melten Erkenntnisse iiber die Kommunikationskanile mit
dem Ziel, auf der geeignetsten Ebene zu vermitteln und po-
litischen Druck zur Herstellung und Erhaltung der Waffen-
ruhe auszuiiben; und schliefilich

— die Moglichkeit, Vertrauensbildende Maflnahmen aus inti-
mer Situationskenntnis heraus auszuhandeln und auch un-
ter schwierigsten Bedingungen humanitire Dienste, insbe-
sondere fiir Nicht-Kombattanten, zu leisten.

Es liegt auf der Hand, daf® Soldaten und militirische Verbinde
gute Voraussetzungen zur Erfilllung der genannten Aufgaben

mitbringen. Unerlaflich ist allerdings eine sorgfiltige beson-
dere Ausbildung und dariiber hinaus die Bereitschaft und Fi-
higkeit, einen Teil der zuvor angeeigneten militirischen Ver-
haltensweisen zugunsten der spezifischen Erfordernisse einer
UN-Friedensmission aufzugeben.

Der vorstehende Aufsatz beruht auf Ergebnissen eines von der Deutschen For-
schungsgemeinschaft geforderten Forschungsvorhabens; vgl. Eckehart Ehren-
berg, Erfolgsbedingungen multinationaler friedenssichernder Operationen am
Beispiel der Missionen der Vereinten Nationen auf Zypern (UNFICYP) und im Li-
banon (UNIFIL), Bonn [FSIE-Berichte Nr.6) 1991.

Bewahrung, Stirkung, Ausgestaltung

Zur kunftigen Menschenrechtspolitik Deutschlands in der Weltorganisation

Niemand wird leugnen wollen, dal die Bundesrepublik
Deutschland wihrend der 17 Jahre ihrer Mitgliedschaft in den
Vereinten Nationen bis zum Tage der Vereinigung mit der
Deutschen Demokratischen Republik am 3.0Oktober vergange-
nen Jahres innerhalb der Weltorganisation eine konstruktive
und erfolgreiche Menschenrechtspolitik betrieben hat. Sicher
hitte es kithnere Initiativen und ein noch hoheres Mafl an En-
gagement auch in finanzieller Hinsicht geben konnen. Ideali-
stischen Erwartungen, welche auf Perfektion abzielen, kann ei-
ne Politik, die sich an vielen harten Realititen stof3t, niemals
geniigen. Aber dem Opportunismus ist die Bundesrepublik
niemals verfallen. Was im Bereich der Menschenrechtspolitik
wie auf anderen Politikfeldern die grofiten Probleme bereitet
hat, ist die praktische Umsetzung der Grundsatzpositionen in
konkrete politische Entscheidungen etwa im Hinblick auf die
ehemals kommunistischen Staaten Mittel- und Osteuropas,
die Konfliktsituationen im Nahen Osten und die Lage in Siid-
afrika. Selbst die USA haben indes zur Zeit Prisident Carters
die Erfahrung machen miissen, dafl es schwierig, wenn nicht
unmoglich ist, die Auffenpolitik eines Landes allein von men-
schenrechtlichen Gesichtspunkten her zu gestalten! — wenn-
gleich dies langfristig die erfolgreichste Politik sein mag.

Was speziell die Arbeit der Vereinten Nationen angeht, so hat
die Bundesrepublik sich in den vergangenen 17 Jahren mit gro-
fem Nachdruck fiir den Gedanken liberaler Freiheitsrechte
eingesetzt. Einen besonders nachhaltigen Niederschlag hat
dieses Bemiihen in dem zweiten Fakultativprotokoll zum In-
ternationalen Pakt tiber biirgerliche und politische Rechte? ge-
funden, das ein (eingