zu werden, sagte er, dass die Situation dort
eine Person verlangt, die exekutive und legislative
Erfahrung in Regierung und Parlament hat, tiber
Insider-Kenntnisse der Europaischen Union und der
UN verfugt, aus einem Land kommt, dass keine ko-
loniale Vergangenheit hat und eine Tradition der
Unterstiitzung von Befreiungsbewegungen in Afrika
aufweist sowie schliefSlich die franzosische Sprache
beherrscht und eine Reihe von afrikanischen Fih-
rungsfiguren personlich kennt.«2 Es ist eher unwahr-
scheinlich beziehungsweise selten, dass eine Person
ein solches breitgefachertes Profil aufweist und auch
nutzbringend in die Arbeit einbringen kann. Des-
halb ist die Aufgabe der SRSGs oft auch eine Gemein-
schaftsaufgabe, bei der sich idealerweise die ver-
schiedenen in einer Mission vorhandenen Profile und
Fahigkeiten ergianzen. Doch selbst wenn all diese Be-
dingungen erfiillt sind, kann ein SRSG allein nur be-
dingt auf den Erfolg einer Mission Einfluss nehmen.
Strukturelle Faktoren und politische Rahmenbedin-
gungen schrianken seine Handlungsmoglichkeiten
ein. Ob und wie er diese nutzt, ist eine Frage der
individuellen Fahigkeiten, die dann eine Konfliktsi-
tuation auch transformieren konnen.? So allgemein
und unspezifisch wie die Aufgabenbeschreibungen
in einem kurzen Ernennungsschreiben oder einigen
Absitzen einer Resolution auch sein mogen: Selten
wird die blofle sVerwaltung: einer Stelle verlangt. Un-
schirfe in den Vorgaben bedeutet auch die Moglich-
keit zur individuellen Auslegung eines Mandats. Im
Idealfall kommen dann giinstige internationale Rah-
menbedingungen und individuelle Fihigkeiten zu-
sammen.?®

Die gescheiterte Mission des ehemaligen Gemein-
samen Sondergesandten von UN und Arabischer Liga
fur Syrien Kofi Annan halt in diesem Zusammen-
hang eine interessante Einsicht?® bereit: Zuniachst
hat Annan das Mandat unter Nutzung seines inter-
nationalen Ansehens und seiner Kontakte geradezu

lehrbuchartig umgesetzt. Er erkannte unter ande-
rem, dass seine Vermittlungsarbeit nicht nur zwi-
schen Regime und Opposition in Syrien, sondern in
mindestens ebenso groffem Mafe zwischen den zer-
strittenen Mitgliedern des Sicherheitsrats ansetzen
musste. So gelang es ihm, die einhellige Unterstiit-
zung des Rates fir den von ihm entwickelten Sechs-
Punkte-Plan zu erhalten. Dahinter verbarg sich ein
von ihm selbst formuliertes Dokument, das er nicht
selbst veroffentlichte, sondern als Anhang einer Si-
cherheitsratsresolution international legitimieren
liefs.?® Der Sondergesandte fiihrte hier dem Rat die
Feder; schon mittelfristig konnte jedoch auch seine
geschickte Arbeit die Differenzen zwischen den Rats-
mitgliedern nicht tiberbriicken und es kam zu kei-
ner Folgeresolution. Annan erkannte, dass sich seine
begrenzte Autoritat damit erschopft hatte und trat
zuruck. Der nun ehemalige Generalsekretar und
ehemalige Sondergesandte wurde kurze Zeit spater
gefragt, in welchem der beiden Amter er eine hohere
Frustration verspuirt habe.?* Er antwortete bemer-
kenswerterweise, dass er als Sondergesandter »mehr
Handlungsspielraum und Flexibilitdt« besessen ha-
be — einschliefSlich der Moglichkeit, die Griinde sei-
nes Scheiterns offentlich zu machen: als Vertreter und
Vermittler der aus der Charta erwachsenen Verant-
wortlichkeiten der Staatengemeinschaft, die er allein
zwar nicht umsetzen, aber zumindest anmahnen
kann. Sondergesandte vertreten mithin nicht nur
das Amt des Generalsekretars nach aufSen, ihre Ar-
beit ist jeweils auch ein Abbild der Moglichkeiten
und Grenzen, die dieses Amt an der Spitze der Ver-
einten Nationen vorgibt.

25 Vgl. UN-Dok. S/RES/1719 V. 25.10.2006.

26 Pierre Schori, Leadership on the Line: Managing Field Complexi-
ty, in: Caty Clement/Adam C. Smith (Eds.), Managing Complexity:
Political and Managerial Challenges in United Nations Peace Opera-
tions, New York 2009, S. 28.

27 Diese Frage steht auch im Mittelpunkt des Forschungsprojekts in
Jena (siehe Anm. 1). Dass solche Faktoren neben strukturellen Bedin-
gungen relevant sind, betont ferner Michael Doyle, Building Peace,
Global Governance, 13. Jg., 1/2007, S. 2-3 auf der Grundlage seiner
gemeinsam mit Nicholas Sambanis vorgenommenen, umfassenden
Auswertung der UN-Friedensmissionen.

28 Fafo Peace Implementation Network, a.a.0. (Anm. 4), S. 32ff.

29 Vgl. Kofi Annan: Interventions. A Life in War and Peace, New York
2012, S. 367369 sowie Kofi Annan, My Departing Advice on How to
Save Syria, Financial Times, 2.8.2012.

30 Vgl. UN-Dok. S/RES/2042 V. 14.4.2012.

31 Im Interview mit Jon Stewart, The Daily Show, 17.9.2012, www.
thedailyshow.com/watch/mon-september-17-2012/exclusive---kofi-

annan-extended-interview-pt--2
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»ln Syrien finden Kriegsverbrechen statt«

Interview mit Patricia O’Brien, UN-Untergeneralse-
kretarin fur Rechtsangelegenheiten und UN-Rechts-
beraterin, Uber sensible Themen der Rechtsberatung,
Immunitat des UN-Personals, die Schutzverantwor-
tung (Responsibility to Protect — R2P) in Syrien und
Geschlechtergleichheit in den Vereinten Nationen.

Frage: Seit August 2008 sind Sie UN-Untergene-
ralsekretérin fiir Rechtsangelegenheiten und UN-
Rechtsberaterin. Womit beschéftigen Sie sich am
meisten?

Patricia O’Brien: Im Bereich Rechtsangelegenhei-
ten haben wir sechs Abteilungen. Zum einen das
Biiro der Rechtsberaterin, dann die Abteilung Allge-
meine Rechtsfragen fiir ein breites Themenspektrum
wie zum Beispiel Vertrage, Beschaffungswesen oder
Fragen der Friedenssicherung. Eine weitere Abtei-
lung beschiftigt sich mit Meeresangelegenheiten und
Seerecht. Eine vierte Abteilung in Wien widmet sich
dem Internationalen Handelsrecht. Die Abteilung Ko-
difizierung ist fuir Fragen der Kodifizierung des Vol-
kerrechts zustindig, und schlieSlich haben wir die
Abteilung Vertrage, die fiir die internationalen Ver-
tragsbeziehungen und die Rolle des UN-Generalse-
kretdrs als Huter der Vertrige verantwortlich ist.

Der Grof$teil meiner Arbeit konzentriert sich auf
das Biiro der Rechtsberaterin und die Abteilung All-
gemeine Rechtsfragen. Im Biiro der Rechtsberaterin
haben wir im Moment Themen wie die Anwendung
des humanitdren Volkerrechts in Situationen wie
Mali und Ostkongo im Blick. So befassen wir uns
zum Beispiel mit der Positionierung zu den Anklagen
des Internationalen Strafgerichtshofs gegen Uhuru
Muigai Kenyatta und seinen Stellvertreter, William
Ruto. Auch bei den Verhandlungen fiir den jiingst ver-
abschiedeten Waffenhandelsvertrag haben wir zu den
Verfahrensregeln intensive Beratungsarbeit geleis-
tet. Wir beraten auch sehr viel und umfassend in der
Frage chemischer Waffen in Syrien und bei einigen of-
fenen Fragen des >Ol-fiir-Lebensmittel-Programms.

Also recht sensible Themen.
Ja, das sind politisch sehr heikle Themen. Das ge-
hort zu meiner Arbeit.

Was war in lhrer bisherigen Amtszeit der schwie-
rigste Fall?

Jedes Thema ist eine Herausforderung. Wir miis-
sen uns mit einer Reihe sehr unterschiedlicher und
schwieriger Fragen beschaftigen. Seit meiner Ernen-
nung haben wir uns zum Beispiel mit Fragen zu Gaza
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auseinandergesetzt: die Bombardierung des Gaza-
Streifens, die daraufhin erhobenen Anspriiche ge-
gen Israel und auch der Flotilla-Zwischenfall. Wenn
internationales Strafrecht ins Spiel kommt, wird es
immer sehr kompliziert.

Ein besonders heikler Fall war die Frage nach der
Sorgfaltspflicht fiir die Menschenrechte bei den UN-
Friedensmissionen, vor allem bei der UN-Mission in
der Demokratischen Republik Kongo, der heutigen
MONUSCO. Das war aus unserer Sicht ein Erfolg:
Aufbauend auf unserem rechtlichen Rat wurde fest-
gelegt, dass Menschenrechte auch in unserem Um-
gang mit nationalen Streitkraften geachtet werden
miissen. Das war sehr schwierig.

Sind die UN und die Blauhelme an UN-Menschen-
rechtskonventionen gebunden?

Zuerst einmal sind die UN an ihre eigene Charta
gebunden. Die daraus abgeleitete Verpflichtung fiir
die UN, Menschenrechte zu fordern und zu achten,
ist eine der tragenden Sdulen der Vereinten Natio-
nen. Fiir uns ist es eine conditio sine qua non, dass
die Menschenrechte in all ihren Formen fur das Han-
deln der UN gelten.

Das ist also selbstverstandlich?

Genau. Zusitzlich ist auch Artikel 55 der Charta
sehr klar, was die Forderung der Achtung der Men-
schenrechte angeht. Und Artikel 56 verpflichtet die
Mitgliedstaaten, mit den Vereinten Nationen auf die-
ses Ziel hinzuarbeiten. Die Einhaltung der Menschen-

Patricia O’Brien (links) im Gesprach mit Anja PapenfuR.
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rechte zieht sich wie ein roter Faden durch den gesam-
ten juristischen Rahmen und die Architektur der UN.
Abgesehen von der Charta haben wir auch speziell
fur unsere Friedensmissionen eine Reihe anwend-
barer Instrumente: Abkommen tiber die Rechtsstel-
lung der Truppen (SOFA), Abkommen uber die
Rechtsstellung der Mission (SOMA), Vereinbarun-
gen, Einsatzregeln und andere. All diese Abkommen
handeln wir so mit den Staaten aus, dass sie men-
schenrechtliche Standards enthalten.

Lassen Sie uns zu Haiti kommen. Der Ausbruch der
Cholera im Oktober 2010, durch den in der Folge
8000 Menschen gestorben sind, wurde UN-Blau-
helmen aus Nepal angelastet, die die Krankheit ein-
geschleppt hitten. Die UN hat jede Verantwort-
lichkeit von sich gewiesen, unter Verweis auf die
Immunitdt des UN-Personals. Ist das die richtige
Antwort auf diese Katastrophe?

Die UN haben dieses Thema auf mehreren Ebe-
nen sehr ernst genommen, angefangen bei der juris-
tischen Ebene. Es stimmt, dass die Vereinten Natio-
nen kiirzlich entschieden haben, die gegen die Or-
ganisation vorgebrachten Anspriiche als nicht zu-
lassig anzusehen. Die Generalversammlung hat das
Ubereinkommen iiber die Vorrechte und Immuni-
taten der Vereinten Nationen geschaffen. Relevant ist

»Wir miissen anerkennen, dass der Sicherheitsrat wegen

der Positionen gewisser Staaten hinsichtlich bestimmter

Aspekte einer Intervention in Syrien geldhmt ist.«
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Sektion 29, wonach wir festgestellt haben, dass die
Anspriiche nicht zuldssig sind. Die Anspriiche sind
nicht zuldssig, weil eine Untersuchung dieser An-
spriiche notwendigerweise eine Uberpriifung politi-
scher Entscheidungen beinhalten wiirde. Aus rein
rechtlicher Sicht sind wir sicher, dass diese Ansprii-
che laut Ubereinkommen nicht zulissig sind.
Allerdings hat der Generalsekretar kirzlich eine
Initiative fiir Haiti ins Leben gerufen. 118 Millionen
US-Dollar wurden bisher bereitgestellt, um die Cho-
lera zu bekdmpfen. Es macht besonders den Gene-
ralsekretir sehr traurig. Er hat intensiv daran ge-
arbeitet, die Situation in Haiti zu verbessern.

Finden Sie nicht, dass Bans Initiative zu spat kommt,
angesichts von 8000 Toten?

Das kann man so sehen, aber es dndert nichts an
der Tatsache, dass die Vereinten Nationen seit dem
ersten Verdacht auf Cholera daran arbeiten, die
Seuche zu bekampfen. Es gibt keinen Zeitpunkt, an
dem wir in der Organisation nicht ehrlich und auf-
richtig bedauern, was den Menschen in Haiti wider-
fahren ist. Der Generalsekretar war dort und hat
mit dem Team vor Ort gearbeitet, um alles zu tun,

was notwendig war und was die UN realistischer-
weise tun konnten. Sie miissen bedenken, dass die
gesamte Infrastruktur des Landes zerstort war. Wir
standen also nicht nur vor einem Problem, sondern
vor einer Vielzahl von Problemen. Und der Gene-
ralsekretar hat bei diesem Thema sehr stark gefuhrt.

Was ist lhre Haltung zu Syrien und der Schutzverant-
wortung (Responsibility to Protect — R2P)? Sie ha-
ben einmal gesagt: »Syrien ist ein Testfall fiir die
R2P«. Was ist lhr Rat an den Generalsekretar oder
den Sondergesandten?

Was meine juristische Beratung angeht, kann ich
hier nicht in die Tiefe gehen. Sie konnen sich vor-
stellen, dass es in Bezug auf Syrien sehr viele Prob-
leme gibt, die tdaglich besprochen werden. Die Tat-
sache, dass wir nicht viel tun konnten, bedeutet nicht,
dass die Schutzverantwortung nicht mehr relevant ist.
Sie ist im Gegenteil sogar relevanter als zuvor. Wie
Sie wissen, gibt es drei Saulen der R2P. Und es ist
offensichtlich, dass der Staat selbst darin versagt hat,
seiner Verpflichtung zum Schutz der syrischen Zi-
vilbevolkerung nachzukommen. Also stellt sich die
Frage, in welchem Ausmaf$ die internationale Ge-
meinschaft kollektiv handeln sollte, wenn die Be-
volkerung von Kriegsverbrechen, Verbrechen gegen
die Menschlichkeit und Vélkermord bedroht ist.

Schon vor einiger Zeit beurteilte das Internatio-
nale Komitee vom Roten Kreuz die Situation in Syrien
als eine, bei der die Schwelle zu einem internen be-
waffneten Konflikt iberschritten wurde. Deshalb
besteht kein Zweifel, dass das humanitire Volker-
recht Anwendung findet und Themen wie Kriegs-
verbrechen — die fir die Schutzverantwortung rele-
vant sind — nicht mehr reine Spekulation sind. Sie
finden statt. Wir muissen anerkennen, dass der Sicher-
heitsrat wegen der Positionen gewisser Staaten hin-
sichtlich bestimmter Aspekte eines Eingreifens in
Syrien gelahmt ist.

Was halten Sie von Paldstinas Antrag, dem Romi-
schen Statut des Internationalen Strafgerichtshofs
beizutreten?

Dazu habe ich keine Position und die UN haben
auch keine. Mit Resolution 67/19 vom 29. Septem-
ber 2012 hat sich Paldstinas Status in den Verein-
ten Nationen veridndert. Es ist jetzt ein Nicht-Mit-
gliedstaat mit Beobachterstatus. Beziiglich des Ro-
mischen Statuts kommt es darauf an, dass Palasti-
na zu uns kommt, um seine Urkunde zu hinterlegen
und dem Romischen Statut beizutreten. Bislang hat
es das noch nicht getan.

Das fillt dann in meinen Zustandigkeitsbereich.
Wie ich vorhin erwihnte, haben wir die Registratur
des Generalsekretars fiir 550 multilaterale Vertrage,
darunter auch das Romische Statut. Also spielt der
Generalsekretir eine Rolle. Was Paldstina angeht,
milssen wir abwarten.
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Welches Problem in den internationalen Beziehun-
gen wurde bisher Ihrer Meinung nach nur unzurei-
chend angegangen?

Es gibt viele Themen mit Entwicklungspotenzial.
Weitreichende Fortschritte wurden in den letzten Jah-
ren bei der Weiterentwicklung und Kodifizierung des
Volkerrechts gemacht. Es wurde schon die Meinung
vertreten, wir seien tiber das goldene Zeitalter hin-
aus und dass die Kodifizierung deshalb wieder langsa-
mer voranschreitet. Zurzeit gibt es sehr viele ...

Ermiidungserscheinungen?

Ja, in einem gewissen Sinn. Wir sind gerade in ei-
ner Phase, in der sich die Aufmerksamkeit eher auf
fortschreitende Entwicklungen konzentriert. Im
Sechsten Ausschuss der Generalversammlung, der
sich mit Rechtsfragen beschaftigt, werden immer
noch viele Themengebiete gepruft, etwa die Frage
nach universeller Gerichtsbarkeit oder eine umfassen-
de Konvention gegen Terrorismus. Es ist bedauerlich,
dass es hierzu noch keine Einigung gegeben hat. Selbst
die Definition von Terrorismus ist zwischen Staaten
stark umstritten. Viel Optimismus fiir eine Konven-
tion gegen Terrorismus besteht nicht. Das ist ein unge-
16stes Problem. Aber es gibt viele andere Themenbe-
reiche, in denen mehr getan werden konnte und sollte.
Aber der Sechste Ausschuss und die Volkerrechts-
kommission arbeiten an diesen Themen, und wir
unterstiitzen beide in ihrer Arbeit.

Was kann lhr Biiro tun, um Staaten zu iiberzeugen,
UN-Ubereinkommen zu ratifizieren? Kénnen Sie de-
ren Rechtsabteilungen beraten, um Hindernisse zu
iiberwinden?

Wir beraten und machen so viel Kapazititsaufbau
wie moglich. Wir haben rund 200 Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter, was sehr wenig ist. Aber vor allem
fur die Entwicklungsldander bieten wir so viel Kapa-
zitatsaufbau und Unterstiitzung wie moglich. Ka-
pazitdtsaufbau fiir Vertrage ist ein sehr wichtiger Be-
reich fur die Entwicklung des Volkerrechts. Zusitzlich
dazu haben wir jedes Jahr den streaty event< zu Beginn
der Tagung der Generalversammlung. Den nutzen
wir, um Staaten zu ermutigen, internationale Vertra-
ge zu unterzeichnen, zu ratifizieren und ihnen beizu-
treten.

Uberwachen Sie auch die Einhaltung von Vertrigen?

Wir kontrollieren nicht. Das konnen wir nicht,
und es ist auch nicht unsere Aufgabe. Wir wissen
natiirlich, was passiert. Aber das ist eine Angelegen-
heit, die in der Verantwortung der souverdnen Staaten
liegt.

Werden im Moment neue Konventionen diskutiert?

Die wichtigste Konvention ist zurzeit der Waffen-
handelsvertrag, der ein aufSerordentlicher Erfolg der
Staaten ist. Er ist beim Generalsekretir hinterlegt.
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Also warten wir ab, bis die notwendige Zahl von 50
Staaten den Vertrag ratifiziert hat und er 90 Tage
spater in Kraft tritt. Wir wissen, dass viele Staaten
dem Vertrag so schnell wie moglich beitreten wollen.
Deswegen vermute ich, dass es mit dem Vertrag
schnell voran gehen wird, aber wir haben viel zu tun.

Zum Thema Cyberkrieg und bewaffnete Drohnen:
Was halten Sie davon? Gibt es eine Arbeitsgruppe,
die sich mit dem Thema beschiftigt?

Ja, das ist sehr wichtig. Wir haben keine richtige
Arbeitsgruppe dafiir. Selbstverstiandlich haben wir
eine sehr eindeutige Haltung beziiglich der Anwen-
dung des humanitaren Volkerrechts. Die Organisa-
tion sagt sehr deutlich, dass humanitires Volkerrecht
im Kontext eines bewaffneten Konflikts gilt und be-
folgt werden muss. Im Hinblick auf den Einsatz von
Drohnen dufsern wir keine Meinung. Wir beobach-

Interview | O’Brien

»Es ist bedauerlich, dass es tiber eine umfassende Konvention

gegen Terrorismus noch keine Einigung gegeben hat.«

ten die Entwicklungen natiirlich sehr genau. Der
Sonderberichterstatter iiber die Férderung und den
Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten bei
der Bekampfung des Terrorismus, Ben Emmerson,
hat vor kurzem angekiindigt, eine Studie uiber die
zivilen Auswirkungen des Einsatzes von Drohnen
vorzulegen und an die Generalversammlung noch
in diesem Jahr Empfehlungen abzugeben. Wir war-
ten ab und sehen, was dabei herauskommt.

Wie schatzen Sie das Ziel der Geschlechtergerech-
tigkeit in den UN ein? Wiirden Sie eine 30-Prozent-
Quote fiir Frauen auf allen Ebenen des UN-Sekreta-
riats unterstiitzen?

Wir haben keine verbindliche Regulierung. In vie-
lerlei Hinsicht halte ich das fur gut. Das Bekenntnis
Ban Ki-moons zur Gleichheit der Geschlechter ist
tief und fest. Eine seiner wichtigsten Prioritaten be-
steht darin, Geschlechtergleichheit so effizient, schnell
und effektiv wie moglich zu erreichen. Er hat un-
glaublich viel dafiir gearbeitet, mehr Posten an der
Spitze der Organisation mit Frauen zu besetzen. Jetzt
haben wir bei den hochsten Posten einen Frauenan-
teil von 40 Prozent. Nun konzentriert er sich auf die
mittlere Ebene. Sein personliches Engagement hat
dazu gefiithrt, dass es heute in der Organisation ein
richtiges Bewusstsein dafiir gibt, dass es nicht tole-
rierbar ist, sich nicht aufrichtig fiir Geschlechter-
gleichheit einzusetzen. Wir arbeiten sehr hart daran,
aber es ist nicht einfach.

Das Gesprach in englischer Sprache fand am 4. April 2013 in
Berlin statt. Die Fragen stellte Anja PapenfuR3.
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Terrorismusbekampfung bei den Vereinten Nationen

Der Al-Qaida-Sanktionsausschuss unter deutschem Vorsitz 2011/2012
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In der Praxis des Al-Qaida-Sanktionsausschusses des
UN-Sicherheitsrats treffen die Maxime politischer Er-
messensfreiheit im Handeln des Sicherheitsrats und
der Anspruch Betroffener auf Rechtsschutz unver-
mittelt aufeinander. Die bislang zogerliche Haltung
des Ausschusses bei der Aufhebung von Sanktionen
sowie Eigenheiten des Al-Qaida-Sanktionsregimes
verstarken diese Diskrepanz, die deutliche Kritik her-
vorruft. ReformmaRnahmen, vor allem das Ombuds-
verfahren, konnen Abhilfe schaffen.

Mit Resolution 1267 vom 15. Oktober 1999 rich-
tete der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen den
Al-Qaida/Taliban-Sanktionsausschuss ein. Durch
die Verhiangung von Sanktionen sollte die Taliban-
Fiihrung in Afghanistan dazu bewegt werden, ihre
Unterstiitzung fiir die Al-Qaida-Organisation ein-
zustellen und deren Anfithrer Osama bin Laden an
einen zur Strafverfolgung berechtigten Staat auszu-
liefern. Hintergrund waren die Bombenanschlige ge-
gen die amerikanischen Botschaften in Nairobi und
Daressalam vom August 1998, fur die Bin Laden und
Al-Qaida verantwortlich gemacht wurden. Mit wei-
teren MafsSnahmen, so vor allem Sicherheitsratsre-
solution 1390 nach den Anschldgen in den USA vom
11. September 2001, wurde das Sanktionspaket auf
Bin Laden und Mitglieder der Al-Qaida-Organisa-
tion sowie deren Unterstiitzerkreise ausgedehnt.

Auf Vorschlag von UN-Mitgliedstaaten nahm der
Sanktionsausschuss Personen oder Organisationen
in die Konsolidierte Liste (consolidated list) auf, gegen
die Sanktionen (Einfrieren von Finanzmitteln, Reise-
beschrankungen, Waffenembargo) wirksam wurden.

Die gegen Al-Qaida und die Taliban gerichteten
Resolutionen des Sicherheitsrats werden mit Bezug
auf Kapitel VII UN-Charta (Bedrohung des Weltfrie-
dens) verabschiedet; die Umsetzung daraus abgelei-
teter MafSnahmen ist fiir die UN-Mitgliedstaaten bin-
dend. Das Al-Qaida/Taliban-Sanktionsregime war in
anderthalbjihrigem Turnus durch sogenannte Folge-
resolutionen verlangert worden.

Schlieslich wurde der Al-Qaida/Taliban-Sank-
tionsausschuss am 17. Juni 2011 getrennt in einen
Taliban-Sanktionsausschuss (Resolution 1988) und
einen Al-Qaida-Sanktionsausschuss (Resolution
1989). In diesem Beitrag wird das Hauptaugenmerk
auf den Al-Qaida-Sanktionsausschuss gelegt, da an
diesem spezifischen Sanktionsformat die Problema-
tik der UN-Sanktionspolitik besonders deutlich wird.
Der Taliban-Sanktionsausschuss dagegen reiht sich
ein in das herkommliche, landerbezogene Sanktions-

format. Mit Interesse ist zu verfolgen, ob Reformen
im Al-Qaida-Sanktionsregime Auswirkungen haben
werden auf das herkommliche Sanktionsformat.

Das Al-Qaida-Sanktionsregime
in der Kritik

Die Bekdampfung des internationalen Terrorismus

ist auch Aufgabe der Vereinten Nationen — soweit

besteht Einigkeit in der politischen Offentlichkeit.

Mehrere Griinde sprechen dafiir:

= Transnational und tiberregional handelnde Ter-
rorgruppen, allen voran Al-Qaida, erfordern ein
entsprechend aufgestelltes, auf weltweite Koope-
ration ausgerichtetes Abwehrregime;

m Terrorgruppen wie die Al-Qaida stellen eine an-
haltende Bedrohung des Weltfriedens und der in-
ternationalen Sicherheit dar, deren Wahrung die
Kernaufgabe der Vereinten Nationen ist; und

= Abwehrmafinahmen der Vereinten Nationen wer-
den, da getragen von der internationalen Gemein-
schaft, als legitim angesehen.

Der Fall Kadi

In puncto Legitimitat wurden in den letzten Jahren
jedoch zunehmend Zweifel laut: Das Al-Qaida-Sank-
tionsregime steht wegen mangelhafter Beachtung
rechtsstaatlicher Grundsitze im Sanktionsverfahren
in der Kritik.* Als exemplarisch fiir diese Vorwiirfe
mag der Fall des saudischen Staatsbiirgers Jassin Kadi
herangezogen werden, der im Jahr 2001 auf die Kon-
solidierte Liste gesetzt worden war. Gegen die Um-
setzung der UN-Sanktionen durch die Europaische
Union hatte Kadi Klage eingereicht. Der Europdische
Gerichtshof (EuGH) hatte im Zuge dieses Verfah-
rens mit Urteil vom 3. September 2008 zwischen
der Verhangung der Sanktionen durch den UN-
Sanktionsausschuss und deren Umsetzung durch
die EU unterschieden; dabei habe die Union, so das
hochste europiische Gericht, ihren eigenen Rechts-
grundsatzen Rechnung zu tragen; dazu zahlt insbe-
sondere der Grundsatz der Gewihrung rechtlichen
Gehors und des effektiven Rechtsschutzes. Der EuGH
raumte dem Europdischen Rat eine dreimonatige
Frist zu rechtskonformen Nachbesserungen bei der
Umsetzung ein. Nach entsprechenden Korrekturen
verfugte die EU erneut die Umsetzung der Sanktionen
gegen Kadi, der mit Urteil des Gerichts der Euro-
pdischen Union vom 30. September 2010 erneut und
wieder erfolgreich dagegen klagte. Das Gericht mo-
nierte weiterhin Miangel bei rechtlichem Gehor und
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effektivem Rechtsschutz: Bei einem Widerspruch
gegen Entscheidungen fiir die Aufnahme in die Liste
seien diese umfassend zu priifen, ihnen zugrundelie-
gende Informationen seien grundsitzlich offenzule-
gen. Zudem riigte das Gericht die lange Dauer der
Anwendung der Sanktionen, die ihrem stets postu-
lierten praventiven Charakter widerspreche. Gegen
dieses erstinstanzliche Urteil hat die Europaische
Kommission beim EuGH Berufung eingelegt. Sie
bezieht sich dabei insbesondere auf die Verpflich-
tung aller UN-Mitgliedstaaten, Maf$nahmen des Si-
cherheitsrats gemaf Kapitel VII UN-Charta unmit-
telbar umzusetzen.

Einige Beobachter schlieflen angesichts dieser Dis-
parititen eine Kollision der Rechtskreise Volkerrecht
und europdisches Recht nicht mehr aus. EU-Staaten
finden sich dann in dem Dilemma, entweder Ver-
pflichtungen gegentuiber den UN nur unter Verstofs
gegen europiisches Recht nachkommen zu konnen
oder europiisches Recht zu wahren unter Verletzung
volkerrechtlicher Pflichten.?

In der Diskussion iiber die Sanktionspolitik der
UN waren Unstimmigkeiten zwischen den sicherheits-
politischen Mafinahmen einerseits und der Wah-
rung rechtsstaatlicher Standards andererseits, wie sie
in der Praxis des Sanktionsausschusses angelegt
sind, frihzeitig erkannt worden. In einem im Juni
2006 den Vereinten Nationen vorgelegten Bericht
sah das >Watson Institute for International Studies<
Verbesserungsbedarf in vier Bereichen:

1. Benachrichtigung der Personen oder Organisa-
tionen iiber ihre Aufnahme in die Liste,
2. Zugang fur in der Liste aufgefuhrte Personen oder

Organisationen zum Sanktionsausschuss,

3. rechtliches Gehor und

4. wirksamer Rechtsschutz.

Die Studie, die von Deutschland, der Schweiz und
Schweden finanziert worden war, wurde als offizi-
elles UN-Dokument veroffentlicht.?

In seinem im Oktober 2009 vorgelegten Folge-
bericht erkennt das Institut Fortschritte bei der Be-
achtung rechtsstaatlicher Standards im Sanktions-
regime an. So seien die Benachrichtigung auf der
Liste aufgefuhrter Personen und Organisationen so-
wie der Zugang der Betroffenen zum Sanktions-
ausschuss hinreichend geregelt worden. Erhebliche
Defizite bestiinden allerdings nach wie vor beim wirk-
samen Rechtsschutz.*

Angesichts dieser deutlichen Kritik am Sankti-
onsverfahren mutet es befremdlich an, dass die vom
Al-Qaida-Sanktionsausschuss verhingten gezielten
Sanktionen — auch >smart sanctions< genannt — ur-
sprunglich als bedeutender Fortschritt gegentiber den
zuvor praktizierten umfassenden Lindersanktionen
gewertet wurden.’ Insbesondere die vom Sicherheits-
rat ab 1990 gegen Irak verhangten Wirtschaftsblo-
ckaden trafen weniger das Regime von Saddam Hus-
sein als vielmehr das Gros der Zivilbevolkerung;
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ungewollte Solidarisierungseffekte mit dem Regime
waren eine der Folgen.

Anders ist dies bei gezielten, sogenannten Indivi-
dualsanktionen: Hier verliert sich der oder die Be-
troffene nicht in der Anonymitat der breiten Masse,
er oder sie wird konkret benannt, mit Namen, Ge-
burtsort und -datum. Die Auswirkung der Sanktio-
nen ist personifiziert, das zwischenstaatliche Han-
deln des Sicherheitsrats schligt auf die Ebene des
Individuums durch. Politisches Kalkiil des Rates in
seiner ihm eigenen Ermessensfreiheit kollidiert mit
dem Anspruch des Einzelnen auf eine Behandlung
gemifs rechtsstaatlicher Normen und Regularien.

Wegen der bestehenden Rechtsunsicherheit sind
UN-Mitgliedstaaten deutlich zurtickhaltender bei
neuen Antragen. Insofern ist die Legitimitdt des Ver-
fahrens auch Voraussetzung fir die Effektivitat des
Sanktionsregimes.

Uber den Faktor Legitimitit hinaus sind zwei
weitere Kriterien fur eine Bewertung der Effektivitat
des Sanktionsregimes heranzuziehen: Die Zielgenau-
igkeit und die wirksame Umsetzung der Sanktions-
mafSnahmen. Zwar steht der Faktor Legitimitat ge-
genwartig mit Recht im Vordergrund, die Effektivitat
und damit die Akzeptanz des Sanktionsregimes be-
ruhen letztlich auf dem ausgewogenen Zusammen-
wirken dieses Faktorenbiindels. Diese Maxime war
richtungsweisend fiir den deutschen Vorsitz im Sank-
tionsausschuss.

Erste Reformmallnahmen

Als Deutschland Anfang 2011 im Zuge seiner zwei-
jahrigen Mitgliedschaft im UN-Sicherheitsrat den
Vorsitz im damaligen Al-Qaida/Taliban-Sanktions-
ausschuss tibernahm, waren vor allem unter dem
vorausgegangenen Vorsitz Osterreichs wichtige Re-
formschritte zur Starkung rechtsstaatlicher Grund-
sdtze im Sanktionsverfahren initiiert oder bereits
abgeschlossen worden. Im Jahr 2008 erteilte der Si-
cherheitsrat mit Resolution 1822 dem Al-Qaida/Tali-
ban-Sanktionsausschuss den Auftrag, innerhalb von
zwei Jahren simtliche Eintragungen auf der Konsoli-

1 Vgl. Christian Schaller, Die Richtigen treffen. Die Vereinten Nati-
onen und die Probleme zielgerichteter Sanktionen, Vereinte Natio-
nen (VN), 4/2005, S. 132-138.

2 Vgl. Michael Lysander Fremuth, Private im Fadenkreuz des Si-
cherheitsrats. Zu der Terrorliste des UN-Sicherheitsrats, weien Rit-
tern und verpassten Chancen, VN, 3/2009, S. 111-116, hier S.116.

3 Strengthening Targeted Sanctions through Fair and Clear Proce-
dures, The Watson Institute for International Studies, Brown Univer-
sity, Rhode Island/USA, 30.3.2006 oder auch UN Doc. A/60/887-
S$/2006/331V.14.6.2006.

4 Vgl. Addressing Challenges to Targeted Sanctions. An Update of
the sWatson Report:, Rhode Island/USA, Oktober 2009, S. 23.

Die vom Al-Qaida-
Sanktionsausschuss
verhdngten geziel-
ten Sanktionen
wurden urspriing-
lich als bedeutender
Fortschritt ange-
sehen.

Die Legitimitat des
Verfahrens ist auch
Voraussetzung fiir
die Effektivitat des
Sanktionsregimes.
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Mit Einrichtung
des Biiros der
Ombudsperson

gelangt nun jeder
Entlistungsantrag
vor den Sanktions-

ausschuss.

Das Sanktionsregime

wurde getrennt

in einen Al-Qaida-

Sanktionsausschuss

sowie einen

Taliban-Sanktions-
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ausschuss.

dierten Liste (damals insgesamt 488) zu uberpriifen,
vor allem mit Blick auf mogliche Streichungen. Der
Vorgang wurde termingerecht Mitte 2010 abge-
schlossen und fithrte dazu, dass insgesamt 45 Ein-
tragungen von der Liste gestrichen wurden. Die
Resolution verfugte zudem, dass die Eintragungen
kunftig alle drei Jahre tiberprifft werden mussen.

Im Jahr 2009 richtete der Sicherheitsrat mit Re-
solution 1904 das Biiro der Ombudsperson im UN-
Sekretariat ein. Die Ombudsperson wurde beauf-
tragt, AntrageaufStreichungen entgegenzunehmen,
sie informationell in umfassender Weise aufzuberei-
ten und schliefSlich dem Sanktionsausschuss einen
ausfithrlichen Bericht zum jeweiligen Antrag mit ein-
schldgigen Bemerkungen (observations) vorzulegen.
Zwar lag die Entscheidung tiber den Antrag weiter-
hin beim Sanktionsausschuss, die Ombudsperson
brachte im Entlistungsverfahren gegentuber der im
Jahr 2006 mit Resolution 1730 eingerichteten Ko-
ordinierungsstelle (focal point) dennoch einen we-
sentlichen Fortschritt: Die Koordinierungsstelle, die
fur die landerbezogenen Sanktionsregime weiterbe-
steht, nahm zwar Antrage auf Streichung von Perso-
nen und Organisationen entgegen, leitete diese aber
lediglich an die jeweiligen Pass- und Wohnstaaten
sowie an den Staat weiter, der die Aufnahme bean-
tragt hatte; in deren Ermessen lag es, dem Sankti-
onsausschuss einen Antrag auf Streichung zu unter-
breiten. Mit Einrichtung des Biiros der Ombuds-
person gelangt nun jeder Entlistungsantrag vor den
Sanktionsausschuss; die >Tiirsteher-Funktion einzel-
ner Staaten wurde beseitigt und das Entlistungsver-
fahren somit »individualisierts; der direkte Zugang
betroffener Personen und Organisationen zum Al-
Qaida/Taliban-Sanktionsausschuss war nun proze-
dural gewihrleistet.

Reformen unter deutschem
Vorsitz 2011/2012

Dieser Reformkurs wurde unter deutschem Vorsitz
in zweifacher Hinsicht fortgefuhrt und gestarkt:

m Das Sanktionsregime wurde getrennt in einen Al-
Qaida-Sanktionsausschuss gemafs den Resoluti-
onen 1267 und 1989 sowie einen Taliban-Sank-
tionsausschuss gemaf$ Resolution 1988.

m Dasaufdas Al-Qaida-Sanktionsregime beschriank-
te Biiro der Ombudsperson wurde substanziell
aufgewertet und seine Kompetenzen ausgewei-
tet.

Nach Ubernahme des Vorsitzes im Al-Qaida/Tali-

ban-Sanktionsausschuss hatte die deutsche Standige

Vertretung bei den UN in New York im Juni 2011

ein Seminar veranstaltet, das sich vorrangig mit der

Zielorientierung des Sanktionsregimes befasste. Da-

bei stand die Frage im Mittelpunkt, ob der transna-

tionale, islamistisch inspirierte Terrorismus weiter-

hin auf eine gemeinsame Urheberschaft von Al-Qaida
und den Taliban zurtickzufiihren sei. Vor allem un-
ter Hinweis auf die im Gegensatz zu Al-Qaida ein-
deutig national ausgerichtete Agenda der Taliban
wurde diese Frage von den versammelten Expertin-
nen und Experten im Grundsatz verneint. Es gibt
uber die Regionen verstreute Al-Qaida-Ableger wie
»>Al-Qaida auf der arabischen Halbinsel< oder »Al-
Qaida im islamischen Maghreb<; dhnliche Verzwei-
gungen gibt es bei den Taliban nicht.

Taliban-Sanktionsausschuss

Am 17. Juni 2011 richtete der Sicherheitsrat mit Re-
solution 1988 ein eigenes Taliban-Sanktionsregime
ein, das analog zu anderen, landerbezogenen Sank-
tionsinstrumenten zur Uberwindung innerstaatlicher
Konflikte und zu nationaler Aussohnung beitragen
soll. Der Taliban-Sanktionsausschuss, der unter deut-
schem Vorsitz eingerichtet wurde, arbeitet mit die-
ser Zielrichtung eng mit der afghanischen Regierung
zusammen, fir die die Entlistung aussohnungswil-
liger und kooperativer Taliban Prioritit hat. Mit der
Einsetzung einer Kontaktgruppe in Kabul, der ne-
ben Mitgliedern des Sicherheitsrats einschligige af-
ghanische Ministerien und Behorden angehoren, soll
zielfiihrende Kooperation erleichtert werden. Die
Mitwirkungsmoglichkeiten der afghanischen Regie-
rung wurden im Jahr 2012 durch die Folgeresolution
2082 erweitert.

Al-Qaida-Sanktionsausschuss

Im Al-Qaida-Sanktionsregime, das unter der eben-
falls am 17. Juni 2011 verabschiedeten Resolution
1989 fortgeschrieben wurde, sind deutliche Fort-
schritte bei der Starkung rechtsstaatlicher Grund-
sitze zu verzeichnen, dies vor allem durch eine Auf-
wertung des Biiros der Ombudsperson.

Deren Berichte an den Sanktionsausschuss zu Ent-
listungsantriagen enthalten nun nicht mehr blofSe
Bemerkungen, sondern Empfehlungen (recommen-
dations). Diese Anderung in der Diktion ist von sank-
tionspolitischem Gewicht: Eine Empfehlung der Om-
budsperson auf Streichung kann vom Ausschuss nur
dann zurtuckgewiesen werden, wenn innerhalb von
60 Tagen dazu ein Konsens hergestellt wird. Alterna-
tiv kann auf Antrag eines Ausschussmitglieds, das
die Empfehlung auf Streichung ablehnt, der Sicher-
heitsrat angerufen werden. Dieser entscheidet dann
mit der tiblichen Mehrheit von neun Stimmen bei
Wahrung des Vetorechts der staindigen Mitglieder;
von dieser Moglichkeit ist bislang noch kein Ge-
brauch gemacht worden.

Bis Ende 2012 gingen beim Biiro der Ombuds-
person 36 Entlistungsantrage ein; uiber 21 davon
wurde entschieden, und bei 20 kam es zur Entlis-
tung. Zu erwahnen ist, dass Jassin Kadi, der nach
wie vor die europdische Gerichtsbarkeit beschaftigt,
am 5. Oktober 2012 tiber das Ombudsverfahren von
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der Al-Qaida-Sanktionsliste gestrichen wurde. Diese
Hiirde, dass sich alle Staaten iiber die Ablehnung
eines Entlistungsantrags einig sein miissen, wurde
auch fur entsprechende Vorlagen von UN-Mitglied-
staaten eingerichtet, die den Antrag auf Aufnahme
urspringlich gestellt hatten (designating states).®

Entlistungsantrage erforderten bis zur Verabschie-
dung von Resolution 1989 die einstimmige Annah-
me durch den Sanktionsausschuss. Nun verlangt ihre
Ablehnung nach entsprechender Empfehlung der Om-
budsperson Einstimmigkeit im Gremium. Die Um-
kehr von Positivkonsens in Negativkonsens, ist sie
nur eine formale Spielerei?

Bei genauerem Hinsehen gelang hier dem Sicher-
heitsrat — ob gewollt oder nicht — ein Kunststiick:
Die Moglichkeit zur Gewahrung wirksamer Ver-
fahrensrechte fur gelistete Personen und Organisa-
tionen wurde gestdrkt, ohne das klassische Selbstver-
standnis des Sicherheitsrats zu beeintridchtigen —eines
Organs, dessen Mitglieder Entscheidungen in ers-
ter Linie nach politischem Interesse und in eigenem
Ermessen fillen. Denn diese Entscheidungsfreiheit,
die sich bei Positivkonsens zulasten eines Antrags
auf Entlistung ausgewirkt hatte, arbeitet unter Ne-
gativkonsens zugunsten einer Streichungsempfeh-
lung.

Der im Jahr 2008 mit Resolution 1822 eingelei-
tete, im Folgejahr mit Resolution 1904 verfeinerte
Uberpriifungsprozess wurde weitergefiihrt. So sind
in sechsmonatigem Turnus Eintragungen von Perso-
nen zu tiberpriifen, die mangelhafte Daten zur Iden-
tifizierung enthalten; als Mindestanforderung wer-
den Angaben zum vollen Namen, Geburtsort und
-datum sowie zur Nationalitit der Person erwartet.

Im gleichen Turnus werden Eintragungen zu Per-
sonen uberpriift, die Berichten zufolge verstorben
sind (reportedly deceased). Bei Personen, die dem Al-
Qaida-Aufruf zum >globalen Dschihad« folgten, sind
sichere Erkenntnisse zu ihrem Ableben oder gar eine
Sterbeurkunde kaum beizubringen. Der Sanktions-
ausschuss begnuigt sich daher mit einer offiziellen
Erklirung dieses Inhalts vonseiten des Pass- oder
Wohnstaats. Fiir Organisationen, die Berichten zu-
folge nicht mehr existieren (defunct entities), gelten
entsprechende Uberpriifungsprozeduren.

Bei Entlistungen in solchen Fillen ist die Frage der
Vererbung oder des Transfers der freigegebenen Ver-
mogenswerte zu iiberpriifen, die natiirlich nicht er-
neut fur die Unterstiitzung terroristischer Handlun-
gen verwendet werden sollen. Diese Problematik
erwies sich als besonders gravierend im Fall Osama
bin Ladens, der nach seinem Tod am 2. Mai 2011
erst am 21. Februar 2013 von der Liste gestrichen
wurde. Absatz 32 der Resolution 2083 vom 17. De-
zember 2012 forderte unter Verweis auf die einschla-
gige Regelung in Resolution 1373 besondere Sorg-
falt bei der Freigabe von Vermogenswerten nach
einer Entlistung Osama bin Ladens.
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Diese Regularien, obwohl sie nicht zwingend zu
Streichungen fiithren, tragen dennoch zur Sensibili-
sierung der Arbeit des Ausschusses und zur Dyna-
misierung des Sanktionsverfahrens bei — ganz im
Sinne standiger Anpassung der Sanktionsliste an die
terroristische Bedrohungslage (living list).

Hier ist ein Verweis auf die Kernaufgabe des Al-
Qaida-Sanktionsregimes angebracht. Die Maxime
der Pravention, also das grundlegende Mandat des
Sanktionsausschusses, setzt auf Selbstkorrekturen,
auf Distanzierung vom Terrorismus, die bei den auf
der Liste stehenden Personen oder Organisationen
durch die Sanktionen ausgelost werden sollen. Es ist
nur konsequent, solche Verhaltensinderungen durch
regelmifSige Uberpriifungen zu verifizieren. Schlief3-
lich sind sie es, die den Erfolg der Sanktionsmaf3-
nahmen erweisen; ein andauerndes Verbleiben auf
der Liste kime einem Eingestandnis des Scheiterns
der Sanktionspolitik gleich. So gesehen miisste es das
Anliegen des Sanktionsausschusses sein, moglichst
rasch moglichst viele Namen von der Liste zu strei-
chen.

Die Aufwertung des Ombudsverfahrens liegt ganz
auf der Linie der Dynamisierung der Ausschussar-
beit im Allgemeinen und der Wiederbelebung des
Priaventionsgedankens im Besonderen: Die Distan-
zierung vom Al-Qaida-Netzwerk ist fiir die Om-
budsperson das entscheidende Kriterium bei der
Bewertung von Antrigen auf Entlistung.

Ausblick

Im Vorfeld der im Dezember 2012 anstehenden Ver-

lingerung der Mandate fiir den Al-Qaida- und den

Taliban-Sanktionsausschuss veranstaltete die deut-

sche Stiandige Vertretung ein Expertenseminar. Die

Diskussion iiber das Al-Qaida-Sanktionsregime be-

handelte drei Schwerpunkte:

1. Bedrohung durch den Al-Qaida-Komplex

2. Al-Qaida-Bedrohung begegnen: Umsetzung der
Sanktionen verbessern

3. Das Biiro der Ombudsperson: Standards fiir die
Uberpriifung kliren

Damit wurden die Aspekte behandelt, die aus Sicht

des deutschen Vorsitzes die Effektivitit des Sankti-

onsregimes ausmachen: Zielgenauigkeit, wirksame

Umsetzung, Legitimitit der SanktionsmafSnahmen.

5 Vgl. Peter Wallensteen/Helena Grusell, Targeting the Right Tar-
gets? The UN Use of Individual Sanctions, Global Governance, 18.Jg.,
2/2012, S. 207-230. Zur Wirksamkeit von Sanktionen generell siehe
Peter Rudolf, Sanktionen in der internationalen Politik. Zum Stand
der Forschung, SWP-Studie S 30, Berlin November 2006.

6 Jeder UN-Mitgliedstaat kann einen Antrag auf Entlistung stellen,
die Hiirde des Negativkonsenses fiir eine Ablehnung besteht jedoch

nur bei Antragen von >designating states.
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justiziabel ist.

Zu 1. Herausragendes Merkmal bei der vom Al-
Qaida-Komplex ausgehenden Bedrohung, so die Ein-
schitzung der Expertinnen und Experten, ist die Di-
versifizierung der Terrorstrukturen, sowohl in regio-
naler Hinsicht als auch beim Taterprofil. Beim Auf-
treten der von Al-Qaida inspirierten Terrorgruppen,
etwa in Jemen, Somalia, in der Maghreb/Sahel-Re-
gion oder in Nordnigeria, sei zu beobachten, dass
Elemente der Al-Qaida-typischen Ideologie des >glo-
balen Dschihad« sich vermengen mit regionalen oder
lokalen Konflikten. Der Einfluss der Fithrung der
»Kern«Al-Qaida auf die operativen Planungen und
Aktionen dieser Gruppen sei gering, ihr Vorgehen
erfolge im Wesentlichen nach eigener Interessenla-
ge. Symptomatisch fiir die nachlassende organisa-
torische Kohidrenz im Al-Qaida-Komplex ist auch
das Auftreten eines neuen Tatertyps, des sich oft tiber
das Internet selbst-radikalisierten sogenannten Ein-
samer-Wolf-Terroristen.

Zu 2. Diese Entwicklungen, so die Auffassung
im Expertenkreis, erschweren die effektive Umset-
zung gezielter Sanktionen. Die zunehmende regio-
nale Fragmentierung und der abnehmende organisa-
torische Zusammenhalt machten die Feststellung
des >Verbunden mit«-Standards (associated with)
schwieriger, welcher das entscheidende Kriterium
fur die Aufnahme in die Sanktionsliste ist. Gerade
fur den Bereich der Terrorfinanzierung durfte es
(noch) komplizierter werden, entsprechende Nach-
weise zu fithren. Angesichts dieser geanderten Situa-
tion sollte die sanktionspolitische Grundfrage gestellt
werden, ob der Al-Qaida-Komplex noch unter dem
gemeinsamen Dach des 1267/1989-Sanktionsregimes
addquat erfasst werden kann oder ob nicht viel-
mehr spezifische linderbezogene Sanktionsregime die
Bedrohungslage besser reflektieren wiirden.

Zu 3. Nach einhelliger Auffassung der Seminar-
teilnehmer leistet das Biiro der Ombudsperson ei-
nen wichtigen Beitrag zur Forderung rechtsstaatli-
cher Grundsitze im Sanktionsverfahren; die Akzep-
tanz der Sanktionsmafsnahmen und damit letztlich
ihre Wirksamkeit wiirden dadurch gestarkt.

Folgende Prinzipien sollten, so der Tenor der Dis-
kussion, richtungsweisend fur die Arbeit der Om-
budsperson sein:

m Personen und Organisationen sollten nur dann
auf der Liste aufgefiihrt sein, wenn sie wissent-
lich und absichtlich (knowingly and intentional-
ly) mit dem Al-Qaida-Netzwerk in Verbindung
stehen.

= Die Ombudsperson sollte auch kiinftig ihre Emp-
fehlungen nur auf diejenigen Informationen stiit-
zen, die ihr zur Verfugung gestellt werden; bei
Informationsverweigerung durch Mitgliedstaa-
ten starkt diese Regelung tendenziell einen An-
tragsteller auf Entlistung.

m Bei der Frage der Zulassigkeit von Informatio-
nen, die unter Folter oder Anwendung anderer

illegaler Methoden zustande kommen, schwankte
die Diskussion zwischen kategorischer Ablehnung
und einer pragmatischeren Sichtweise. Nach Auf-
fassung der deutschen Vertreter wiirde die Zu-
lassigkeit unter Folter erlangter Informationen
die Anwendung eben solcher Methoden fordern
und die Glaubwiirdigkeit des Sanktionsregimes
untergraben.
Einige Seminarteilnehmer warfen die Frage auf, war-
um nur den auf der Al-Qaida-Sanktionsliste aufge-
nommenen Personen und Organisationen die Mog-
lichkeit eroffnet ist, tiber die Ombudsperson die Strei-
chung von der Liste zu betreiben; eine Ausweitung
des Mandats der Ombudsperson auf andere UN-
Sanktionsregime sei in Erwagung zu ziehen.
Implizit wird hier deutlich, dass das Al-Qaida-
Sanktionsregime im Vergleich zu anderen UN-Sank-
tionsregimen bei der Anwendung rechtsstaatlicher
Verfahrensweisen nun am fortschrittlichsten ist —
ein Merkmal, das auch mit seinen Eigenheiten zu-
sammenhadngt.

Eigenheiten des Al-Qaida-Sanktionsregimes

Erstens handelt der Al-Qaida-Sanktionsausschuss
nicht isoliert. Er ist eingebunden in die politischen
Rahmenbedingungen, die Handlungsoptionen bei
der Terrorabwehr vorzeichnen, dabei auch gewissen
Praferenzen wie etwa der Sicherheitsvorsorge Vor-
schub leisten. Bemiiht man die vermeintliche, freilich
unechte Polaritit von Sicherheit und Freiheit, so
uberrascht es nicht, dass nach den Anschliagen vom
11. September 2001 das Pendel stark in Richtung
Sicherheitsvorsorge ausschlug;” diese Aktionsrich-
tung zeigte sich generell beim Aus- und Umbau der
Sicherheitsarchitektur in vom Al-Qaida-Terrorismus
betroffenen Staaten. Inzwischen hat sich im Anti-
Terror-Diskurs ganz tiberwiegend die Erkenntnis
durchgesetzt, dass Sicherheit und Rechtsstaatlich-
keit keine gegensatzlichen, sondern komplementire
Elemente effektiver Terrorabwehr sind und sein miis-
sen. Wenn etwa aus Furcht vor Klagen keine Lis-
tungsantrage mehr gestellt werden, fuhrt sich das
Sanktionsregime ad absurdum.

Zweitens weisen die rechtsstaatlichen Defizite im
Sanktionsverfahren, besonders akzentuiert durch die
Welle der Aufnahmeantrige nach den Anschliagen
vom 11. September 2001, auch auf systemische Un-
stimmigkeiten hin. Von seinem Selbstverstandnis
her handelt der Sicherheitsrat als zwischenstaatliches
Organ nach politischem Ermessen, das nicht justi-
ziabel ist; durch die Verhiangung gezielter Sanktio-
nen greift er jedoch in den Grundrechtsbestand
von Personen und Organisationen ein, die einen
Anspruch auf Wahrung rechtsstaatlicher Prinzipi-
en haben. Der Sicherheitsrat in Gestalt des Sankti-
onsausschusses tritt hier als Exekutivinstanz auf,
die im Gegensatz zu entsprechenden einzelstaatli-
chen Organen keiner Gerichtsbarkeit unterworfen

VEREINTE NATIONEN 3/2013



ist. Das Prinzip politischer Ermessensfreiheit trifft
im Al-Qaida-Sanktionsregime unvermittelt auf den
individuellen Anspruch auf Rechtssicherheit — dies
ubrigens im Gegensatz zur allgemeinen Anti-Terror-
Resolution 1373 aus dem Jahr 2001, die die UN-
Mitgliedstaaten als Akteure bei der Bekampfung des
Terrorismus anspricht und verantwortlich macht.

Eine dritte Besonderheit des Al-Qaida-Sankti-
onsregimes wirkt sich gleichermaflen zuungunsten
gelisteter Personen und Organisationen aus und ver-
starkt ihren Status als »Quasi-Geichtete<«. Im Unter-
schied zu den lianderbezogenen Sanktionsregimen,
mit deren Hilfe eine Beilegung innerstaatlicher Kon-
flikte erreicht werden soll, steht das Al-Qaida-Sankti-
onsregime auflerhalb eines politischen Prozesses.
Al-Qaida als substaatlich strukturiertes, transnati-
onal agierendes Netzwerk mit abstruser Program-
matik kann nicht als Akteur im internationalen Sys-
tem fungieren; es ist, wenn man so will, nicht satis-
faktionsfihig.® Wahrend etwa im Fall des Taliban-
Sanktionsregimes die afghanische Regierung im Zuge
der Aussohnungsbemiithungen Streichungen bean-
tragt, dem Regime also eine politische Dynamik ver-
leiht, ist die origindre Al-Qaida-Liste eher statisch.
Die dort aufgefithrten Personen sind in dem Sinne
tatsachlich staatenlos, als sie fiir keinen UN-Mit-
gliedstaat ein politischer Faktor sind, um den man
sich bemiihen sollte — hier durch Antrag auf Strei-
chung von der Liste.

Diese Besonderheiten fithrten dazu, dass das Sank-
tionsregime, eingerichtet mit dem Ziel der Pravention,
faktisch strafenden Charakter annahm. Dieses Ab-
driften blieb nicht unbemerkt: Betrachtet man die
Entwicklung im Sanktionsregime seit seiner Einset-
zung im Jahr 1999, so kann man gewisse Abschnit-
te ausmachen. Jingste Studien erkennen in dieser
Abfolge eine zunehmende >Verregelung« des Sankti-
onsverfahrens, durch welche die Ermessensfreiheit
der Ausschussmitglieder als handlungsleitender Fak-
tor konterkariert, ausgeglichen und tendenziell re-
guliert wird.® Diese Entwicklung wurde angesto-
8en und getragen von der zunehmenden Kritik am
Sanktionsregime, auf die der Sicherheitsrat, vielleicht
etwas zogerlich, doch letztlich mit angemessener An-
passungsbereitschaft reagiert hat.

Bestimmte Resolutionen des Sicherheitsrats kon-
nen als Wegmarken dieser Entwicklung herangezo-
gen werden: Resolution 1617 aus dem Jahr 2005,
die mit dem >Verbunden mit«-Standard genauere Kri-
terien fiir die Aufnahme in die Liste vorgab, sowie
die Resolutionen 1730, 1904 und 1989, die uber die
Koordinierungsstelle und die Einrichtung und Stér-
kung des Buros der Ombudsperson erstmals direk-
te Abhilfemoglichkeiten fur aufgefithrte Personen
und Organisationen geschaffen, spater erweitert ha-
ben. Mit Resolution 2083 vom 17. Dezember 2012
wurde das Mandat der Ombudsperson auf 30 Mo-
nate verlangert und somit weiter gestarkt.
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AbschliefSend stellt sich die Frage, wie der deutsche
Vorsitz im Al-Qaida-Sanktionsausschuss 2011/2012
mit Blick auf die Entwicklungen im Sanktionsver-
fahren einzuordnen und zu bewerten ist.

Unter den Kriterien fur ein effektives Sanktions-
regime, das sich fiir den Bereich der EU der gericht-
lichen Uberpriifbarkeit der Umsetzung der Sankti-
onen ausgesetzt siecht, kam dem Faktor Legitimitit
vorrangige Bedeutung zu. Entscheidend dafur ist,
dass das Ombudsverfahren gefestigt wird, was mit
der nun erfolgten Festschreibung seiner Regularien
und der Erweiterung der Mandatsdauer erreicht sein
diirfte. Dies bedeutet allerdings nicht, dass das Ver-
fahren nicht noch ausgebaut und verfeinert werden
konnte; hier wird es fiir die folgenden Vorsitze aus-
reichend zu tun geben, insbesondere bei der Frage
einer Ausweitung des Ombudsverfahrens auf andere
UN-Sanktionsregime. Ein fest etabliertes Ombuds-
verfahren fordert auch die Zielgenauigkeit des Sank-
tionsregimes, nicht nur durch die Uberpriifung ein-
zelner Eintragungen, sondern auch durch die Wei-
terentwicklung von Standards, die fir die Aufnah-
me in die Liste relevant sind — ein willkommenes
Nebenprodukt der Ombudsarbeit. Zielgenauigkeit
heifst auch Trennschirfe, fiir deren Beachtung sich
der deutsche Vorsitz eingesetzt hat; denn mancher-
orts besteht die Neigung, Dissidenz und Terrorismus
gleichzusetzen.

Mit der Starkung vor allem von Legitimitat und
Zielgenauigkeit durfte das Al-Qaida-Sanktionsre-
gime wahrend des deutschen Vorsitzes weiter an
Effektivitat und Akzeptanz gewonnen haben.

7 Vgl. Thomas Gehring/Thomas Dérfler, Division of Labour and Rule-
based Decision-making within the UN Security Council. The Al-Qai-
da/Taliban Sanctions Regime. (Unveréffentlichtes Manuskript, vor-
gelegt am Lehrstuhl fiir Internationale Beziehungen der Universitat
Bamberg). Die Autoren geben an, dass die Anzahl der Eintragungen
von sieben im Jahr 2000 auf 397 im Jahr 2003 anstieg.

8 Diese Unterschiedlichkeit mag auch der Grund dafiir sein, dass
Wallensteen/Grusell, a.a.0. (Anm. 5) das Al-Qaida-Sanktionsregime
von ihrer Betrachtung ausnehmen.

9 Vgl. Gehring/Dérfler, a.a.0. (Anm. 7).

Im Unterschied zu
den landerbezoge-
nen Sanktions-
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125



Ubersichten | Beitragsschliissel UN-Haushalt 2013 bis 2015

Beitragsschlussel fur den Haushalt
der Vereinten Nationen 2013 bis 2015

(UN-Dok. A/RES/67/238 v. 24.12.2012)

Vereinigte Staaten 22,000 Belarus 0,056 Suriname 0,004
Japan 10,833 Uruguay 0,052 Kambodscha 0,004
Deutschland 7,141 Zypern 0,047 Mali 0,004
Frankreich 5,593 Bulgarien 0,047 Papua-Neuguinea 0,004
GroRbritannien 5,179 Lettland 0,047 Sudsudan 0,004
China 5,148 Dominikanische Republik 0,045 Fidschi 0,003
Italien 4,448 Trinidad und Tobago 0,044 San Marino 0,003
Kanada 2,984 Ecuador 0,044 Nicaragua 0,003
Spanien 2,973 Libanon 0,042 Swasiland 0,003
Brasilien 2,934 Vietham 0,042 Benin 0,003
Russland 2,438 Estland 0,040 Burkina Faso 0,003
Australien 2,074 Serbien 0,040 Kongo (Demokratische Republik) 0,003
Korea (Republik) 1,994 Aserbaidschan 0,040 Haiti 0,003
Mexiko 1,842 Costa Rica 0,038 Madagaskar 0,003
Niederlande 1,654 Bahrain 0,039 Mosambik 0,003
Tirkei 1,328 Tunesien 0,036 Mongolei 0,003
Schweiz 1,047 Syrien 0,036 Moldau 0,003
Belgien 0,998 Island 0,027 Tadschikistan 0,003
Schweden 0,960 Guatemala 0,027 Simbabwe 0,002
Polen 0,921 Brunei Darussalam 0,026 Antigua und Barbuda 0,002
Saudi-Arabien 0,864 Panama 0,026 Tschad 0,002
Norwegen 0,851 SriLanka 0,025 Niger 0,002
Osterreich 0,798 Jordanien 0,022 Kirgisistan 0,002
Danemark 0,675 Gabun 0,020 Laos 0,002
Indien 0,666 Turkmenistan 0,019 Malawi 0,002
Griechenland 0,638 Bahamas 0,017 Mauretanien 0,002
Venezuela 0,627 Botswana 0,017 Ruanda 0,002
Vereinigte Arabische Emirate 0,595 Bosnien-Herzegowina 0,017 Timor-Leste 0,002
Finnland 0,519 El Salvador 0,016 Lesotho 0,001
Portugal 0,474 Malta 0,016 Seychellen 0,001
Argentinien 0,432 Usbekistan 0,015 Guinea 0,001
Irland 0,418 Ghana 0,014 Belize 0,001
Israel 0,396 Kenia 0,013 Kap Verde 0,001
Tschechien 0,386 Mauritius 0,013 Dominica 0,001
Singapur 0,384 Kamerun 0,012 Grenada 0,001
Sudafrika 0,372 Monaco 0,012 Guyana 0,001
Iran 0,356 Jamaika 0,011 Marshallinseln 0,001
Indonesien 0,346 Cote d’Ivoire 0,011 Mikronesien 0,001
Chile 0,334 Albanien 0,010 Nauru 0,001
Malaysia 0,281 Angola 0,010 Palau 0,001
Kuwait 0,273 Bangladesch 0,010 St. Kitts und Nevis 0,001
Ungarn 0,266 Sudan 0,010 St. Lucia 0,001
Kolumbien 0,259 Jemen 0,010 St. Vincent und die Grenadinen 0,001
Neuseeland 0,253 Namibia 0,010 Tonga 0,001
Thailand 0,239 Aquatorialguinea 0,010 Bhutan 0,001
Rumanien 0,226 l\thiopien 0,010 Burundi 0,001
Katar 0,209 Paraguay 0,010 Zentralafrikanische Republik 0,001
Slowakei 0,171 Myanmar 0,010 Komoren 0,001
Philippinen 0,154 Liechtenstein 0,009 Dschibuti 0,001
Libyen 0,142 Tansania 0,009 Eritrea 0,001
Algerien 0,137 Bolivien 0,009 Gambia 0,001
Agypten 0,134 Barbados 0,008 Guinea-Bissau 0,001
Kroatien 0,126 Honduras 0,008 Kiribati 0,001
Kasachstan 0,121 Andorra 0,008 Liberia 0,001
Peru 0,117 Mazedonien 0,008 Malediven 0,001
Oman 0,102 Georgien 0,007 Samoa 0,001
Slowenien 0,100 Armenien 0,007 Sao Tomé und Principe 0,001
Ukraine 0,099 Korea (Demokratische Volksrepublik) 0,006 Sierra Leone 0,001
Nigeria 0,090 Nepal 0,006 Salomonen 0,001
Pakistan 0,085 Senegal 0,006 Somalia 0,001
Luxemburg 0,081 Uganda 0,006 Togo 0,001
Litauen 0,073 Sambia 0,006 Tuvalu 0,001
Kuba 0,069 Montenegro 0,005 Vanuatu 0,001
Irak 0,068 Afghanistan 0,005

Marokko 0,062 Kongo (Republik) 0,005 Gesamt 100,000
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Am 24. Dezember 2012 verabschiedeten
die UN-Mitgliedstaaten in Resolution
A/RES/67/238 den Beitragsschliissel fiir
die Aufteilung der Ausgabenlast der Ver-
einten Nationen fiir den Zeitraum 2013—
2015. Er wurde ohne formliche Abstim-
mung angenommen. Die im Jahr 2000
festgelegte Methode zur Berechnung des
Schliissels (A/RES/55/5 B) behielt ihre
Giiltigkeit. Die Tabelle (S. 126) fiihrt die
193 Mitgliedstaaten nach der Hohe ihrer
Beitragssitze in absteigender Reihenfolge
auf. Bei gleichen Prozentsitzen werden
die Staaten alphabetisch sortiert.

Der Trend der vergangenen Jahre setzt
sich fort: Im Vergleich zum Schlussel
2010-2012 sind die Beitragssitze der
groflen Zahler Japan, Deutschland, Grof3-
britannien und Frankreich weiter gesun-
ken, wihrend die Beitragssitze der gro-
8en Schwellenlinder Brasilien, Russland,
Indien, China und einigen anderen Staa-
ten weiter stiegen.

Der Anteil der am geringsten veranlag-
ten Staaten hat weiter abgenommen: Nur
noch 35 (statt vorher 40) der 193 Mit-
gliedstaaten entrichten den Mindestsatz
von 0,001 Prozent. 23 Staaten, neun mehr
als im Vorjahreszeitraum, zahlen daher
nun einen grofseren Anteil von 0,002 oder
gar 0,003 Prozent. 17 Staaten entrichten
mehr als 1,0 Prozent des Haushalts und
ubernehmen damit gemeinsam 82,508
Prozent (vorher waren es 84,733 Prozent)
des Gesamthaushalts. Die drei grofSten
Beitragszahler, die Vereinigten Staaten,
Japan und Deutschland, werden im Zeit-
raum 2013-2015 gemeinsam nur noch
mit 39,974 Prozent in die Pflicht genom-
men (2004-2006: 50,130 Prozent). Damit

Beitragssatze ausgewahlter
Mitgliedstaaten (in Prozent)

Mitglied- 2007- 2010- 2013- Ande-
staat 2009 2012 2015 rung

USA 22,0 22,0 22,0 -
Japan 16,624 | 12,530 10,833 | -1,697
Deutschland 8,577 8,018| 7,141|-0,877
GroBbritan- | 64| 6,604| 5,179 -1,425
Frankreich 6,301 6,123| 5,593|-0,530
China 2,667 3,189| 5,148 +1,959
Brasilien 0,876 1,611 2,934 +1,323
Russland 1,200 1,602| 2,438|+0,836
Indien 0,450 0,534| 0,666|+0,132
EU 38,857 | 38,992 34,889|-4,103

Die Anderungen (in Prozentpunkten) beziehen sich nur
auf die Zeitraume 2013—2015 und 2010-2012.
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hat sich die kumulierte Beitragslast der
drei Staaten in einem Jahrzehnt um 10,156
Prozentpunkte verringert. Danach folgen
Frankreich und GrofSbritannien. Frank-
reich liegt damit erstmals seit dem Jahr
2001 wieder vor GrofSbritannien.

Japans Beitragssatz verringerte sich
aufgrund einer geringeren Wirtschafts-
leistung um 1,697 Prozentpunkte von
12,530 (2010-2012) auf 10,833 Prozent.
Deutschlands Beitragssatz ist um 0,877
Prozentpunkte gesunken, von 8,018 Pro-
zent (2010-2012) auf 7,141 Prozent. Von
den Staaten der Europaischen Union ist
Deutschland das am hochsten, Malta mit
0,016 Prozent das am niedrigsten veran-
lagte Mitglied. Gemeinsam tragen die 27
EU-Mitglieder 34,889 Prozent der Bei-
tragslast, 4,103 Prozentpunkte weniger
im Vergleich zu 2010-2012.

Weiter vorgeriickt, von Platz 8 auf 6 in
der Tabelle, ist China. Dessen Beitragssatz
erhohte sich um 61 Prozent, also 1,959
Prozentpunkte auf nunmehr 5,148 Pro-
zent. Innerhalb der letzten Dekade hat
sich Chinas Finanzbeitrag fur den Haus-
halt der Vereinten Nationen mehr als ver-
funffacht (2000: 0,995 Prozent). Der Ab-
stand zwischen den beiden stindigen Mit-
gliedern des Sicherheitsrats, China und
Russland, hat sich fur die gegenwairtige
Giltigkeitsdauer etwas vergrofSert: ob-
wohl Russland von Platz 15 auf Platz 11
vorgeriickt ist und 2,438 Prozent zahlt,
zahlt China mehr als das Doppelte in den
UN-Haushalt ein. Hoéchstveranlagtes
Schwellenland ist nicht mehr Mexiko,
sondern Brasilien mit 2,934 Prozent und
dem hochsten Anstieg von 82 Prozent
(1,323 Prozentpunkte) im Vergeich zum
vorherigen Zeitraum. Brasiliens Beitrag
ist damit erneut hoher als der Russlands.
Es rangiert auf Platz 10 und ist der am
hochsten veranlagte Staat Lateinamerikas.

Der hochste veranlagte Beitragszah-
ler Asiens ist, nach Japan und China, er-
neut die Republik Korea (Rang 13; 1,994
Prozent). Mit deutlichem Abstand folgt
Saudi-Arabien (0,864 Prozent). Danach
kommt Indien. Neben China ist Indien
die zweite Wirtschaftsmacht mit sehr ho-
hem Wachstum. Mit 0,666 Prozent ist es
von Platz 27 auf Platz 25 vorgeriickt. Nach
wie vor an der Spitze der afrikanischen
Lander steht Stidafrika (Platz 36). Es tragt
0,372 Prozent des Haushalts bei. Es fol-
gen Libyen (0,142 Prozent; Platz 50)
und Algerien (0,137 Prozent; Platz 51).

GroRte Beitragszahler fiir die
UN-Friedenssicherung (in Prozent)

Nr. Mitgliedstaat 2013 2014-2015

1| gereinigte 28,3835 28,3626
2|Japan 10,8330 10,8330
3 | Frankreich 7,2159 7,2105
4 | Deutschland 7,1410 7,1410
5| GroRbritannien 6,6817 6,6768
6|China 6,6417 6,6368
7 | Italien 4,4480 4,4480
8| Russland 3,1454 3,1431
9| Kanada 2,9840 2,9840
10 | Australien 2,0740 2,0740
11 |Spanien 2,9730 2,9730
12 |Korea (Republik) | 1,9940 1,9940
13 |Niederlande 1,6540 1,6540
14 |Schweiz 1,0470 1,0470
15 | Belgien 0,9980 0,9980

Quelle: UN Doc. A/67/224/Add.1v. 27.12.2012.

Zusitzlich zu den Pflichtbeitrigen zum
ordentlichen Haushalt sind von den UN-
Mitgliedern aufSerdem Pflichtbetrage zur
Finanzierung der Friedensoperationen der
Vereinten Nationen (siche Tabelle oben)
zu zahlen. Dabei schldgt sich die besonde-
re Verantwortung der fiinf stindigen Mit-
glieder des UN-Sicherheitsrats (China,
Frankreich, Grofsbritannien, Russland,
USA) fiir die Friedenssicherung auch in er-
hohten Beitragssatzen nieder. Pflichtbei-
triage sind auch fiir die beiden internatio-
nalen Strafgerichtshofe fiir das ehemali-
ge Jugoslawien und Ruanda zu zahlen; sie
werden separat erhoben. Die Sonderor-
ganisationen besitzen eigene Rechtsper-
sonlichkeit und stellen eigene Haushalte
auf; bei ihren Beitragsschlisseln orientie-
ren sie sich an der Skala fur den ordentli-
chen Haushalt der UN. Die freiwilligen
Beitrage zu den Aktivitaten der Program-
me und Fonds (etwa UNDP, UNHCR
oder UNRWA) werden auferhalb des or-
dentlichen Haushalts geleistet.

Die letzten, zuriickliegenden Beitragstabellen
sind abgedruckt in: VN 2/2010, S. 78ff. (2010-
2012), VN, 3/2007, S. 116f. (2007-2009); VN, 2/2004,
S. 52f. (2004-2006). Siehe auch Tabellen
Deutschlands Beitrage zur Finanzierung des
UN-Systems: www.dgvn.de/deutschlands_un-

finanzierung.html

Monique Lehmann - Anja Papenfull
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Vertrag iiber den Waffenhandel:

Staatenkonferenz 18.-28. Marz 2013

m Konferenz scheitert, dennoch Vertrag
verabschiedet

Michael Brzoska - Ulrich Kiihn

(Vgl. Michael Brzoska/Ulrich Kiihn, Vertrag iiber
den Waffenhandel: Staatenkonferenz 2.-27. Juli

2012, VN, 5/2012, S. 223ff.)

Am 2. April 2013 verabschiedete die UN-
Generalversammlung den 28 Artikel um-
fassenden Vertrag iiber den Waffenhan-
del (Arms Trade Treaty — ATT). Dieser erste
rechtlich bindende Vertrag zur Regulie-
rung des internationalen Handels mit kon-
ventionellen Waffen setzt weltweit gliltige
Standards fur staatliche Waffengeschafte
und soll Transparenz und verantwortli-
ches Handeln der Staaten gewihrleisten.
Dariiber hinaus soll der ATT verhindern,
dass Waffen in die Hande von Terroris-
ten, Kriminellen oder Warlords geraten.
Der Vertrag wurde mit grofSer Mehrheit
von 154 UN-Mitgliedstaaten angenom-
men. Iran, Nordkorea und Syrien stimm-
ten dagegen; 23 Staaten, darunter die gro-
BSen Waffenexporteure China und Russ-
land, enthielten sich (A/RES/67/234 B).
Nur wenige Monate nach dem Schei-
tern der ersten Staatenkonferenz zur Aus-
handlung eines solchen Vertrags im Juli
2012 wurde auf Grundlage des Vertrags-
entwurfs (UN Doc. A/CONF.217/CRP.1)
vom 18. bis 28. Miarz 2013 erneut in New
York verhandelt. Diese zweite Staatenkon-
ferenz endete erneut ohne Konsens. Iran,
Nordkorea und Syrien lehnten den Ver-
tragsentwurf ab. Dennoch entschied sich
eine Koalition von 64 Staaten dazu, den
Vertragsentwurf umgehend in die Gene-
ralversammlung zu bringen, wo er mit
grofler Mehrheit verabschiedet wurde.
Dieses Ergebnis wurde durch drei Fak-
toren begunstigt: erstens durch einen
straffen Verhandlungsprozess im Mairz
2013, zweitens durch das Vorliegen eines
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bereits weitgehend akzeptierten Entwurfs
vom Juli 2012 und drittens durch grofe
Kompromissbereitschaft einer Mehrzahl
der Staaten.

Angesichts des engen Zeitrahmens war
klar, dass eine Einigung nur auf der
Grundlage des Juli-Entwurfs zu erreichen
war. Trotzdem trugen zahlreiche Mitglied-
staaten vielfaltige Ansichten und Forde-
rungen an einen ATT vor.

Welche Waffen?

Auch auf der zweiten Staatenkonferenz
wurde immer noch heftig dartiber gestrit-
ten, welche Waffenarten unter die Rege-
lungen des Vertrags fallen sollten. Weitge-
hende Einigkeit bestand dartiber, sieben
Kategorien schwerer Waffen (Kampfpan-
zer, gepanzerte Mannschaftswagen, grof3-
kalibrige Artillerie, Kampfflugzeuge,
Kampfhubschrauber, Kriegsschiffe, Ra-
keten und Raketenabschussgerite) sowie
eine achte Kategorie der kleinen und leich-
ten Waffen unter Kontrolle zu stellen
(Art. 2 Abs. 1). Eine kleine Gruppe von
Staaten, angefiihrt von den USA, sprach
sich erneut gegen die Einbeziehung von
Munition aus. Eine weitere Gruppe, zu der
auch Russland gehorte, lehnte die Kon-
trolle von Technologie und Bauteilen ab.
Zahlreiche Staaten, darunter Deutsch-
land, pladierten fir eine breitere Defini-
tion einschlieflich spezifischer Offnungs-
klauseln fur kiinftige Waffensysteme, die
nicht ausdriicklich im Text genannt wer-
den, aber in ihrer Wirkung und Funkti-
onsweise den im Vertrag genannten Waf-
fensystemen ahneln.

Das Ergebnis ist ein Kompromiss, der
gegeniiber dem Stand vom Juli 2012 deut-
lich klarere, wenn auch materiell weitge-
hend identische Regelungen festschreibt.
Wahrend fiir die acht Waffenkategorien
funf in Artikel 2 Absatz 2 explizit auf-
gefithrte Aktivitdten (Ausfuhr, Einfuhr,
Transit, Schiffstransport und Vermitt-
lung) kontrolliert werden sollen, wird bei
Munition lediglich die Ausfuhr geregelt
(Art. 3). Dementsprechend gibt es fiir den
Import von Munition keine umfangrei-
chen Berichts- und Dokumentationspflich-
ten der an Waffentransfers beteiligten
Staaten (Art. 12). Die Ausklammerung

von Munitionseinfuhren war eine Kern-
forderung der amerikanischen Regierung,
die sich in dieser Frage durchsetzen konn-
te — nicht jedoch bei der ebenfalls von
ihr geforderten Ausnahme fiir die Ein-
fuhr von Kleinwaffen.

Dariiber hinaus verbietet der Vertrag
die Ausfuhr von Teilen und Komponenten
fir die acht genannten Waffenkategorien,
wenn damit der Zusammenbau ermog-
licht wird (Art. 4). Diese Formulierung
lasst einen breiten Interpretationsspiel-
raum zu.

Nicht unter den Vertrag fallen zahlrei-
che Giiter, die laut deutschem AufSenwirt-
schaftsrecht Ristungsgiiter sind. Dazu
zihlen Transporthubschrauber, unbewaff-
nete Drohnen oder Handgranaten. Gleich-
wohl werden die Vertragsparteien »ermu-
tigt«, die Vorschriften des Vertrags auf
den grofstmoglichen Kreis konventionel-
ler Waffen anzuwenden (Art. 5 Abs. 3).
Der Vorschlag einiger Staaten wie Indien,
die Liste der zu kontrollierenden Giter
im Vertrag ausdrucklich auf die genann-
ten Kategorien zu begrenzen, wurde nicht
berucksichtigt.

Ein weiterer strittiger Punkt betraf die
Frage, ob nur Verkdufe oder auch unent-
geltliche Transfers von gelisteten Giitern
erfasst werden sollten. Der Text ladsst in
Artikel 2 Absatz 2 beide Interpretatio-
nen zu und tiberldsst damit die Entschei-
dung den Mitgliedstaaten: Sie konnen ent-
scheiden, ob sie auch >Waffengeschenkes
mit ihren nationalen Kontrollsystemen
erfassen oder nicht.

Verbote und Risikoabschdtzung

Der ATT enthilt einen abgestuften Kri-
terienkatalog fir die Genehmigung von
Waffenausfuhren. Verboten werden in Ar-
tikel 6 Waffenausfuhren, mit denen ein
Staat gegen einschldgige internationale
Verpflichtungen und Beschliisse des Si-
cherheitsrats, insbesondere Waffenembar-
gos, verstofSen wiirde. Ebenfalls nicht ge-
stattet sind Genehmigungen, sollte der
prufende Staat davon Kenntnis haben,
dass die Waffen zu schweren Verstoflen
gegen das humanitire Volkerrecht ein-
gesetzt werden sollen. Der Katalog der
absoluten Verbote ist damit recht kurz.
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Vor allem die Einschrinkung auf ledig-
lich bestimmte Regelungen des humani-
taren Volkerrechts (wie Volkermord, Ver-
brechen gegen die Menschlichkeit und
Kriegsverbrechen) sowie die Begrenzung
auf Kenntnisse zum Zeitpunkt der Ge-
nehmigung (und nicht der tatsachlichen
Ausfuhr) wurden kontrovers diskutiert.

Fur funf weitere Kriterien wird in Arti-
kel 7 Absatz 1 ein Priifverfahren fur Ge-
nehmigungen vorgeschrieben. So sollen
potenzielle positive und negative Beitrage
zu Frieden und Sicherheit, Risiken schwe-
rer Verletzungen des humanitiren Vol-
kerrechts und der Menschenrechte sowie
die Forderung des Terrorismus und des
organisierten Verbrechens ermittelt und
beurteilt werden. Kontrovers diskutiert
wurde, ob fiir die Pflicht zum Verbot ei-
nes Transfers eine »iiberragende« (over-
riding) Gefahr negativer Wirkungen im
Sinne der finf Kriterien bestehen miisse
oder ob eine »substanzielle« Gefahr aus-
reiche. Damit verbunden war die Frage,
ob der potenziell positive Beitrag von
Waffenausfuhren fiir die Sicherung von
Frieden und Stabilitit, den eine grofere
Zahl von Staaten im Vertragstext erwahnt
sehen wollte, im Prufverfahren gegen die
Gefahr von Verstoflen gegen Menschen-
rechte und humanitires Volkerrecht ab-
gewogen werden konnte.

Letztlich blieb es bei der Pflicht zum
Verbot, allerdings nur bei Feststellung ei-
ner Uberragenden Gefahr negativer Wir-
kungen auf die Kriterien des Artikels 7.
Die priifenden Vertragsstaaten sind dar-
tber hinaus aufgefordert, Mafsnahmen zu
prifen, mit denen die Risiken des Waf-
fenhandels vermindert werden konnten,
auch in Zusammenarbeit mit dem impor-
tierenden Staat (Art. 7 Abs. 2).

Etwas schwicher ist die Formulierung
fur die Priifung eines weiteren Kriteriums:
der geschlechtsspezifischen Gewalt. Da-
bei geht es grundsatzlich um die Gefahr,
die von Waffen im Zusammenhang mit
geschlechtsspezifischer Gewalt ausgeht.
Zahlreiche NGOs und viele Staaten wa-
ren der Meinung, dass der Juli-Entwurf
diesem Risiko nicht ausreichend Rech-
nung getragen haitte. Im neuen Vertrags-
text werden die Staaten verpflichtet, das
Risiko in ihre Prifung mit einzubezie-
hen (Art. 7 Abs. 4).

Der Vertrag enthalt auch klarere und
differenziertere Vorschriften zur Siche-
rung des vorgesehenen Endverbleibs von
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Waffen (Art. 11). Sowohl exportierende
als auch importierende Staaten werden
aufgefordert, Mafinahmen zur Sicherung
des Endverbleibs zu ergreifen und wer-
den zur Zusammenarbeit verpflichtet.

Andere Aspekte werden im nun vor-
liegenden Vertrag deutlich abgeschwich-
ter behandelt als urspriinglich diskutiert.
Auf Wunsch vieler Riistungsimporteure
wurden zwei Priifkriterien deutlich her-
abgestuft. So empfiehlt der ATT zur Kor-
ruptionsvermeidung jetzt nur noch natio-
nale Mafsnahmen und internationale Ko-
operation (Art. 15 Abs. 6). Das Kriterium,
dass Waffenexporte die wirtschaftliche
und soziale Entwicklung behindern konn-
ten, wurde ganz aus dem Text gestrichen.

Befurworter eines strikten ATT hat-
ten den Juli-Entwurf wegen einer in der
letzten Phase der Verhandlungen einge-
fugten Klausel kritisiert, mit der ein Vor-
rang bestehender Vertrage und Abkom-
men vor den Vorschriften eines ATT fest-
geschrieben wurde. Dieses Schlupfloch
wurde gegen das Votum einer von Indien
angefiihrten Gruppe wichtiger Riistungs-
importeure im verabschiedeten Vertrags-
text weitgehend geschlossen.

Ebenso wenig konnten sich jene Staa-
ten durchsetzen, die fiir ein Verbot der
Lieferung von Waffen an nichtstaatliche
Akteure eintraten. Hierzu zdhlten neben
den meisten afrikanischen Staaten unter
anderem China, Iran, Kuba, Nordkorea,
Russland, Syrien und Venezuela.

Beim Thema Transparenz erreichten
die Befiirworter eines strikten ATT nicht
ganz ihre Ziele. Die vorgesehenen jahrli-
chen Berichte der Vertragsstaaten an die
UN mussen nicht veroffentlicht werden.

Bewertung

Im Vergleich zum Juli-Entwurf enthalt der
verabschiedete Vertrag zahlreiche Verbes-
serungen. Die Formulierungen sind kla-
rer, Widerspriiche wurden beseitigt. An
der Substanz hat sich jedoch nicht allzu
viel gedndert. In einigen Punkten wurden
Verpflichtungen der Vertragsstaaten ab-
geschwicht. Die gefundenen Kompromis-
se waren vor allem dem Wunsch nach
moglichst breiter internationaler Unter-
stiitzung geschuldet. Ob diese Rechnung
aufgeht, bleibt abzuwarten. Die Chancen,
dass der AT T in nicht allzu ferner Zukunft
in Kraft tritt, stehen gut. Die fiir das In-
krafttreten benotigten 50 Ratifizierungen
dirften relativ rasch zusammenkommen.

Ob jedoch die beiden grofsten Waffen-
exporteure, die USA und Russland, ra-
tifizieren werden, ist fraglich. Anders als
im Juli 2012 haben die USA dem Text zu-
gestimmt. Dies diirfte auf die veranderte
innenpolitische Lage nach dem Ende des
amerikanischen Wahlkampfs zuriickzu-
fihren sein. Der zweiten Regierung Oba-
ma wird es trotzdem schwer fallen, eine
Ratifizierung im Senat zu erreichen. Die
Waffenlobby, die einflussreiche >National
Rifle Associations, lehnt auch den neuen
Vertrag ab, obwohl ihr grofStes Bedenken,
die Einschrankung des privaten Waffen-
besitzes, im Vertrag nicht enthalten ist.
Ebenso fraglich ist, ob Russland und Chi-
na den Vertrag ratifizieren werden, wur-
den doch einige ihrer wesentlichen Kritik-
punkte nicht aufgenommen. Wahrend die
Ablehnung Irans, Nordkoreas und Syriens
nur geringe Bedeutung hat, wiirden jedoch
mit den USA, Russland und China die Ex-
porteure von mehr als 60 Prozent des welt-
weiten Riistungsexports auflerhalb des
Vertrags bleiben.

Auch wird sich erweisen miissen, ob
der Vertrag faktische Wirkung entfalten
kann. Uber die bereits bestehenden vol-
kerrechtlichen Regelungen hinaus bleibt
die Interpretation und Anwendung der
Kriterien ausschliefSlich den Vertragsstaa-
ten uiberlassen. Eine Reihe mafgeblicher
Vorschriften lassen sich eng, aber auch
sehr weit auslegen. Fiir Deutschland bringt
der Vertrag keine neuen Verpflichtungen
in Richtung einer restriktiveren Riistungs-
exportpolitik. Die Priifkriterien gehen
nicht uber diejenigen hinaus, die in
Deutschland bereits seit Jahrzehnten zur
Anwendung kommen. Umstrittene Ge-
schifte, wie etwa Lieferungen von Pan-
zern nach Saudi-Arabien, bleiben legal.
Trotzdem diirfte der erfolgreiche Vertrags-
prozess auch in Deutschland zur laufen-
den Diskussion tiber die eigene Geneh-
migungspraxis und den damit verbunde-
nen Grad an Transparenz beitragen.

Viel wird davon abhingen, ob es in Zu-
kunft besser gelingt, die Staaten zu ver-
antwortlicher Riistungsexportpolitik zu
animieren. Der Vertrag bietet dafiir erst-
mals eine international ausgehandelte,
rechtlich verbindliche Grundlage.

Vertragstext: UN Doc. A/CONF.217/2013/L.3 v.
27.3.2013. Weitere Informationen und Dokumente

liber: www.un.org/disarmament/ATT/
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ITU: 12. Weltweite Konferenz fiir

internationale Fernmeldedienste 2012

m Neue Telekommunikationsregeln
erhalten wenig Zustimmung

m Internetregeln ausgeklammert

m Spaltung der ITU méglich

Wolfgang Kleinwachter

Vom 3. bis 14. Dezember 2012 richtete die
Internationale Fernmeldeunion (ITU) in
Dubali, Vereinigte Arabische Emirate, die
12. Weltweite Konferenz fiir internatio-
nale Fernmeldedienste (World Conference
on International Telecommunications —
WCIT) aus. Die WCIT-12 hatte die aus
dem Jahr 1988 stammende Vollzugsord-
nung fiir internationale Fernmeldediens-
te (International Telecommunication Re-
gulations — ITR) neu zu verhandeln. Die
ITRs sind ein volkerrechtlicher Vertrag,
der Kernelemente der grenziiberschreiten-
den Telekommunikation regelt. Der Ver-
trag galt als ein Erfolg, trug er doch in den
neunziger Jahren wesentlich zur Libera-
lisierung und Dynamisierung des globa-
len Telekommunikationsmarkts bei. Das
Internet spielte damals keine Rolle.

Es war aber gerade die Entwicklung
des Internets, die das Umfeld der ITRs mit
Beginn der Jahrtausendwende wesentlich
verdnderte. Immer mehr Telekommuni-
kationsdienste werden tiber das Internet
abgewickelt. Grob gerechnet fillt nur
noch ein Viertel des globalen Telekom-
munikationsverkehrs unter die ITRs. In
der ITU war die Frage, ob die ITRs einer
Neufassung bediirfen, lange umstritten.
Die USA waren der Auffassung, dass man
den Vertrag auslaufen lassen sollte; ande-
re ITU-Mitgliedstaaten drangten auf eine
Novellierung. Schlieflich wurde beschlos-
sen, diese Fragen auf der 12. Weltweiten
Konferenz im Jahr 2012 in Dubai zu kla-
ren.

Kontroverse um Internetverwaltung

Dabei stiefSen von Anfang an zwei gegen-
satzliche Positionen aufeinander. Auf der
einen Seite setzten sich vor allem China,
Iran, Russland sowie einige arabische und
afrikanische Entwicklungslander dafir
ein, das Mandat der ITRs auszuweiten
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und das Internet in die Regularien einzu-
beziehen. Dies lehnten die westlichen Staa-
ten, allen voran die USA, ab. Sie argumen-
tierten, das Internet funktioniere nach
anderen als den klassischen Telekommu-
nikationsregeln. >Internet Governance« be-
ruht auf dem sogenannten >Multistake-
holder-Modell<. Bei diesem Modell sind
alle Stakeholder — Regierungen, Privat-
wirtschaft, Zivilgesellschaft und die tech-
nische Community - in Politikentwick-
lung und Entscheidungsfindung gleichbe-
rechtigt eingebunden. Dieses Modell, so
die westlichen Staaten, sei und bleibe fiir
das Internet der Erfolgsgarant. Dieses
Modell solle nicht durch einen zwischen-
staatlichen Kontrollmechanismus einge-
schrankt werden. Der 2. Weltgipfel tiber
die Informationsgesellschaft (WSIS II)
im Jahr 2005 hatte dieses Modell in der
sTunis-Agenda« abgesegnet.

Das globale >Internet Governance Eco-
Systemc« besteht im Wesentlichen aus nicht-
staatlichen und technischen Organisati-
onen wie der »>Internet Corporation for
Assigned Names and Numbers« (ICANN),
den>Regional Internet Registries< (RIRs),
der >Internet Engineering Task Forces
(IETF), dem >World Wide Web Consor-
tium<« (W3C), der >Internet Society< (ISOC)
und anderen Organisationen. Regierun-
gen haben in diesem System nicht die letz-
te Entscheidungsmacht.

Bereits im Vorfeld der Dubai-Konfe-
renz spitzte sich der Interessenskonflikt
zu: Die USA, aber auch die Européische
Union und andere westliche Staaten,
warnten davor, dass eine Ausdehnung
der Telekommunikationsregeln auf das
Internet die Offenheit und Freiheit des
Netzes einschrinken konne, was wiede-
rum erhebliche Konsequenzen fur Inno-
vationen, Wirtschaftswachstum und per-
sonliche Freiheiten der Internetnutzer hit-
te. Beide Hauser des amerikanischen Kon-
gresses sowie das Europdische Parlament
hatten im Herbst 2012 Resolutionen ver-
abschiedet, die sich fiir das >Multistake-
holder-Modell bei der Internetverwaltung
einsetzten und eine staatliche Aufsicht
durch einen erweiterten ITR-Vertrag un-
ter dem Dach der ITU zuriickwiesen.

Zwischen ICANN und der ITU be-
stehen seit Ende der neunziger Jahre gra-
vierende Meinungsunterschiede dartiber,
wer fur die Vergabe und Verwaltung von
Domain-Namen und IP-Adressen zustan-
dig sein soll. Linder wie China, Iran,

Russland, Saudi-Arabien, die Vereinigten
Arabischen Emirate und andere wiirden
es vorziehen, alle das Internet betreffen-
de Fragen in einer zwischenstaatlichen
Organisation, die auf dem Volkerrechts-
prinzip der souverdnen Gleichheit der
Staaten beruht, zu behandeln. Sie fiihlen
sich in einer privaten Gesellschaft, die
in Kalifornien ihren Sitz hat, vom ame-
rikanischen Wirtschaftsministerium be-
aufsichtigt wird und bei der Regierungen
lediglich in beratender Funktion tiber das
»Governmental Advisory Committeex
(GAC) vertreten sind, nicht wohl. Der seit
dem WSIS IT schwelende Streit wurde nun
in die Verhandlungen tiber die Anpassung
der ITRs hineingetragen.

Widerspriichliche Vorschlage

Zwar hatte ITU-Generalsekretar Hama-
doun I. Touré in seiner Eroffnungsrede in
Dubai betont, dass die ITU keine Kon-
trolle iiber das Internet anstrebe, doch die
vorliegenden Entwiirfe einer Gruppe von
ITU-Mitgliedstaaten zielten genau in diese
Richtung. Der unter anderem von Bah-
rain, China und Russland eingebrachte
Entwurf schlug vor, das Mandat der ITRs
zu erweitern und weite Bereiche des In-
ternet-Verkehrs einzubeziehen. Dies be-
traf zum Beispiel Bestimmungen zum
>Routing«, zu >Peering¢, >Naming and
Numbering« sowie zur Ausweitung der
Anzahl der von den ITRs betroffenen Un-
ternehmen auf fast alle Internet-Dienst-
leister. Dem Entwurf zufolge sollten die
ITRs auch Themen wie Cybersicherheit
oder rechtswidrige Kommunikationsin-
halte aufgreifen.

Fur zusidtzliche Kontroversen sorgte
das von Russland eingebrachte Konzept
des >nationalen Internet-Segments<. Eine
>Internet-Nationalisierung« wirft naturlich
die Frage einer Fragmentierung des Inter-
nets auf und konnte das Ende seiner ge-
genwirtigen Universalitat bedeuten.

De facto hitte eine solche Novellie-
rung der I'TRs nicht nur das Mandat der
ITU erheblich erweitert, es wire auch zu
einem Kompetenzstreit zwischen der ITU
auf der einen Seite und ICANN und den
>Regional Internet Registries< auf der an-
deren Seite gekommen.

Aufgrund dieser politischen und 6ko-
nomischen Konflikte riickten die notwen-
digen Verbesserungen der ITRs wie neue
Notrufdienste, Regelungen zu >eWaste>
und >eEfficencys, verbesserte Kommuni-
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kationsdienste fiir die hohe See und an-
dere Aspekte in den Hintergrund. Mehr-
mals stand die Konferenz kurz vor dem
Scheitern.

»GroRBer Kompromiss¢

In dieser Situation ergriff der ITU-Ge-
neralsekretir die Initiative und prasen-
tierte nach bilateralen Gesprachen mit
den Streitparteien am vorletzten Konfe-
renztag einen >groffen Kompromiss«. In
Tourés Vertragsentwurf tauchte das Wort
Internet nicht mehr auf. Die strittigen
Absitze waren weitgehend entscharft. Alle
das Internet betreffende Fragen hatte er
in eine unverbindliche Resolution ge-
schoben, die die ITU auffordert, den Di-
alog zum Thema >Internet Governance<
fortzufihren. Was zunachst wie die per-
fekte Losung aussah, entpuppte sich beim
genaueren Hinsehen als ein Vorschlag
mit Pferdefifien. In der folgenden Aus-
sprache erkannten die westlichen Staaten
an, dass Themen wie >Naming and Num-
bering« oder >Sender Pays«< nicht mehr auf-
tauchten, verwiesen aber auf Widersprii-
che in den Artikeln 5A und 5B, die Cy-
bersicherheit und Spam behandelten.
Nach Ansicht der westlichen Staaten sind
diese Themen nicht durch das Mandat der
ITU gedeckt. Uberdies gibt es dafiir kei-
ne akzeptierte Definition.

Unter Cybersicherheit verstehen einige
Staaten vor allem MafSnahmen gegen Cy-
berkriminelle, einschliefSlich der Verbrei-
tung rechtswidriger Kommunikationsin-
halte wie Kinderpornografie oder Hass-
propaganda sowie urheberrechtlich ge-
schiitzter Werke. Andere verstehen dar-
unter den Kampf gegen Cyberterrorismus
und Hacker. Und neuerdings spielt die
Frage von Cyberkrieg und Cyberwaffen
eine Rolle. All dies sind Fragen, die nicht
die ITU betreffen.

Ahnlich verhilt es sich bei Spam. Touré
argumentierte, dass die gewahlte Formu-
lierung in Artikel SA »Unsolicited bulk
electronic communications« nichts mit In-
halten zu tun habe, und er schlug vor, in
Artikel 1 eine Generalklausel einzuftigen,
nach der der ganze Vertrag keine Fragen
des Inhalts von Kommunikation betrifft.
Der britische Delegierte hatte die Lacher
auf seiner Seite, als er Tourés Vorschlag
mit der Bemerkung kommentierte, das
sei etwa so als wirde man sagen, Wasser
habe nichts mit Flissigkeit zu tun. Um
herauszufinden, was unter »unsolicited
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bulk electronic communication« fallt,
muss man zwangslaufig in die Datenpa-
kete schauen. Dies 6ffnet der >Deep Pa-
cket Inspection«< (DPI) Tiir und Tor und
damit der Installation und volkerrecht-
lichen Legitimation eine gewaltige Zensur-
infrastruktur.

Die strittige Resolution

Die Kontroverse spitzte sich in der letz-
ten Konferenznacht weiter zu, durch die
zundchst eher unscheinbar daherkom-
menden Resolution Nr. 3 zu >Internet
Governance«. Die Resolution, die als un-
verbindliche Empfehlung in den Anhang
des Vertrags aufgenommen werden soll-
te, bestand aus drei Teilen: Einer Pri-
ambel mit Referenzen zu bereits ange-
nommenen WSIS-und ITU-Dokumenten
sowie zwel Absitzen, die den General-
sekretir und die Mitgliedstaaten der ITU
einlud, nicht weiter spezifizierte Aktivi-
taten im Bereich der Internetverwaltung
zu unternehmen.

Beim genaueren Hinsehen kam auch
hier der Pferdefufl zum Vorschein. Die
Referenzen zu angenommen WSIS- und
ITU-Dokumenten waren sehr einseitig.
So wurde etwa bei in der sTunis-Agenda«
nur auf den Absatz Bezug genommen, der
die Zustandigkeit von Regierungen fiir
eine Internet-Politik bestitigt, nicht aber
auf jenen Absatz, der die Effizienz und
Funktionsfihigkeit des bestehenden >Mul-
tistakeholder-Internet-Governance-Eco-
Systems< mit ICANN, den RIRs, ISOC,
IETF und anderen bekraftigt. Die Einla-
dungen zu Aktivitdten an den General-
sekretir und die Mitgliedstaaten konnten
auch als Einladung zum Aufbau eines al-
ternativen zwischenstaatlichen >Internet-
Governance-Mechanismus< unter dem
Dach der ITU interpretiert werden.

Die Resolution wurde erst spat nach
Mitternacht verhandelt. Der Vorsitzende
der Konferenz, Scheich el Ghansani aus
den Vereinigten Arabischen Emiraten, ver-
suchte die kontroverse Debatte abzukiir-
zen und fragte zunichst nach der >Raum-
temperatur<, um eine Mehrheitsmeinung
zur Resolution zu ermitteln. Etwa 70 De-
legationen signalisierten ihr Einverstdnd-
nis, 40 waren eher dagegen, der Rest
schlief bereits. In diesem Moment erklarte
der Vorsitzende die Resolution fiir an-
genommen und verstiefS damit gegen ein
Grundprinzip der ITU, alle wesentlichen
Beschliisse im Konsens anzunehmen.

Spaltung der ITU?

Dieses Manover verschlechterte das oh-
nehin angespannte Klima entscheidend.
In der verbleibenden Zeit wurde deutlich,
dass das Ziel, einen neuen universellen
ITR-Vertrag zustande zu bringen, nicht
mehr erreichbar war. Die Zweideutigkei-
ten im Vertragstext sowie die Merkwiir-
digkeiten rund um die Resolution zur In-
ternetverwaltung fithrten dazu, dass die
ITR-Schlussakte nur von 89 der 193 ITU-
Mitgliedstaaten unterzeichnet wurde.
55 Staaten, darunter die USA und alle EU-
Mitglieder, lehnten eine Unterzeichnung
in Dubai ab. Rund 50 Staaten waren nicht
anwesend gewesen. Am 1. Januar 2015
wird die ITR-Schlussakte in Kraft treten.
Man wird abwarten miissen, ob tiberhaupt
eine Mehrheit der Staaten den Vertrag
ratifizieren wird.

Das letztliche Scheitern der Konferenz
fithrt zu einer uniibersichtlichen Situation.
Fiir diejenigen Staaten, die die neuen ITRs
nicht ratifizieren, gelten die alten weiter.
Offen ist, wie sich das bilaterale Verhalt-
nis zwischen Staaten gestalten soll, wenn
ein Staat, der die ITRs von 2012 ratifi-
ziert hat, die Regelungen von 1988 nicht
mehr akzeptiert. Sollten sich diese Diver-
genzen bis zur nachsten ITU-Konferenz
der Regierungsbevollmachtigten im Herbst
2014 in der Republik Korea fortsetzen,
besteht durchaus die Gefahr einer Spal-
tung der ITU.

Die deutsche Bundesregierung hatte in
Dubai erklart, dass sie den Vertrag zu-
nédchst nicht unterzeichnet. Gleichzeitig
kiindigte sie an, die Ergebnisse der Kon-
ferenz mit den Interessenvertretern aus
Privatwirtschaft, Zivilgesellschaft und
der technischen Community in Deutsch-
land zu diskutieren. Diese offenen Kon-
sultationen fanden Anfang Februar 2013
in Bonn und Berlin statt. Dabei zeigte sich,
dass das Interesse, den neuen ITRs bei-
zutreten, gering ist. Vorgeschlagen wur-
de, zunichst den Ausgang der nichsten
ITU-Konferenz der Regierungsbevoll-
machtigten abzuwarten, bevor eine end-
gultige Entscheidung getroffen wird.

Schlussakte: Final Acts of the World Conference
on International Telecommunications, 3.-14.
Dezember 2012, Dubai, Vereinigte Arabische
Emirate, iiber: www.itu.int/en/wcit-12/Pages/

default.aspx
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Rechtsfragen

Volkerrechtskommission:

64. Tagung 2012

m Artikel zur Ausweisung von
Ausldndern angenommen

m Fortschritte bei den Themen Schutz
von Personen im Katastrophenfall,
Immunitat staatlicher Amtstrager und
Vertrage uiber Zeit

m Neuaufnahme der Themen Vorlaufige
Anwendung von Vertragen sowie
Bildung und Nachweis von
Gewohnheitsrecht

Christian Schliemann

(Dieser Beitrag setzt den Bericht von Christian
Schliemann, Vélkerrechtskommission:

63. Tagung 20m, VN, 2/2012, S. 83f., fort.)

Die Vélkerrechtskommission (Internatio-
nal Law Commission — ILC) befasst sich
mit der Kodifizierung und Weiterentwick-
lung des Volkerrechts. Auf der 64. Ta-
gung im Jahr 2012 setzten die Expertin-
nen und Experten der Kommission ihre
Arbeit in zwei Sitzungsperioden aufge-
teilt (7.5.-1.6. und 2.7.-3.8.2012) fort.

Zum Thema Ausweisung von Auslan-
dern nahm die ILC 32 Entwurfsartikel
einschliefslich Kommentar an. Die Arti-
kel wurden zur Kommentierung bis zum
1. Januar 2014 an die Staaten weiterge-
leitet und werden danach der Generalver-
sammlung zur abschliefSenden Entschei-
dung tiber eine zuktnftige Kodifizierung
vorgelegt. Die Thematik liegt im Span-
nungsfeld zwischen staatlicher Souveri-
nitdt und Menschenrechten. Der Entwurf
ist in funf Teile untergliedert: Allgemeine
Regeln fur die Ausweisung; Ausweisungs-
verbote; Schutz der Rechte der betroffenen
Person; Regeln fiir die Ausweisungspro-
zedur sowie Folgen der Ausweisung.

GemafS den einleitenden Artikeln um-
fasst der personale Anwendungsbereich
sowohl rechtmifig als auch rechtswidrig
im ausweisenden Staat befindliche Per-
sonen. Sachlich beginnt der Schutz des
Auszuweisenden mit der Einleitung eines
diesbeziiglichen behordlichen Verfahrens
und endet mit der Ausweisung. Explizit
ausgenommen ist die Ausweisung von
Auslandern im Fall des bewaffneten Kon-
flikts gemaf$ Artikel 10 Absatz 4.
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Das souverdne Recht der Staaten zur
Ausweisung wird bekraftigt. Es wird je-
doch zugleich beschrankt, indem eine Aus-
weisung nur auf Grundlage eines natio-
nalen Gesetzes und unter Angabe eines
Grundes vorgenommen werden kann. Die
Ausweisung muss im Ubrigen im Finklang
mit internationalen Rechtsnormen stehen,
insbesondere den Menschenrechten.

Teil 2 untersagt die Ausweisung von
rechtmifSig im Ausreisestaat befindlichen
Flichtlingen, von Personen, die diesen Sta-
tus beantragt haben sowie von sich recht-
maflig aufhaltenden Staatenlosen, sofern
die Ausweisung nicht aus Griinden der
nationalen Sicherheit und der offentlichen
Ordnung geboten ist. Artikel 8 sieht vor,
dass diese Artikel unbeschadet weiterer
Rechtsvorschriften gelten. Damit sind ins-
besondere weiterfithrende Schutznormen
der internationalen Konventionen tiber
den Status von Fluchtlingen von 1951 be-
ziehungsweise Staatenlosen von 1954 und
deren Umsetzung durch nationales Recht
gemeint. Dartiber hinaus verbieten die Ar-
tikel eine Entziehung der Staatsangeho-
rigkeit, die einzig dem Ziel dient, eine Aus-
weisung zu ermoglichen, sowie eine kol-
lektive Ausweisung mehrerer Personen
ohne detaillierte Untersuchung des Ein-
zelfalls. Ebenso verboten ist eine verschlei-
erte Ausweisung, die vorliegt, wenn es der
betroffenen Person aufgrund eines dem
Staat zurechenbaren Verhaltens im jewei-
ligen Land nicht moglich ist, zu bleiben,
und das Verlassen des Landes durch den
Staat bezweckt war. Das Verbot der ver-
schleierten Ausweisung rechtfertigt sich
daraus, dass ohne behordliches Verfah-
ren die Rechte zum Schutz des Auszu-
weisenden keine Geltung erlangen. Ver-
boten ist schlieSlich die Ausweisung zum
Zweck der Einziehung des Vermogens so-
wie zur Umgehung eines bestehenden Aus-
lieferungsgesuchs.

Teil 3 beginnt mit der Verpflichtung,
die Menschenwiirde sowie allgemein die
Rechte des Betroffenen bei Ausweisungen
zu achten. Der ausweisende Staat hat tiber-
dies den Schutz des Lebens des Auszuwei-
senden und den Schutz vor Folter zu ach-
ten. Das Festhalten von Personen zwecks
Ausweisung darf keinen strafenden Cha-
rakter aufweisen. Sie miussen daher se-
parat von strafrechtlich sanktionierten
Haiftlingen untergebracht werden. Die
Festhaltedauer muss in einem angemes-
senen Verhiltnis zur Vornahme der Aus-

weisungsentscheidung stehen; eine Ver-
lingerung ist nur aufgrund eines Ge-
richtsurteils moglich, und die Vorausset-
zungen fiir das Festhalten mussen perio-
disch uiberpriift werden. SchliefSlich muss
der ausweisende Staat das Interesse an der
Ausweisung mit dem rechtlichen Anspruch
auf Wahrung eines intakten Familienle-
bens abwigen.

Aufnahmestaat ist dasjenige Land, des-
sen Staatsangehorigkeit die auszuweisen-
de Person besitzt, sowie jedes weitere auf-
grund des Volkerrechts zur Aufnahme
verpflichtete oder zur Aufnahme bereite
Land. Uber den engen Begriff der Staats-
angehorigkeit hinaus konnen sich nach
Ansicht der ILC Aufnahmeverpflichtun-
gen ergeben, wenn der Erwerb der Staats-
angehorigkeit willkiirlich und ungerecht-
fertigt verweigert wird. Im Falle mehrerer
Moglichkeiten sollen die Wiinsche des
Auszuweisenden vorrangig berticksichtigt
werden. Eine Ausweisung in Lander, in
denen Lebensgefahr droht oder die Ge-
fahr grausamer oder unmenschlicher Be-
handlung besteht, ist ausgeschlossen.

Teil 4 sieht das Recht des Auszuwei-
senden vor, von der Entscheidung benach-
richtigt und von einer zustandigen Stelle
gehort zu werden sowie die Entschei-
dung durch effektive gerichtliche Verfah-
ren uberpriifen zu lassen. Rechtsbehelfen
von rechtmifSig im Land befindlichen Per-
sonen kommt eine aufschiebende Wir-
kung zu. Im Rahmen der Verfahren ist zu
garantieren, dass der auszuweisenden Per-
son ein Ubersetzer gestellt wird. Es besteht
ferner eine Hinweispflicht auf die Mog-
lichkeit diplomatischen Schutzes, und et-
waige Besuche von Konsulatspersonal
sind uneingeschriankt zu gestatten. Die
Anwendung dieser Verfahrensrechte gilt
nicht fiir Personen, die sich rechtswidrig
seit weniger als sechs Monaten im Land
aufhalten.

Abschliefsend wird in Teil § die staat-
liche Verantwortung fir rechtswidrige
Ausweisungen im Rahmen der sich aus
den Artikeln tiber die Staatenverantwort-
lichkeit ergebenden sekundéren Verpflich-
tungen festgestellt. Zunachst kann, wie in
Artikel 29 aufgefiihrt, das Recht auf Wie-
dereinreise in den ausweisenden Staat ge-
boten sein, wenn eine zustandige Institu-
tion die Rechtswidrigkeit der Ausweisung
festgestellt hat und keine neuen Griinde
der Einreise entgegenstehen. Schadenser-
satzzahlungen und sonstige Formen der
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Wiedergutmachung fiir materielle und im-
materielle Schaden sind ebenso anerkannt.

Beim Thema Schutz von Personen im
Katastrophenfall wurde an einigen Arti-
keln weiter gearbeitet. Ein Problem war
die Konkretisierung der allgemeinen
Pflicht zur Kooperation. Gemafs dem vom
Formulierungsausschuss vorlaufig ange-
nommenen Artikel 5bis umfasst Koope-
ration jede Form humanitarer Hilfe, die
Koordinierung internationaler Hilfsak-
tionen und Kommunikation, die Bereit-
stellung von Hilfspersonal, Hilfsausriis-
tung sowie technischer, medizinischer und
wissenschaftlicher Ressourcen — wobei
Kommissionsmitglieder das Fehlen finan-
zieller Hilfe kritisierten. Stein des Ansto-
Bes war generell die Verwendung der
Rechte-und-Pflichten-Terminologie, die
nicht gangiger Staatenpraxis entspreche.
Der Berichterstatter bestatigte hierzu ei-
nerseits, dass kein Staat aufgrund des Hil-
fegesuchs eines anderen Staates zu kon-
kreter Hilfe verpflichtet ist. Andererseits
sei aber, im Einklang mit fritheren Be-
schliissen, eine generelle Verpflichtung zur
Kooperation gegeben.

Vom Formulierungsausschuss eben-
falls vorlaufig angenommen wurde Arti-
kel 13 uber die Moglichkeit des betroffe-
nen Staates, die Hilfeleistung an Bedin-
gungen zu kniipfen, wobei die identifi-
zierten Bediirfnisse auf Hilfe angewiese-
ner Personen und die Qualitit der Hilfe
zu berticksichtigen seien. Ebenfalls ange-
nommen wurde Artikel 14, der den hil-
fesuchenden Staat verpflichtet, notwen-
dige Mafinahmen zu ergreifen, um die
Durchfithrung der Hilfe zu erméglichen.
Hierzu sieht der Artikel die Moglichkeit
von Ausnahmeregelungen fiir die Einfuhr
von Giitern, die Einreise von Personen und
deren Freizugigkeit im Land sowie die Ge-
wahrung von Immunitdten und Privile-
gien vor. Er verlangt zudem, diesbeztg-
liche Rechtsnormen allgemein zugiang-
lich zu machen, damit die Hilfeleistung
den nationalen Gesetzen gemafs gewihr-
leistet werden kann. Weiter verpflichtet
Artikel 15 zu Konsultationen zwischen
betroffenem Staat und kooperierenden
Akteuren uber die Beendigung von Hil-
feleistungen sowie bei bevorstehender Be-
endigung zu einer rechtzeitigen Benach-
richtigung.

Die Immunitat staatlicher Amtstrager
wurde auf Grundlage eines einleitenden
Berichts der neu bestellten Berichterstatte-
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rin umfassend diskutiert. Ziel der Bear-
beitung des Themas sei die Herstellung
eines Gleichgewichts zwischen dem die
Souverinitat der Staaten schiitzenden Prin-
zip der Immunitat staatlicher Amtstrager
einerseits und den Bemithungen der inter-
nationalen Gemeinschaft, die Straflosig-
keit schwerer internationaler Verbrechen
zu bekdmpfen andererseits. Erortert wur-
den unter anderem Problemschwerpunkte
wie die Ausweitung des personalen An-
wendungsbereichs der Immunitit, die
Schaffung von Ausnahmen fir schwere
Verbrechen sowie das Verhiltnis zwingen-
der Normen des Volkerrechts zum Prin-
zip der Immunitdt von Amtstragern. Die
Berichterstatterin schlug eine Aufteilung
des Themas in Schwerpunkte vor, die in
Zukunft separat diskutiert werden sollen.

Die Arbeitsgruppe zum Thema Ver-
pflichtung zur Strafverfolgung oder Aus-
lieferung (aut dedere aut judicare) kam in
diesem Jahr tber eine generelle Diskus-
sion der zukiinftigen Behandlung des The-
mas und eine Sondersitzung zur parallel
ergangenen Entscheidung des IGH in
»>Questions relating to the Obligation to
Prosecute or Extradite« (Belgium v. Sene-
gal) nicht hinaus. Zur nachsten Tagungs-
periode wird ein Arbeitspapier zum wei-
teren Vorgehen vorgelegt.

Ziel der Behandlung des Meistbegiins-
tigungsprinzips ist die Verabschiedung ei-
nes Berichts, welcher der Fragmentierung
des Volkerrechts entgegenwirken und eine
einheitliche Anwendung des Prinzips im
Investitionsrecht gewihrleisten soll. Die
Arbeitsgruppe diskutierte zunichst einen
Bericht zur Praxis der Interpretation des
Meistbegunstigungsprinzips. Ein zweiter
damit verbundener Bericht behandelte die
besondere Natur von Investitionstribu-
nalen mit einer privaten und einer staat-
lichen Partei. Darin wurde hervorgeho-
ben, dass diese eine Mischung aus of-
fentlichem und privatem sowie innerstaat-
lichem und internationalem Recht dar-
stellen, was je nach Perspektive Auswir-
kungen auf die Interpretation des Meist-
begiinstigungsprinzips haben kann. Im
dritten Bericht wurde untersucht, ob das
Meistbegiinstigungsprinzip auf das Recht
zur Streitbeilegung vor Investitionstribu-
nalen anwendbar sei. Im Ergebnis wur-
de diese Moglichkeit bejaht, jedoch in
Abhangigkeit von der konkreten Formu-
lierung der Investitionsvertrage und dem
Interpretationsansatz der Tribunale.

Zum Thema Vertrage iliber Zeit wur-
den weitere vorlaufige Schlussfolgerun-
gen prasentiert. Diese befassten sich ei-
nerseits mit der rechtlichen Natur, dem
Umfang sowie dem konkreten Gehalt
nachfolgender Praxis als Interpretations-
quelle von Vertragen. Andererseits behan-
delten sie die Wirkung von Schweigen und
widersprechendem Verhalten von Ver-
tragsparteien sowie das Bestehen forma-
ler Vertragsanderungsprozeduren auf die
Moglichkeit der Verwertung nachfolgen-
der Praxis zur Vertragsinterpretation. Bis
zur nichsten Tagung wird der nunmehr
zum Berichterstatter ernannte Vorsitzende
der Studiengruppe einen ersten Bericht an
die gesamte Kommission vorlegen, wel-
cher bereits konkrete Schlussfolgerungen
oder Richtlinien enthalten soll.

Erstmals diskutiert wurde das The-
ma Vorldufige Anwendung von Vertra-
gen. Es wurde aufgenommen, weil Arti-
kel 25 des Wiener Ubereinkommens iiber
das Recht der Vertrige, der die vorlaufi-
ge Anwendung von Vertrigen regelt, we-
der eine klare Definition enthalt noch hin-
reichend regelt, ob und gegebenenfalls
welche rechtlichen Verpflichtungen hier-
aus fur Staaten entstehen. Aufgrund von
Beratungen zwischen dem neu bestellten
Berichterstatter und Kommissionsmitglie-
dern wurden einige Problemfelder iden-
tifiziert, wie etwa die Auswirkung einer
vorlaufigen Anwendung auf das Inkraft-
treten und die Beendigung von Vertriagen
oder die unterschiedliche Bedeutung der
vorldufigen Anwendung je nach Vertrags-
art und -inhalt, die in einem ersten Be-
richt zur nachsten Tagungsperiode be-
handelt werden sollen.

Ebenfalls neu aufgenommen wurde das
Thema Bildung und Nachweis von Ge-
wohnheitsrecht. Berichterstatter Michael
Wood erlauterte als Hauptmotivation fur
die Aufnahme des Themas, dass die be-
stehende Unsicherheit tiber die Entste-
hung von Gewohnheitsrecht eine grofde
Schwiche des Volkerrechts sei. Eine Be-
schiftigung mit diesem Thema wiirde da-
her zu einer Starkung des Rechtsstaatlich-
keitsprinzips auf internationaler Ebene
fuhren. Vor diesem Hintergrund soll es
Aufgabe der Volkerrechtskommission
sein, Richtlinien oder Vorschlige zu er-
arbeiten, die Gerichten bei der Anwen-
dung von Gewohnheitsrecht helfen. Ein
erster Bericht wurde fiir die 65. Tagung
in Aussicht gestellt.
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IGH:

Tatigkeit 2012

m Staatenimmunitat bekraftigt

m Viele Fille mit Menschenrechtsbezug
m Entscheidung im Fall Habré

Maral Kashgar

(Dieser Beitrag setzt den Bericht von Maral
Kashgar, IGH: Tatigkeit 2011, VN, 4/2012, S. 176f.,
fort.)

Das Jahr 2012 bot dem Internationalen
Gerichtshof (IGH) erneut Gelegenheit,
grundlegende Fragen des Volkerrechts zu
beantworten und damit zu dessen Weiter-
entwicklung beizutragen. Seine Entschei-
dungen betrafen in diesem Jahr im pro-
zessualen Bereich Fragen nach der Be-
teiligung von Individuen an Verfahren vor
dem IGH. Im materiellen Bereich lag das
Augenmerk auf dem Menschenrechts-
schutz. Daneben klirte er die Reichweite
der Staatenimmunitit bei schweren Ver-
stofSen gegen das humanitire Volkerrecht.
Hinzu kam wieder ein Fall aus dem Be-
reich der maritimen Grenzstreitigkeiten,
dem Bereich, aus dem bislang die meisten
Fille des IGH stammen.

Im Berichtszeitraum fillte der IGH
vier Urteile, fasste zwei Beschliisse, gab
ein Gutachten und hielt vier offentliche
Anhorungen ab.

Gutachten zum Arbeitsrecht

Am 1. Februar 2012 legte der IGH ein
Gutachten vor, welches der Internatio-
nale Fonds fir landwirtschaftliche Ent-
wicklung (IFAD) zwei Jahre zuvor er-
beten hatte. Hier stand die Rechtsgiiltig-
keit eines Urteils des Verwaltungsgerichts
der Internationalen Arbeitsorganisation
(ILOAT) zur Debatte. In dem Urteil des
Verwaltungsgerichts ging es um die Be-
schwerde einer Angestellten des IFAD aus
dem Jahr 2008. Die Beschwerdefiihrerin
war fiir den Globalen Mechanismus des
Ubereinkommens der Vereinten Nationen
zur Bekdmpfung der Wiistenbildung té-
tig, welcher organisatorisch zum IFAD
gehort. Nachdem ihr Arbeitsvertrag aus-
gelaufen war, ohne dass ihr eine Verlan-
gerung angeboten wurde, klagte sie gegen
den IFAD vor dem ILOAT wegen der
Nichteinhaltung der Bedingungen ihres
Arbeitsverhiltnisses. Nach dem Erfolg der
Beschwerde vor dem Verwaltungsgericht
rief der IFAD den Internationalen Ge-
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richtshof an. In einem Gutachten sollte
der IGH die Zustandigkeit des Verwal-
tungsgerichts sowie die Rechtsgultigkeit
dessen Urteils priifen. Nach dem ILOAT-
Statut kann das Exekutivorgan einer in-
ternationalen Organisation, die die Zu-
stindigkeit des Gerichts anerkannt hat,
eine Entscheidung des ILOAT dem IGH
zur Begutachtung ihrer Rechtsgultigkeit
vorlegen. Gemafs UN-Charta und IGH-
Statut kommt dieses Recht jedoch ledig-
lich UN-Sonderorganisationen mit Er-
michtigung durch die Generalversamm-
lung zu. Die inhaltliche Reichweite der
Priufungskompetenz des IGH ergab sich
aus dem ILOAT-Statut. Danach darf der
IGH nur priifen, ob eine Entscheidung des
ILOAT hinsichtlich seiner Zustiandigkeit
rechtsgiiltig ist oder ob seine Entschei-
dung einem wesentlichen Verfahrensfeh-
ler unterliegt. Eine inhaltliche Prifung
der Erwigungsgrinde des Verwaltungs-
gerichts durch den IGH ist nicht vorgese-
hen und liegt damit auflerhalb seiner Zu-
standigkeit.

Der IGH kam zu dem Ergebnis, dass
das infrage stehende ILOAT-Urteil rechts-
gliltig sei. Die Beschwerdefiihrerin war
Angestellte des IFAD und nicht des Glo-
balen Mechanismus wie vom IFAD be-
hauptet. Das ILOAT war daher zustin-
dig, die Beschwerde zu prifen. Weiterhin
waren keine Verfahrensfehler ersichtlich.

Bei der Wahrnehmung seines Ermes-
sens, das Gutachten abzugeben, tat sich
der IGH allerdings schwer, da hier die
Gleichheit der Parteien fraglich war. Denn
nach den Verfahrensregeln des ILOAT
steht ausschliefSlich der internationalen
Organisation als Arbeitgeber das Recht
zu, die Entscheidung des ILOAT in einem
Gutachten vom IGH uberpriifen zu las-
sen. Dem Arbeitnehmer der internatio-
nalen Organisation als Individuum steht
dieses Recht nicht zu. Der IGH sah jedoch
in seinen im Rahmen des Verfahrens vor-
genommenen Vorkehrungen die Gleich-
heit der Parteien als hinreichend gesichert
an. Denn zum einen hatte der IGH den
Prisidenten des IFAD dazu aufgefordert,
alle Stellungnahmen der Beschwerdefiih-
rerin sowie ihre Erwiderungen zu den
Stellungnahmen des IFAD an den IGH
weiterzuleiten. Zum anderen setzte das
Gericht keine mindlichen Anhorungen
an, da Individuen nicht als Partei am
mundlichen Verfahren vor dem IGH teil-
nehmen dirfen.

Staatenimmunitat

Am 3. Februar 2012 erging das besonders
in Deutschland mit Spannung erwartete
Urteil zur Frage nach der Reichweite des
volkerrechtlichen Grundsatzes der Staa-
tenimmunitdt. Deutschland hatte im Jahr
2008 vor dem IGH gegen Italien geklagt.
Grundlage der Klage waren zum einen
von italienischen Gerichten stattgegebene
Klagen italienischer Opfer deutscher
Kriegsverbrechen aus dem Zweiten Welt-
krieg. Zum anderen wurden von italie-
nischen Gerichten griechische Gerichts-
entscheidungen in dhnlichen Fillen fir
vollstreckbar erklart und die Zwangsvoll-
streckung in deutsches Eigentum in Ita-
lien genehmigt. Deutschland sah darin
eine Verletzung seiner Staatenimmunitat,
wonach Staaten fur ihr hoheitliches Han-
deln vor den Gerichten anderer Staaten
nicht verklagt werden diirfen. Denn nach
den Grundsitzen der Staatensouveranitit
und der Gleichheit der Staaten, aus denen
sich die Staatenimmunitat ableitet, darf
sich kein Staat Giber einen anderen Staat
stellen und uber diesen richten (par in
parem non habet imperium).

Italien versuchte sich unter anderem
mit der Behauptung zu verteidigen, dass
mittlerweile Ausnahmen von der Staaten-
immunitdt volkergewohnheitsrechtlich
anerkannt seien. Eine Ausnahme bestiin-
de bei unerlaubten Handlungen, die auf
dem Territorium des Staates des Gerichts-
stands (hier Italien beziehungsweise Grie-
chenland) zu Tod, Verletzungen oder Sach-
schidden fithrten. Des Weiteren bestiinde
kein Recht auf Staatenimmunitit bei
Kriegsverbrechen, die humanitares Vol-
kerrecht mit zwingendem Charakter ver-
letzten.

Der IGH priifte, ob sich die Behaup-
tungen Italiens im Volkergewohnheits-
recht wiederfinden liefSen. Hierzu priifte
er die Staatenpraxis sowie die Rechts-
auffassung von Staaten anhand ihrer na-
tionalen Gesetzgebung sowie Rechtspre-
chung. Auch das Ratifikationsverhalten
der Staaten hinsichtlich volkerrechtlicher
Vertrage, die Ausnahmeklauseln von der
Staatenimmunitit enthalten, wurden un-
tersucht. Letztlich kam das Gericht zu
dem Schluss, dass das Volkergewohnheits-
recht derartige Ausnahmen, wie sie von
Italien vorgebracht wurden, nicht kenne.
Es werde im Gegenteil immer noch ver-
langt, dass Staaten ihre gegenseitige Im-
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munitdt achteten, unabhangig von der
Rechtmafigkeit oder Rechtswidrigkeit der
hoheitlichen Handlung. Dartber hinaus
erteilte der Gerichtshof der Argumenta-
tion, die eine Ausnahme von der Staaten-
immunitat bei schweren Verstoflen gegen
das humanitare Volkerrecht oder bei
schweren Menschenrechtsverletzungen
verlangt, weil diese Bestimmungen als
zwingendes Volkerrecht letztlich der Staa-
tenimmunitat vorgehen, eine Absage.
Dem IGH zufolge gehe diese Argumen-
tation davon aus, dass es zwischen der
Staatenimmunitdt und volkerrechtlichen
Normen mit zwingendem Charakter zu
Konflikten kommen konne. Unmissver-
standlich stellte er jedoch klar, dass diese
Pramisse falsch sei. Die Frage nach der
Gewihrung von Staatenimmunitit sei
eine prozessuale Frage und daher der ma-
teriellen Frage nach der Rechtsverletzung
vorgeschaltet und von dieser zu unter-
scheiden. Es konne gar nicht zu einem
Konflikt kommen. Daher sei auch die
Schwere einer moglichen Rechtsverlet-
zung oder die Verletzung von zwingen-
dem Volkerrecht fur die Frage, ob Staa-
tenimmunitit zu gewéhren sei, irrelevant.

Folglich erklarte der IGH, dass die
italienischen Gerichtsurteile die Staaten-
immunitdt Deutschlands verletzten. Hin-
sichtlich der Vollstreckbarkeitserklarung
fremder Urteile erklirte der IGH, dass
die italienischen Gerichte ihre Gerichts-
barkeit gegen Deutschland ausgeiibt und
damit Deutschlands Immunitat verletzt
hitten, auch wenn es zu keiner inhaltli-
chen Prifung der fremden Urteile kam.
Weiterhin stelle auch die Vollstreckung
in deutsches Eigentum eine Verletzung der
Staatenimmunitdt Deutschlands dar. Im
Ergebnis verurteilte der IGH Italien dazu,
MafSnahmen zu ergreifen, welche die Wir-
kung der Urteile, die die deutsche Immu-
nitit verletzten, aufheben.

Dieses richtungsweisende Urteil diirf-
te die Frage nach den Ausnahmen zur
Staatenimmunitit nach geltendem Recht
grundlegend gekldrt haben. Dabei stiitzte
sich der Gerichtshof bei seiner Priifung
mafSgeblich auf die Praxis und Rechts-
auffassung der Staaten. Bei aller Kritik
am IGH und trotz der Vorwiirfe, das Ur-
teil bedeute einen herben Ruckschlag fur
den Menschenrechtsschutz, darf nicht ver-
gessen werden, dass der IGH auf Grund-
lage des geltenden Rechts urteilt, welches
die Staaten selbst setzen. Dartiber hinaus
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zdhlt das Prinzip der Staatenimmunitét
zu den Grundfesten der Staatengemein-
schaft und tragt damit zum friedlichen
Miteinander der Staaten bei.

Schadensersatz fiir rechtswidrige
Inhaftierung und Abschiebung

Im Juni 2012 erging in der Sache Ahma-
dou Sadio Diallo (Republik Guinea ge-
gen die Demokratische Republik Kongo)
ein Urteil des IGH zur Festsetzung der
Hohe des Schadenersatzes, zu dessen Zah-
lung der IGH Kongo bereits in seinem
Urteil vom 30. November 2010 verur-
teilt hatte. In dem Hauptsacheverfahren
ging es um die widerrechtliche Inhaftie-
rung und Ausweisung des guineischen Ge-
schiftsmanns Diallo aus Kongo. Guinea
klagte gegen Kongo wegen der Verletzung
der Rechte Diallos sowie auf Schadens-
ersatz. In seinem Urteil aus dem Jahr 2012
kam der IGH zu dem Schluss, dass Dial-
lo ein immaterieller Schaden in Hohe von
85 000 US-Dollar sowie ein materieller
Schaden in Hohe von 10 000 US-Dollar
entstanden sei. Da der Gerichtshof bislang
noch keine gefestigte Spruchpraxis zur Be-
messung von Schadensersatzanspriichen
vorweisen kann, orientierte er sich hier-
bei an der Spruchpraxis der europaischen,
interamerikanischen und afrikanischen
Menschenrechtsgerichtshofe.

Unter immateriellen Schiaden fasst der
IGH unter anderem seelische Leiden, Er-
niedrigungen und Verlust des Ansehens
oder des sozialen Status. Dabei konne
ein immaterieller Schaden auch ohne einen
besonderen Nachweis angenommen wer-
den. Der Geschidigte habe im vorliegen-
den Fall durch die Umstande seiner Fest-
nahme, die lange Haftdauer und durch
die Ausweisung aus Kongo, wo er 32 Jah-
re lang gelebt und gearbeitet hatte, un-
zweifelhaft einen immateriellen Schaden
erlitten. Bei der Festsetzung der Schadens-
hohe richtete sich der IGH gemafs der
Praxis der Menschenrechtsgerichte nach
Billigkeitserwagungen. Weiterhin sei der
materielle Schaden dem Geschidigten da-
durch entstanden, dass er sein Eigentum
zuriicklassen musste. Das Gericht setzte
die Schadenshohe jedoch weit geringer an
als von Guinea angegeben, da zum einen
viele der aufgefithrten Schadensposten
nicht nachgewiesen werden konnten und
zum anderen der Geschadigte seiner Scha-
densminderungspflicht nicht nachgekom-
men war.

Der Fall Habré

Im Juli 2012 entschied der IGH den
Rechtsstreit zwischen Belgien und Sene-
gal uber die Pflichten Senegals aus der
UN-Anti-Folter-Konvention. Belgien be-
klagte, dass Senegal kein Strafverfahren
gegen den ehemaligen Prasidenten Tschads
Hisséne Habré, der sich seit seinem Sturz
Anfang der neunziger Jahre in Senegal
aufhielt, eingeleitet hatte. Auflerdem for-
derte Belgien die Auslieferung Habrés, die
Senegal verweigerte.

Habré wurden schwere Menschen-
rechtsverstofle, unter anderem Folterun-
gen, wihrend seiner Amtszeit vorgewor-
fen. Nachdem in den Jahren 2000 und
2001 Opfer seines Regimes vor senega-
lesischen und belgischen Gerichten Kla-
gen gegen ihn eingereicht hatten, hatten
belgische Behorden Ermittlungen gegen
Habré eingeleitet. Im Jahr 2005 erliefs
Belgien einen Haftbefehl gegen Habré und
verlangte von Senegal mehrfach erfolglos
dessen Auslieferung.

Im Jahr 2009 wandte sich Belgien an
den IGH. Dieser erklarte sich auf Grund-
lage der Fakultativklausel in Artikel 30
der Anti-Folter-Konvention fiir zustandig.
Danach kann jeder Vertragsstaat eine
Streitigkeit zwischen ihm und einem an-
deren Vertragsstaat uiber die Auslegung
oder Anwendung der Konvention dem
IGH unterbreiten. Voraussetzung hier-
fuir ist, dass sich die Streitigkeit nicht durch
Verhandlungen beilegen lasst und keine
Einigkeit tber die Ausgestaltung eines
zur Losung der Streitigkeit einzurichten-
den Schiedsverfahrens besteht. Der IGH
ermittelte zum einen eine Streitigkeit der
beiden Staaten uber die Auslegung der
Pflicht, gemafs Artikel 6 Absatz 2 der
Konvention unverziiglich eine vorlaufige
Untersuchung des Falles einzuleiten. Zum
anderen ging es um die Pflicht des Auf-
enthaltsstaats, gemaf Artikel 7 Absatz 1
den Fall seinen eigenen Strafverfolgungs-
behorden zu unterbreiten, wenn der Staat
den Verdichtigen nicht ausliefere. Zwi-
schen den beiden Staaten umstritten war
dabei der zeitliche Rahmen zur Umset-
zung dieser Pflichten. Weiterhin lief Se-
negal die Forderung Belgiens nach einem
Schiedsverfahren zur Klarung der Streitig-
keit unbeantwortet, was dem IGH zur Be-
grundung seiner Zustandigkeit gentigte.

Da Senegal zudem bestritten hatte,
dass Belgien in seinen eigenen Rechten
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betroffen und damit klagebefugt sei, er-
klirte der IGH, dass nach dem Sinn und
Zweck der Konvention die Erfullung der
darin enthaltenen Pflichten im gemein-
schaftlichen Interesse aller Vertragsstaa-
ten liege. Diese Pflichten gelten allen Ver-
tragsstaaten gegentiber und konnen somit
von jedem Vertragsstaat eingefordert wer-
den. Der IGH erklarte Belgien fur klage-
befugt und die Klage daher fiir zulissig.

Bei der Priifung der Pflichten Senegals
kam der IGH zu wichtigen Ergebnissen
fur die Auslegung der infrage stehenden
Normen der Konvention. Er erklirte, dass
der gemeinsame Sinn und Zweck dieser
Bestimmungen die Begriindung eines
Konventionsmechanismus zur Verhiitung
der Straflosigkeit von Folterern sei. Da-
bei greifen die Pflichten zur Durchfiih-
rung einer vorlaufigen Untersuchung so-
wie der Einleitung eines Strafverfahrens,
sobald sich der Straftiter auf dem Terri-
torium des jeweiligen Vertragsstaats auf-
halt. Es bestiinde allerdings lediglich eine
Pflicht zu Verfolgung von Straftaten, die
nach dem Inkrafttreten der Konvention im
jeweiligen Staat begangen wurden. Die
Konvention hindere einen Vertragsstaat
jedoch nicht, auch frithere Straftaten zu
verfolgen.

Hinsichtlich der Pflicht zur Strafver-
folgung oder zur Auslieferung (aut dedere
aut iudicare) stellte das Gericht fest, dass
die Strafverfolgung fiir jeden Vertrags-
staat, auf dessen Territorium sich der po-
tenzielle Straftiter befindet, verpflichtend
sei. Die Auslieferung stelle hingegen ledig-
lich eine Option fir den jeweiligen Ver-
tragsstaat dar, wodurch er sich von der
Strafverfolgungspflicht befreien konne.
Eine Pflicht zur Auslieferung konnte das
Gericht entgegen der Ansicht Belgiens
nicht feststellen.

Im Ergebnis stellte das Gericht fest,
dass Senegal seine Pflichten zur unverziig-
lichen Einleitung einer Untersuchung des
Falles (Art. 6 Abs. 2) sowie die Pflicht
zur Strafverfolgung (Art. 7 Abs. 1) ver-
letzt hatte. Es verurteilte Senegal zur Be-
hebung des Rechtsverstofles durch die
unverzigliche Einleitung eines Strafver-
fahrens durch seine zustandigen Strafver-
folgungsbehorden, sollte Habré nicht aus-
geliefert werden.

Dieser Fall stellt aus zweierlei Griinden
eine Besonderheit dar. Erstens zihlt er zu
den seltenen Fillen, in denen das Gericht
zur Auslegung und Anwendung von Men-
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schenrechtsvertriagen herangezogen wird.
Oft scheitern solche Bemithungen an den
Zulissigkeitsvoraussetzungen, insbeson-
dere an den Voraussetzungen der Men-
schenrechtskonventionen fur die Zustin-
digkeit des IGH. Zweitens ist dies der erste
Fall, in dem das Gericht seine Zustindig-
keit zur Entscheidung eines Rechtsstreits
uber die Auslegung der Anti-Folter-Kon-
vention annahm.

Nicaragua gegen Kolumbien

Im November erging schliefSlich das letz-
te Urteil des Jahres 2012. Gegenstand war
der Rechtsstreit zwischen Nicaragua und
Kolumbien tiber Gebietsanspriiche und
maritime Grenzen der beiden Staaten in
der Karibischen See. Das Gericht hatte
bereits im Jahr 2007 seine Zustandigkeit
uber die Rechtsstreitigkeit erklart. Bei der
Entscheidung in der Sache wurde der Ge-
richtshof vor die Herausforderung gestellt,
eine gerechte Aufteilung des strittigen See-
gebiets zu finden. Es handelte sich dabei
um ein Gebiet von 200 Seemeilen gemes-
sen ab der Kiiste Nicaraguas. Nicaragua
stellte in diesem Gebiet Anspriiche auf
den Festlandsockel (der jenseits des Kiis-
tenmeers eines Kiistenstaats gelegene
Meeresboden und Meeresuntergrund der
Unterwassergebiete) sowie auf die dartiber
liegenden Gewisser als seine ausschlief3-
liche Wirtschaftszone. In seiner ausschlief3-
lichen Wirtschaftszone hat ein Kiisten-
staat nach den als Gewohnheitsrecht an-
erkannten Regeln des UN-Seerechtsiiber-
einkommens souveridne Erforschungs-
und Ausbeutungsrechte der lebenden und
nichtlebenden Ressourcen der Gewisser
und des Meeresbodens. Uber den Festland-
sockel ubt er ebenfalls souverine Erfor-
schungs- und Ausbeutungsrechte aus.
Dabei hat der Kustenstaat unter anderem
die friedlichen Durchfahrts- und Uber-
flugrechte anderer Staaten zu beriicksich-
tigen.

Problematisch an der Zuteilung des
strittigen Seegebiets — und zugleich das
Besondere an diesem Fall — war jedoch,
dass die Rechte Nicaraguas auf den Fest-
landsockel und tiber die ausschliefSliche
Wirtschaftszone mit der Souveranitit Ko-
lumbiens tiber dessen in diesem Seegebiet
befindliches Kustenmeer kollidierten. In
dem strittigen Seegebiet befanden sich
niamlich Inseln, iiber die Kolumbien Sou-
verdnitat beanspruchte. Ein Staat kann
nach den gewohnbheitsrechtlich anerkann-

ten Bestimmungen des Seerechtsiiberein-
kommens die Breite seines Kiistenmeers
auf hochstens zwolf Seemeilen von seiner
Kiste aus bestimmen. In diesem Fall wa-
ren die zwolf Seemeilen von den Kiisten
der einzelnen Inseln aus zu bemessen.
Hinzu kam ein potenzieller Anspruch Ko-
lumbiens auf den Festlandsockel unter
drei ihm gehorenden Inseln sowie eine
ausschliefSliche Wirtschaftszone in der
Breite von 200 Seemeilen.

Nachdem der IGH die Gebietshoheit
tiber einige strittige Inseln Kolumbien zu-
gesprochen hatte, legte er eine vorldufige
maritime Grenze fest, die einen erhebli-
chen Teil des strittigen Seegebiets Kolum-
bien zusprach. In seinem dreigliedrigen
Priifungsaufbau in derartigen Grenzstrei-
tigkeiten prufte der IGH anschliefSend Er-
wagungsgriinde, die eine Korrektur die-
ser vorlaufigen Grenze erforderlich mach-
ten. Eine entscheidende Rolle spielte hier-
bei einerseits, dass die Kiiste Nicaraguas
um das Achtfache linger war als die sich
durch die teilweise sehr kleinen und weit
voneinander entfernten Inseln ergebende
Kiste Kolumbiens. Andererseits durfe eine
Grenzziehung nicht dazu fiihren, dass
dem einen oder dem anderen Staat — in
diesem Fall Kolumbien - der Zugang zu
seinen Gebieten abgeschnitten wird. Un-
ter Berticksichtigung dieser Faktoren kor-
rigierte der Gerichtshof die vorldufige
Grenzlinie, sodass eine Kompromisslo-
sung durch eine Gebietsaufteilung im Ver-
hiltnis von etwa 1:3 zugunsten Nicara-
guas gefunden werden konnte. Im letzten
Schritt der Prifung, bei der der Gerichts-
hof priift, ob das Ergebnis der Grenzzie-
hung unverhaltnismafSig sei, hielt sich der
IGH an seiner bisherigen Spruchpraxis
und kam zu dem Schluss, dass trotz der
grofSen Differenz zwischen dem Verhilt-
nis der Kistenlange von etwa 1:8 und der
Gebietsaufteilung von etwa 1:3 die Ge-
bietsaufteilung dennoch nicht unverhalt-
nismafsig sei.

Der IGH war in seinem Urteil sehr um
eine Losung bemiiht, die auf das Einver-
standnis beider Parteien stofst und damit
zu den friedlichen und freundlichen Be-
ziehungen beider Lander beitragt. Dies
und die Tatsache, dass die Parteien sich
fur den friedlichen Weg der Streitbeile-
gung vor dem IGH entschieden hatten,
zeigt die bedeutende Rolle des Gerichts-
hofs im System der Friedenswahrung der
Vereinten Nationen.
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Fast gute Freunde -

UN und EU in der Friedenssicherung

Sven Bernhard Gareis

Seit gut zwei Jahrzehnten sehen sich die Vereinten
Nationen stindig wachsenden Anforderungen in der
internationalen Friedenssicherung gegeniiber. Die
Blauhelm-Missionen haben immer komplexere Man-
date zu erfiillen: neben der klassischen Friedenswah-
rung (peacekeeping) zunehmend auch der Schutz
der Zivilbevolkerung oder die Absicherung von Pro-
zessen zur Friedenskonsolidierung. Die zur Bewal-
tigung dieser Herausforderungen erforderlichen Kraf-
te und Fahigkeiten kann die Weltorganisation schon
langst nicht mehr nur aus den traditionellen Trup-
penstellerstaaten generieren. Diese sind hinsichtlich
der Ausbildung und Ausriistung ihrer Soldatinnen
und Soldaten oft selbst tiberfordert. Die UN sind
vielmehr auch auf die Kooperation mit Regionalor-
ganisationen wie der Européischen Union angewie-
sen, die ihre militarischen und zivilen Kapazititen
in den Dienst der internationalen Friedenssicherung
stellen. Die Zusammenarbeit zwischen internatio-
nalen Organisationen gestaltet sich indes schwie-
rig, da sie in ihren Handlungen an unterschiedliche
Ziele, Strukturen und Entscheidungsverfahren ge-
bunden sind.

Wie und unter welchen Bedingungen also koope-
rieren internationale Organisationen auf einem so
schwierigen Politikfeld? Dieser Frage geht Manuela
Scheuermann in ihrer Wiirzburger Dissertation am
Beispiel der UN-EU-Beziechungen in der militarischen
Friedenssicherung nach. Den Ausgangspunkt ihrer
Uberlegungen bildet dabei zum einen das von bei-
den Organisationen gleichermaflen hochgehaltene Be-
kenntnis zum Multilateralismus. Zum anderen geht
sie von den grofsen normativen wie auch politischen
Schnittmengen aus, durch die sich EU und UN als
quasi naturliche Verbiindete in ihren Bemithungen
um eine Weltordnung empfehlen, die auf friedlicher
Zusammenarbeit und >good global governance« auf-
baut. Zugleich macht die Autorin auch klar, dass die-
ses in politischen und wissenschaftlichen Diskursen
gern gepflegte Narrativ eines ndheren Hinsehens be-
darf. Sie verweist darauf, dass internationale Orga-
nisationen »auch egoistische Akteure« (S. 381) sein
konnen, die die Kooperationsbeziehungen auch an
ihren Interessen ausrichten.

Scheuermann geht an die Thematik sehr griind-
lich heran: In Teil A stellt sie nicht einfach Referen-
zen zu verschiedenen Theorieansitzen der Interna-
tionalen Beziehungen her, sondern erweitert gangige
Auffassungen von Multilateralismus als einem ver-
regelten Miteinander staatlicher Akteure um eine nor-
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mative Dimension. In diesem Verstdndnis ist Multi-
lateralismus »Teil einer normativ-ontologischen Idee
von global governance« (S. 65), beinhaltet also mit
dem immanenten Streben nach einer guten Weltord-
nung sowohl ein Ziel wie auch eine Handlungsauf-
forderung. Sodann formuliert die Autorin eine Rei-
he utilitaristischer, normativer und >neutraler< aus
der Organisationssoziologie abgeleiteter Faktoren
wie Nitzlichkeit, dhnliches Aufgabenfeld oder ex-
terner Druck, welche inter-organisatorische Bezie-
hungen pragen. Scheuermann entwickelt so ein an-
spruchsvolles, eigenstindiges Modell zur Analyse
der Kooperationsbeziehungen zwischen internatio-
nalen Organisationen, das weit iiber die von ihr un-
tersuchte UN-EU-Interaktion hinaus Anwendung
finden kann und sollte.

Ihr analytisches Instrumentarium setzt die Au-
torin dann in Teil B souverin ein, wenn sie sich den
Fundamenten der UN-EU-Zusammenarbeit zuwen-
det. Dabei rekonstruiert sie zunachst das Bild von
der engen Verflechtung jener »Pendants im globalen
System« (S. 101), die hinsichtlich ihrer Aufgaben-
bereiche, Werte, Ziele und Funktionsbestimmun-
gen viele Gemeinsamkeiten aufweisen. Diese ober-
flaichliche Harmonie relativiert Scheuermann dann
aber gleich wieder, wenn sie sich den durchaus un-
terschiedlichen Vorstellungen zuwendet, die beide
Institutionen vom gemeinsam beschworenen Prin-
zip des Multilateralismus pflegen. Entlang der Be-
schreibungen von »offenem« beziehungsweise »ef-
fektivem« Multilateralismus arbeitet Scheuermann
prazise die Versuchungen in UN wie EU heraus, die-
sen normativen Begriff fur eigene Interessen, wie
etwa die Verbesserung der eigenen Handlungsfahig-
keit, zu instrumentalisieren. Trotz einer engen Be-
ziehung sind UN und EU eben doch nur fast gute
Freunde.

In Teil C gibt die Autorin der Analyse der prak-
tischen Zusammenarbeit von UN und EU in der mi-
litarischen Friedenssicherung breiten Raum. Zu-
ndchst nimmt sie eine sorgfiltige Darstellung der
politischen und rechtlichen Fundamente und Rah-
menbedingungen dieser Kooperation vor und geht
auf die EU-internen Entscheidungsprozesse bei der
Unterstutzung von UN-Missionen ein. Dabei wird
wiederum deutlich, wie sehr die EU darum bemiiht
ist, die vollstandige Kontrolle tiber ihre militarischen
Beitrage durch eigene Gremien und Strukturen, na-
mentlich das Politische und Sicherheitspolitische Ko-
mitee (PSK), auszuiiben. Jede Form eines direkten
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Zugriffs der Vereinten Nationen auf EU-Kapaziti-
ten bleibt so ausgeschlossen.

Das Herzstiick ihrer Analyse bilden vier Fallstu-
dien zu den drei bislang gemeinsam durchgefithrten
Militireinsitzen Artemis (2003) und EUFOR (2006)
in der Demokratischen Republik Kongo, der EUFOR
Chad/CAR (2008/2009) sowie zur Ablehnung einer
Bitte um Unterstitzung der UN-Mission MONUC
in Kongo im Jahr 2008. Das Augenmerk dieser her-
vorragend recherchierten Untersuchung liegt auf den
konkreten Mechanismen und Verfahren dieser Zu-
sammenarbeit, von der Ebene der Spitzen bis hin zur
Kommunikation der Hauptquartiere und Einhei-
ten der eingesetzten Truppen. Scheuermann zeich-
net hier ein ungemein realitatsnahes, dabei aber auch
immer wieder im Lichte ihres Theorieansatzes re-
flektiertes Bild dieser Einsidtze. Dabei geht sie auch
auf die teils komplizierten Hintergriinde ein, wie die
haufige Uneinigkeit der EU-Staaten oder die immer
wieder enttduschten Erwartungen, die beide Orga-
nisationen an ihre Zusammenarbeit richten. Es blei-
ben aber Fallstudien; jeder dieser gemeinsamen oder
besser parallelen Militareinsatze von UN und EU
hatte seine eigenen Charakteristika. Ein fir die Pla-
nung und Durchfithrung kiinftiger Einsdtze hilfrei-
ches Modell der Zusammenarbeit kann so nicht ent-
wickelt werden.

Entsprechend fillt dann auch der Schlussteil D
etwas knapp aus. Er umfasst eine fiir den schnellen
Uberblick hilfreiche Zusammenfassung der Studie
sowie einen systematischen Uberblick iiber die die
Kooperation pragenden Faktoren und endet mit »Ge-
meinsam stark!« (S. 396), einem beherzten Appell
an die Politik, das Potenzial dieser besonderen Bezie-
hung zwischen UN und EU fir eine multilaterale
und friedliche Weltordnung starker zu nutzen. Ob
dieser Appell gehort wird, muss offen bleiben — seit
dem Ende von EUFOR Chad/CAR 2009 gab es zwi-
schen den Vereinten Nationen und der Europaischen
Union keine militirische Zusammenarbeit mehr, und
daran dirfte sich auch in der absehbaren Zukunft
wenig dndern. Die EU ist immer bereit, ihren Multi-
lateralismus auch in anderen Kontexten als im Zu-
sammenwirken mit den UN auszuiiben.

Insgesamt hat Manuela Scheuermann ein dufSerst
lesenswertes Buch zu einem wichtigen Thema vor-
gelegt. Zwar mogen die UN-EU-Beziehungen im mi-
litarischen Bereich sehr spezifisch erscheinen, doch
eroffnet die Autorin mit dieser exemplarischen Un-
tersuchung ganz vorzugliche und vielschichtige Ein-
blicke in die komplizierten Mechaniken des Zusam-
menwirkens zweier internationaler Organisationen.
Weil das Buch bei allem hohen theoretischen An-
spruch, analytischer Tiefe und empirischer Breite
zudem in einer eingdngigen und lebendigen Sprache
verfasst ist, sei seine Lektiire allen empfohlen, die
sich mit Friedenssicherung, internationalen Orga-
nisationen, UN und EU befassen.
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Beate Rudolf

»Geschlechtsbezogene Gewalt und Menschenrechte« —
wer angesichts dieses Titels nur eine weitere Unter-
suchung der Praxis von UN-Menschenrechtsorga-
nen zur Bekdmpfung von Gewalt gegen Frauen er-
wartet, wird positiv iberrascht: Sarah Elsuni entwi-
ckelt in ihrer Dissertation tiberzeugend einen An-
satz, der auch Gewalt gegen lesbische, schwule, bi-
sexuelle, transgender und intersexuelle Menschen
(LSBTI) umfasst. Transgender steht fir Personen,
die sich einem anderen Geschlecht als dem (gesell-
schaftlich definierten) Geburtsgeschlecht zugehorig
fithlen; Intersexuelle bezeichnet Menschen, die nicht
dem >mannlichen< oder »weiblichen« Geschlecht zu-
geordnet werden konnen. Elsuni hilt es fir notwen-
dig, Gewalt gegen diese Menschen ebenso wie hius-
liche Gewalt gegen Frauen nicht nur in ihrer indivi-
duellen Dimension zu sehen, sondern auch die da-
hinter liegenden gesellschaftlichen Strukturen, die
solche Gewalt ermoglichen oder gar fordern. Diese
strukturelle Gewalt will Elsuni menschenrechtlich
erfassen, indem sie den Gleichheitssatz als Recht auf
Nichtdiskriminierung versteht. Die Autorin zeigt auf,
wie dies durch eine dynamische Auslegung bestehen-
der menschenrechtlicher Vertridge erfolgen kann.
Beim Internationalen Pakt iiber wirtschaftliche, so-
ziale und kulturelle Rechte und beim Internationa-
len Pakt tiber biirgerliche und politische Rechte ist
es moglich, beim Ubereinkommen zur Beseitigung
jeder Form von Diskriminierung der Frau (CEDAW)
jedoch nicht. Damit gelingt ihr ein konsequenter Lo-
sungsweg zum menschenrechtlichen Umgang mit ge-
schlechtsbezogener Gewalt, der nicht voraussetzt,
dass bestehende Menschenrechtsvertrage geandert
werden miissen. Gerade angesichts der Tatsache, dass
innerhalb der Vereinten Nationen erst vor einigen
Jahren Debatten iiber den menschenrechtlichen Schutz
von intersexuellen Kindern sowie vor homophober
und transphober Gewalt begonnen haben, bietet
Elsunis Werk einen methodisch tiberzeugenden Weg,
diesen Schutz schon jetzt menschenrechtlich zu ge-
wiahrleisten.

Die Autorin legt den Begriff Geschlecht breit aus;
er geht uber die Zweigeschlechtlichkeit und die mitt-
lerweile auch im Volkerrecht anerkannte Unterschei-
dung zwischen biologischem und sozialem Geschlecht
(im Englischen: >sex< und >gender<) hinaus. Elsuni
mochte mit >Geschlecht« alle Ankntupfungen an die
Geschlechtlichkeit des Menschen erfassen. Das sind
nicht nur Ankniipfungen an das vermeintlich ein-
deutig bestimmbare biologische Geschlecht oder die
sozial konstruierten Geschlechterrollen, sondern auch
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Ankniipfungen an die Nichtkonformitit sexueller
und geschlechtlicher Lebensweisen, einschliefflich
des sexuellen Begehrens.

Anstelle eines solch breiten Verstindnisses von
Geschlecht wire es auch moglich, >sexuelle Orien-
tierung« und >Geschlechtsidentitit« als neue Diskri-
minierungsmerkmale einzufithren oder diese Krite-
rien unter >anderer Status< in den Diskriminierungs-
verboten der beiden Internationalen Pakte zu fassen.
Doch Elsuni lehnt diese Losungswege ab, weil da-
mit das herkommliche biologische Verstindnis von
Geschlecht beibehalten wiirde und die ihm zugrunde
liegenden Machtverhiltnisse ausgeblendet blieben.
Das ist konsequent, da die Autorin unter »Gewalt« ge-
rade auch strukturelle Gewalt fasst, also solche, die
sich in ungleichen Machtverhiltnissen und unglei-
chen Lebenschancen dufSert. Hier wird die Verbin-
dung von Gewalt und Diskriminierung sichtbar, die
im Weiteren ausgefuhrt wird.

Geschlechtsbezogene Gewalt richtet sich bei ei-
ner solchen Betrachtung gegen Menschen, die als Be-
drohung des bestehenden gesellschaftlichen Systems
angeschen werden, weil sie dessen Heteronormativi-
tat, also der Zweigeschlechtlichkeit und Heterose-
xualitdt als Norm, nicht entsprechen oder die Hie-
rarchisierung der Geschlechter infrage stellen: Sie
manifestiert sich in Operationen intersexueller Kin-
der, in Gewalt gegen LSBT und in hauslicher Gewalt.
Die von Privatpersonen ausgehende Gewalt in all die-
sen Fillen ist vor diesem Hintergrund auch gesell-
schaftlich eingebettet und Bestandteil struktureller
Gewalt. Der Staat fordert oder formt strukturelle Ge-
walt, die individuelle Gewalt begiinstigt, indem er
etwa (wirksame) Sanktionen gegen >private< Gewalt
unterlésst.

Um geschlechtsbezogene Gewalt durch die inter-
nationalen Menschenrechte zu erfassen, will Elsuni
die allgemeinen Gleichheitsgebote und die Diskrimi-
nierungsverbote nutzen. In ihrer Analyse der Ausle-
gung der beiden Pakte und von CEDAW wird zweier-
lei deutlich: Zum einen ist es gelungen, Gewalt gegen
Frauen, auch hiusliche Gewalt als haufigsten Fall der
privaten Gewalt, als Menschenrechtsproblem zu er-
fassen — dies allerdings, aus Sicht der Autorin, auf
Kosten des Ausschlusses anderer Formen von ge-
schlechtsbezogener Gewalt. Zum anderen besteht
ein Dilemma: Das herkémmliche Verstindnis von
Gleichheit und Diskriminierung erfordert es, eine
Vergleichsgruppe zu benennen, um eine Ungleich-
behandlung festzustellen. Damit werden aber die be-
stehenden Kategorisierungen reproduziert und ver-
starkt, also gerade die von Elsuni kritisierte Hetero-
normativitit und die Normierung von Zweige-
schlechtlichkeit.

Dem stellt die Autorin ihren eigenen machttheo-
retischen Ansatz gegentiber. Dieser berucksichtigt,
dass es tberall Macht- und Herrschaftsverhiltnisse
gibt und dass sie Einfluss nehmen. Sie argumentiert,
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dass Gleichheit ein Recht auf Nichtdiskriminierung
ist. Diskriminierung sei dabei kein punktuelles Er-
eignis, sondern ein Prozess, innerhalb dessen Grup-
pen anhand bestehender Machthierarchien ausge-
grenzt und benachteiligt werden. Die Art der Dis-
kriminierung musse unter Berlicksichtigung des ge-
sellschaftlichen Kontextes mithilfe sozialwissen-
schaftlicher Erkenntnisse ermittelt werden. Lege man
ein formales Gleichheitsverstandnis zugrunde, so blie-
ben die Machtverhiltnisse, die der Diskriminierung
zugrunde liegen, unverandert bestehen. Zu fragen sei
daher nicht nach Unterschieden zwischen Gruppen,
sondern danach, ob ein hierarchisches Verhiltnis vor-
liegt, das sich in Benachteiligungen dufSert. Gleich-
heit wird also nicht anhand von Kategorien ermittelt,
sondern anhand von Beziehungen. Auf diese Weise
werden auch bestehende Essentialisierungen, also
die Zuschreibung unausweichlicher Eigenschaften,
nicht fortgesetzt.

Diesen Ansatz wendet Elsuni im letzten Teil ih-
rer Untersuchung an. Auch wenn die menschen-
rechtlichen Diskriminierungsverbote die Kategorie
Geschlecht verwenden, steht dies einem machttheo-
retischen Verstindnis nicht entgegen, da Menschen-
rechte selbst dynamische Begriffe sind und eine dy-
namische Auslegung des Begriffs Geschlecht mithin
grundsitzlich moglich ist. Sie scheitert allerdings bei
CEDAW, da das Ubereinkommen Geschlecht auf
die Mann-Frau-Dichotomie beschrankt. Bei den bei-
den Pakten hingegen ist die Zweigeschlechtlichkeit
nicht festgelegt.

Die bereits im Jahr 2007 abgeschlossene Arbeit ist
nach wie vor aktuell und wertvoll, weil sie eine Brii-
cke schliagt zwischen Menschenrechten, Frauen- und
Geschlechterstudien und den >Queer Studies<, die
davon ausgehen, dass Geschlecht und Sexualitit so-
zial und kulturell konstruiert werden, sowie dem An-
tidiskriminierungsrecht. Fur die unterschiedlichen
Zielgruppen aus diesen Bereichen stellt die Autorin
die fur das Verstandnis ihres Ansatzes wesentlichen
Grundlagen dar und prisentiert einen iiberzeugen-
den Weg zum wirksamen Menschenrechtsschutz. Aus-
geblendet bleibt in der Untersuchung die Gewihr-
leistungsdimension von Menschenrechten, die es
ebenfalls ermoglicht, die Bedeutung von Strukturen
fir die Verletzung oder Wahrung von Menschenrech-
ten zu berticksichtigen. Der Blick auf strukturelle Dis-
kriminierung wirft zudem die (nicht behandelte) Fra-
ge nach den Rechtsfolgen der Feststellung einer Dis-
kriminierung in einem Einzelfall auf: Erfasst der
subjektiv-rechtliche Anspruch auf Nichtdiskriminie-
rung die Beseitigung aller strukturellen Ursachen
von Benachteiligungen; wo liegen die Grenzen? Elsu-
nis Arbeit macht aber eines deutlich: Nur wer Macht-
strukturen bertcksichtigt, kann geschlechtsbezoge-
ner Gewalt wirksam begegnen. Ein auf diese Weise
neu verstandenes Diskriminierungsverbot konnte hier
zu substanziellen Verbesserungen fiihren.
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Winfried Nachtwei

Was vor 20 Jahren kaum denkbar war, gehort heute
zum Alltag des Deutschen Bundestages: Entschei-
dungen zu Auslandseinsitzen der Bundeswehr. Nico-
lai von Ondarza, Mitarbeiter der Stiftung Wissen-
schaft und Politik, lenkt mit seiner Studie >Legitima-
toren ohne Einfluss?« den Blick tiber den nationalen
Tellerrand auf die komplexen Entscheidungsprozesse
bei multinationalen, UN-mandatierten Streitkrafte-
einsdtzen und untersucht die Rolle europdischer Par-
lamente. Er geht davon aus, dass eine stirkere Parla-
mentsbeteiligung eine verantwortungsvollere Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik befordere. Zugleich
benennt er das Spannungsverhaltnis zwischen effek-
tivem Multilateralismus und Parlamentsbeteiligung.

Kenntnisreich und sicher fiihrt der Autor zunichst
durch das Labyrinth intergouvernementaler Entschei-
dungsverfahren im »komplexen Mehrebenensystem«
von Gemeinsamer Sicherheits- und Verteidigungs-
politik (GSVP) und UN. In einem zweiten Schritt
vergleicht er die Parlamentsbeteiligung bei Einsatz-
entscheidungen fur alle EU-Mitgliedstaaten in Be-
zug auf Informationszugang, Mitentscheidungs-
und Haushaltsrechte sowie sicherheitspolitische
Priferenzen. Er vertieft dies fur finf EU-Staaten und
das Europiische Parlament, die exemplarisch fiir die
ganze Spannweite parlamentarischer Beteiligungs-
rechte stehen. Sein Ergebnis ist, dass die Parlaments-
beteiligung (sehr) niedrig ist in Frankreich, Polen
und beim Europdischen Parlament, mittel bis hoch
in Spanien, (sehr) hoch in Irland und durchgingig
sehr hoch in Deutschland. An den Entscheidungs-
prozessen zu der EUFOR RD CONGO und der
UNIFIL-Erweiterung im Jahr 2006 schildert von
Ondarza die reale Beteiligung der sechs Parlamen-
te. Auffillig ist der Zusammenhang zwischen par-
lamentarischen Rechten und Aktivitdten: Zur EU-
FOR RD CONGO erfolgte in Polen keine Anfrage,
in Frankreich eine (beantwortet nach 238 Tagen), in
Deutschland 14 und in Irland 17, beantwortet nach
elf beziehungsweise vier Tagen. Wo Parlamente tiber
Einsidtze mitentscheiden, sind durchweg auf inter-
nationaler Ebene Entscheidungen vorausgegangen
und Fakten geschaffen worden, die ein Parlament
nur noch verbunden mit hohen politischen Kosten
(internationaler Glaubwiirdigkeitsverlust, Miss-
trauensvotum gegenuber der eigenen Regierung) wi-
derrufen konnte. Die formelle Mitentscheidung ist
aber dann kein blofses >Absegnen<, wenn ein Parla-
ment im Vorfeld informell einbezogen ist und Ein-
fluss nimmt. Das ist in Deutschland der Fall, vari-

iert aber je nach Loyalititsverstindnis von Koali-
tionsabgeordneten. Da diese unter einem besonde-
ren Zustimmungsdruck stehen, ist die zusatzliche
Zustimmung grofSer Teile der Opposition umso wich-
tiger. Eine Sonderrolle hat das Europdische Parla-
ment. Obwohl ohne Konsultations- oder gar Mit-
entscheidungsrechte bei GSVP-Einsitzen bewies es
auffillige Eigeninitiative, insbesondere durch friih-
zeitige, wenn auch rechtlich unverbindliche, politi-
sche Resolutionen.

Im Unterschied zur plausiblen Landesverteidigung
der Vergangenheit stehen Einsdtze der multilateralen
Krisenbewaltigung in jedem Einzelfall unter besonde-
rem Begrundungs- und Legitimationszwang. Mafs-
geblicher Ort der Politiklegitimierung ist in einer De-
mokratie das Parlament. Wenn der Autor zu Recht
feststellt, dass es bei Kriseneinsidtzen nur eine frag-
mentierte und auf nationale Beitriage beschrinkte
parlamentarische Beteiligung gebe, dann deutet dies
auf einen eklatanten, strukturellen Legitimations-
mangel dieser wesentlichen Instrumente multilate-
raler Sicherheitspolitik hin. Negative Ruckwirkun-
gen auf die offentliche Akzeptanz solcher Einsatze
und die sicherheitspolitische Handlungs- und Durch-
haltefahigkeit liegen dann nahe.

Von Ondarza widerlegt die verbreitete Annah-
me, eine Parlamentsbeteiligung verzdgere multila-
terale Entscheidungsprozesse. Den EU-Staaten emp-
fiehlt er eine obligatorische parlamentarische Mit-
entscheidung iiber die Genehmigung einer Operation
vor Truppenentsendung und nach Abschluss der eu-
ropdischen Verhandlungen. Fur das Europaische Par-
lament empfiehlt er Kompetenzerweiterungen unter-
halb der Schwelle einer —unrealistischen— Anderung
des Vertrags von Lissabon. Die nationalen Parlamen-
te und das Europdische Parlament sollten schlief3-
lich durch eine neue und flexible Form interparla-
mentarischer Kooperation verkniipft werden.

Laien, aber auch Kennern der Materie gewahrt
diese Studie vielfaltige neue Einblicke. Sie hilft, die
parlamentarische und nationale Nabelschau zu iiber-
winden. Sie fordert das Verstandnis fir einen effek-
tiven Multilateralismus. Die Studie belegt Deutsch-
lands Spitzenplatz bei der Parlamentsbeteiligung.
Doch die Mitwirkungsrechte konnten erheblich bes-
ser fur effektive Krisenbewiltigung genutzt werden:
durch mehr strategische Klarheit statt Mikromanage-
ment; durch mehr Ausgewogenheit der Mittel statt
Militdrlastigkeit; und vor allem durch viel mehr UN-
Orientierung.
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Dokumente

Dokumente der Vereinten Nationen

In der folgenden Ubersicht sind eine Resolution der General-  te sind alphabetisch nach Lindern, Regionen oder Themen
versammlung sowie die Resolutionen und die Erklarungen des  sortiert. In der jeweiligen Rubrik erfolgt die Auflistung chro-
Prasidenten des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen mit ei- nologisch (das alteste Dokument zuerst). Diese Dokumente im
ner kurzen Inhaltsangabe und den (etwaigen) Abstimmungs- Volltext sind zu finden iiber die Webseite des Deutschen Uber-
ergebnissen von Méarz bis Mai 2013 aufgefiihrt. Die Dokumen-  setzungsdienstes: www.un.org/Depts/german

Generalversammlung

Datum | Gegenstand Abstimmungs-
ergebnis

Syrien A/RES/67/262 15.5.2013 Die Generalversammlung verurteilt mit Nachdruck den weiter eska- +107;
lierenden Einsatz von schweren Waffen durch die syrischen Behorden, —12;
namentlich die unterschiedslose BeschieBung von Panzern und Flug- =59
zeugen aus, den Einsatz ballistischer Flugkorper gegen Bevolkerungs-
zentren sowie den Einsatz von Streumunition. Sie verurteilt jegliche
Gewalt, ungeachtet dessen, von welcher Seite sie ausgeht, und fordert
alle Parteien auf, alle Formen von Gewalt, einschlieBlich terroristischer
Handlungen und Gewalt- oder Einschiichterungshandlungen, die sek-
tiererische Spannungen schiiren konnten, sofort zu beenden und ihren
Verpflichtungen nach dem Vélkerrecht, einschlieRlich des humanitaren
Vélkerrechts, genauestens nachzukommen. Die Versammlung verlangt,
dass alle Parteien alle Versto3e gegen das humanitare Volkerrecht, ein-
schlieRlich der Angriffe auf Zivilpersonen, sofort beenden, verlangt au-
Berdem, dass die syrischen Behorden alle Verletzungen der internatio-
nalenMenschenrechtsnormen sofort beenden. Sielegtdem Sicherheitsrat
nahe, diesbeziiglich geeignete MaBnahmen zu erwagen. Sie verlangt
ferner, dass die syrischen Beh6rden dem Generalsekretdr im Rahmen
seiner Untersuchung aller Behauptungen hinsichtlich des Einsatzes
chemischer Waffen vollen und ungehinderten Zugang gewahren, und
fordert alle Parteien auf, bei dieser Untersuchung zu kooperieren.

Sicherheitsrat

Gegenstand Abstimmungs-
ergebnis

Afghanistan S/RES/2096(2013)  19.3.2013 Der Sicherheitsrat beschlieRt, das Mandat der Hilfsmission der Ver- Einstimmige
einten Nationen in Afghanistan (UNAMA) bis zum 19. Mdrz 2014 zu Annahme
verlangern.

Afrika S/PRST/2013/4 15.4.2013 Der Sicherheitsrat betont, dass die tieferen Ursachen und die regio-

nalen Dimensionen der Konflikte Afrikas angegangen werden miissen
und befiirwortet die Ausarbeitung von Manahmen. Der Rat ist sich
dessen bewusst, wie wichtig eine umfassende Strategie zur Verhiitung
bewaffneter Konflikte ist, die operative und strukturelle Manahmen
beinhaltet. Er erkennt an, wie wichtig starke und wirksame nationale
Institutionen sind, und fordert den Generalsekretar auf, dafiir zu sor-
gen, dass die MaBnahmen der Vereinten Nationen zur Unterstiitzung
des Aufbaus von Institutionen die nationale Eigenverantwortung for-
dern.

Cote d’lvoire S/RES/2101(2013) 25.4.2013 Der Sicherheitsrat beschlieRt, dass alle Staaten in dem am 30. April 2014  Einstimmige
endenden Zeitraum die notwendigen MaRBnahmen ergreifen wer- Annahme
den, um die Lieferung, den Verkauf oder den Transfer, auf direktem
oder indirektem Weg, von Riistungsgiitern und sonstigem Wehrma-
terial von ihrem Hoheitsgebiet aus oder durch ihre Staatsangehori-
gen oder unter Benutzung von ihre Flagge fiihrenden Schiffen oder
Luftfahrzeugen nach Céte d’lvoire zu verhindern. Der Rat beschlief3t
ferner, die Mallnahmen betreffend Finanzen, Reisen sowie die Einfuhr
von Rohdiamanten aus Céte d’Ivoire ebenso bis zum 30. April 2014 zu
verlangern.
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Gegenstand Abstimmungs-
ergebnis

Libyen S/RES/2095(2013) 14.3.2013 Der Sicherheitsrat beschlieRt, das Mandat der Unterstiitzungsmission Einstimmige
der Vereinten Nationen in Libyen (UNSMIL) bis zum 13. Mdrz 2014 zu Annahme
verlangern. Er beschliet ferner, dass das Mandat der UNSMIL als einer
integrierten besonderen politischen Mission in vollem Einklang mit den
Grundsatzen der nationalen Eigenverantwortung darin besteht, der
libyschen Regierung bei der Festlegung der nationalen Bediirfnisse
und Prioritaten in ganz Libyen behilflich zu sein. Er beschlieBt auRerdem,
das in Resolution 1973(2011) festgelegte Mandat der Sachverstandigen-
gruppe um einen Zeitraum von 13 Monaten zu verlangern.

Mali S/RES/2100(2013) 25.4.2013 Der Sicherheitsrat beschlieBt, die Mehrdimensionale integrierte Sta- Einstimmige

bilisierungsmission der Vereinten Nationen in Mali (MINUSMA) mit ei- Annahme
ner Starke von bis zu 11200 Soldaten und 1440 Polizisten einzurichten.
Ihr Mandat umfasst unter anderem die Stabilisierung wichtiger Bevol-
kerungszentren, die Unterstiitzung zur Wiederherstellung der staatli-
chen Autoritat im gesamten Land sowie fiir die Umsetzung des Fahr-
plansfiir den Ubergang, einschlieRlich des nationalen politischen Dialogs
und des Wahlprozesses, sowie den Schutz von Zivilpersonen und des
UN-Personals. Der Rat ersucht den Generalsekretar, das Biiro der Ver-
einten Nationen in Mali in die MINUSMA einzugliedern. Er beschlieRt
ferner, dass die Autoritdt der Internationalen Unterstiitzungsmission
in Mali unter afrikanischer Fiihrung (AFISMA) am 1. Juli 2013 an die MI-
NUSMA iibertragen wird und die MINUSMA zu diesem Zeitpunkt mit
der Durchfiihrung ihres Mandats fiir zunachst zwolf Monate beginnen
wird.

Ostafrikanisches S/RES/2098(2013)  28.3.2013 Der Sicherheitsrat beschlieBt, das Mandat der Organisation der Ver- Einstimmige
Zwischenseen- +Anlagen einten Nationen in der Demokratischen Republik Kongo (MONUSCO) Annahme
gebiet bis zum 31. Marz 2014 zu verlangern. Er beschlieBt zudem, dass die

MONUSCO zunéchst fiir ein Jahr und im Rahmen der genehmigten Trup-

penstdrke von bis zu 19 815 Soldaten ausnahmsweise eine >Interventi-

onsbrigade« umfassen wird, die unter anderem aus drei Infanterieba-

taillonen, einer Artilleriekompanie, einer Kompanie Spezialkrafte und

einer Aufklarungskompanie besteht. Der Rat begriif3t die Unterzeich-

nung des Rahmenabkommens tiber Frieden, Sicherheit und Zusam-

menarbeit fiir die Demokratische Republik Kongo und die Region am

24. Februar 2013. Er beflirwortet in dieser Hinsicht die rasche Einrich-

tung eines regionalen »11+4¢«Aufsichtsmechanismus unter Beteili-

gung der politischen Fiihrer der Region und mit den Guten Diensten

der Garanten des Rahmenabkommens sowie eines nationalen Auf-

sichtsmechanismus.

Sierra Leone S/RES/2097(2013) 26.3.2013 Der Sicherheitsrat beschlieBt, das Mandat des Integrierten Biiros der Einstimmige
Vereinten Nationen fiir die Friedenskonsolidierung in Sierra Leone Annahme
(UNIPSIL) bis zum 31. Mérz 2014 zu verlangern. Er beschlieRt ferner, dass
das UNIPSIL im Einklang mit den Auffassungen der Regierung Sierra
Leones und den nach dem erfolgreichen Abschluss der Wahlen 2012
herrschenden Bedingungen vor Ort bis zum 31. Marz 2014 vollstandig
abgebaut werden soll.

Somalia S/RES/2102(2013) 2.5.2013 Der Sicherheitsrat beschlieBt, zum 3. Juni 2013 die Hilfsmission der Ver- Einstimmige
einten Nationen in Somalia (UNSOM) unter der Leitung eines Sonder- Annahme
beauftragten des Generalsekretdrs zunachst bis zum 1. Mai 2014 mit
Sitz in Mogadischu einzurichten. Das Mandat der UNSOM umfasst un-
ter anderem die Bereitstellung der Gute-Dienste-Funktion der Verein-
ten Nationen zur Unterstiitzung des Friedens- und Ausséhnungspro-
zesses der Bundesregierung Somalias, die Unterstiitzung der Bun-
desregierung und nach Bedarf der AMISOM, indem sie im Hinblick auf
Friedenskonsolidierung und Staatsbildung strategische Politikbera-
tung erteilt. Das Mandat umfasst ferner die Koordinierung der inter-
nationalen Geberunterstiitzung, insbesondere im Bereich der Hilfe fiir
den Sicherheitssektor und der Gefahrenabwehr in der Schifffahrt so-
wie der Verfolgung von Rechtsverletzungen.

Westsahara S/RES/2099(2013)  25.4.2013 Der Sicherheitsrat beschlieBt, das Mandat der Mission der Vereinten Einstimmige
Nationen fiir das Referendum in Westsahara (MINURSO) bis zum Annahme
30. April 2014 zu verlangern.
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English Abstracts
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Robert Frau
The Use of Drones.
An International Law Perspective

pp- 99-103

States use unmanned aerial vehicles for their technical abilities
as well as for reasons of force protection. Even in light of the
recent debate on combat drones in the USA and Germany,
the use of drones will likely increase among states. In an armed
conflict, states have to adhere to international humanitarian
law. Most importantly, the principle of distinction demands
to target only military objectives and fighters. Given their
superior ability to gather information, drones may increase
adherence to the law. However, like any other means of war-
fare, drones may be used in an unlawful manner. Inside and
outside of an armed conflict, human rights law applies, be-
cause the use of combat drones amounts to effective control
required for ‘jurisdiction’ under human rights law.

Ekkehard Griep
Comment: May 29th - A Good Start

p. 104

For the first time ever, German peacekeepers have been honored
for their work by members of the German government in June
2013. Yet, the UN declared the 29th of May as the Interna-
tional Day of UN Peacekeepers as early as 2002. Despite Ger-
many’s commitment to and work within the United Nations,
public attention for the United Nations and their instruments
is low in Germany itself. Observance of UN Days is one step
towards strengthening public regard for the bonds between
Germany and the United Nations, but more remains to be done.

Timo Mahn
Coherence of UN Development Activities.
The Course for Change Is Set

pp. 105-110

The United Nations play an important role in international
development. While their services and expertise are highly
regarded in developing countries, the three dozen funds, pro-
grammes and agencies with development operations in the field
are called upon to improve the system-wide coherence of their
activities. The ‘Delivering as One’ (DaO) initiative and the cre-
ation of ‘UN Women’ can be seen as achievements recommen-
ded back in 2006 by an expert commission. But several other
reform proposals still lack implementation. Against this back-
ground, the Quadrennial Comprehensive Policy Review (QCPR)
of 2012 has set the United Nations development system on a
new course towards more coherence. In particular, the de-
velopment organizations of the United Nations are called
upon to harmonize their business practices and operations.
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Manuel Frohlich pp- 111-116
Representatives, Mediators and More than Managers.
The Work of the Special Representatives of the UN
Secretary-General

In recent decades, the work of the Special Representatives
of the Secretary-General (SRSGs) has become an essential
part of the United Nations’ efforts to maintain internation-
al peace and security. Since the foundation of the United
Nations, their number has increased significantly while
their responsibilities were broadened over time. But the work
of SRSGs has not yet received much scholarly or public atten-
tion except few prominent examples like Martti Ahtisaari
or Lakhdar Brahimi. Looking beyond these prominent exam-
ples, the relevance of SRSGs merits a closer look at the ori-
gin, legal basis and the development over time of this special
type of actor. It becomes clear that their success as trouble-
shooters depends to a great deal on their individual qualifica-
tions and diplomatic experience as well as the ability to estab-
lish themselves as relevant personifications of the world or-
ganization.

“In Syria War Crimes Are Taking Place” pp. 117-119
Interview with Patricia O’Brien, UN Under-Secretary-General
for Legal Affairs and UN Legal Counsel on sensible issues,
immunity of UN personnel, the ‘responsibility to protect’ in
Syria and gender parity in the United Nations.

Manfred Mimler

The United Nations and Terrorism.
The Al-Qaida Sanctions Committee under German
Chairmanship 2011/2012

pp. 120-125

The Al-Qaida sanctions regime of the United Nations has
been criticized for lack of a legal remedy when infringing
upon fundamental rights of affected parties. This principle,
however, stands in contrast to the obligation of member states
to implement sanctions imposed by the Security Council un-
der Chapter VII of the UN Charter. This inconsistency is
due to the very nature of targeted sanctions: Decisions based
on political considerations that are as such not litigable af-
fect parties entitled to judicial remedies. The failure of the
Sanctions Committee to effectively review the sanctions list
as well as peculiarities of the Al-Qaida sanctions regime have
aggravated affairs. Recent reforms, in particular the new Of-
fice of the Ombudsperson, should instill the dynamics neces-
sary to render the sanctions regime both effective and legiti-
mate.

143



Impressum

IMPRESSUM

VEREINTE NATIONEN

Zeitschrift fur die Vereinten Nationen und
ihre Sonderorganisationen.

Begriindet von Kurt Seinsch. ISSN 0042-384X

Herausgeber:
Deutsche Gesellschaft fiir die Vereinten Nationen
(DGVN), Berlin.

Chefredakteurin: Anja Papenful
Redaktionsassistenz/DTP: Monique Lehmann

Redaktionsanschrift: VEREINTE NATIONEN
Zimmerstr. 26/27, D-10969 Berlin
Telefon: +49 (0)30 | 25 93 75-10

Telefax: +49 (0)30 | 25 93 7529

E-Mail: zeitschrift@dgvn.de

Internet: www.dgvn.de/zeitschrift.html

Druck und Verlag:

BWYV - Berliner Wissenschafts-Verlag GmbH
Markgrafenstralle 12-14, D-10969 Berlin
Telefon: +49 (0)30 | 8417 70-0

Telefax: +49 (0)30 | 84 17 7021

E-Mail: bwv@bwyv-verlag.de

Internet: www.bwv-verlag.de

Erscheinungsweise: zweimonatlich
(Februar, April, Juni, August, Oktober, Dezember)

Bezugspreise des BWV:

Jahresabonnement Printausgabe 63, Euro*
Jahresabonnement Onlineausgabe 63,— Euro
Jahresabonnement Print- und Onlineausgabe
79,— Euro*

Einzelheft 13,- Euro*

*Alle Preise inkl. MwSt., zzgl. Porto.

Bestellungen nehmen entgegen:

Silke Pinther Tel.: +49 (0)30 | 8417 7022
Fax: +49 (0)30 | 8417 70-21

E-Mail: pinther@bwyv-verlag.de

sowie der Buchhandel.

Kiindigung drei Monate vor Kalenderjahres-
ende. Zahlungen im Voraus an:

BWYV - Berliner Wissenschafts-Verlag GmbH,
Postbank Berlin, Konto Nr.: 28 875101,

BLZ 100100 10, IBAN DE 39 1001 0010 00288751 01,
SWIFT (BIC): PBNKDEFF.

Fiir Mitglieder der Deutschen Gesellschaft fiir
die Vereinten Nationen ist der Bezugspreis im
Mitgliedsbeitrag enthalten.

Anzeigenverwaltung und Anzeigenannahme:
Berliner Wissenschafts-Verlag GmbH

Brigitta Weiss

Tel.: +49 (0)30 | 8417 7014

Fax: +49 (0)30 | 8417 70-21

E-Mail: weiss@bwyv-verlag.de

Die Zeitschrift sowie alle in ihr enthaltenen
einzelnen Beitrage und Abbildungen sind urhe-
berrechtlich geschiitzt. Jede Verwertung, die
nicht ausdriicklich vom Urheberrechtsgesetz
zugelassen ist, bedarf der vorherigen Zustim-
mung des Verlags. Dies gilt insbesondere fiir
Vervielfiltigungen, Bearbeitungen, Uberset-
zungen, Mikroverfilmungen und die Einspei-
cherung und Verarbeitung in elektronischen
Systemen. Namentlich gezeichnete Beitrage
geben nicht notwendigerweise die Meinung
des Herausgebers oder der Redaktion wieder.

144

DEUTSCHE GESELLSCHAFT FUR DIE VEREINTEN NATIONEN

Vorstand

Detlef Dzembritzki (Vorsitzender)

Dr. Ekkehard Griep (Stellv. Vorsitzender)
Jiirgen Klimke, MdB (Stellv. Vorsitzender)
Ana Dujic (Schatzmeisterin)

Hannah Birkenkotter

Matthias Bohning

Matthias Eiles

Dr. Michael Lysander Fremuth

Prof. Dr. Manuel Fréhlich

Winfried Nachtwei

Marina Schuster, MdB

Dr. Sven Simon

Katharina Tolle

Prasidium

Dr. Hans Arnold

Gerhart R. Baum

Dr. Hans Otto Brautigam
Dr. Eberhard Brecht

Dr. Fredo Dannenbring
Prof. Dr. Klaus Dicke

Barbel Dieckmann

Hans Eichel

Manfred Eisele

Prof. Dr. Tono Eitel

Prélat Dr. Bernhard Felmberg
Joschka Fischer

Dr. Alexander Gunther Friedrich
Hans-Dietrich Genscher

Dr. Wilhelm Hoynck

Prof. Dr. Klaus Hiifner
Pralat Dr. Karl Jlsten

Dr. Dieter Kastrup

Dr. Hans-Peter Kaul

Dr. Inge Kaul

Dr. Klaus Kinkel

Dr. Manfred Kulessa

Armin Laschet

Dr. Hans Werner Lautenschlager
Prof. Dr. Klaus Leisinger
Walter Lewalter

Thomas Matussek

Prof. Dr. Jens Naumann

Karl Theodor Paschke

Dr. Gunter Pleuger

Detlev Graf zu Rantzau
Prof. Wolfgang Schomburg
Prof. Dr. Dr. Sabine von Schorlemer
Dr. Irmgard Schwaetzer
Reinhard Schweppe

Prof. Dr. Bruno Simma
Michael Steiner

Dr. Frank-Walter Steinmeier
Prof. Dr. Rita Stissmuth

Dr. Helga Timm

Prof. Dr. Klaus Tépfer

Prof. Dr. Christian Tomuschat

Dr. Glinther Unser

Prof. Dr. Hans-Joachim Vergau

Prof. Dr. Ernst Ulrich von Weizsacker
Dr. Rainer Wend

Dr. Guido Westerwelle

Heidemarie Wieczorek-Zeul

Prof. Dr. Riidiger Wolfrum

Redaktionsbeirat
Friederike Bauer
Thorsten Benner
Dagmar Dehmer

Dr. Michael Lysander Fremuth
Prof. Dr. Manuel Fréhlich
Dr. Ekkehard Griep

Prof. Dr. Klaus Hiifner
Gerrit Kurtz

Thomas Nehls

Dr. Martin Pabst

Dr. Sven Simon

Landesverbande

Landesverband Baden-Wiirttemberg
Vorsitzender:

Prof. Dr. Karl-Heinz Meier-Braun
karl-heinz.meier-braun@swr.de

Landesverband Bayern
Vorsitzende: Ulrike Renner-Helfmann
info@dgvn-bayern.de

Landesverband Berlin-Brandenburg
Vorsitzender: Dr. Lutz-Peter Gollnisch
dgvn-bb@dgvn.de

Landesverband Hessen
Vorsitzender: Dustin Dehéz
info@dgvn-hessen.org

Landesverband Nordrhein-Westfalen
Vorsitzender:

Dr. Michael Lysander Fremuth
kontakt@dgvn-nrw.de

Landesverband Sachsen,
Sachsen-Anhalt, Thiringen
Vorsitzender: Kai Ahlborn
Iv-sachsen@dgvn.de

Generalsekretariat

Dr. Beate Wagner, Generalsekretarin
Deutsche Gesellschaft fiir die
Vereinten Nationen

Zimmerstr. 26/27, D-10969 Berlin
Telefon: 030 | 25 93 75-0
info@dgvn.de | www.dgvn.de

VEREINTE NATIONEN 3/2013



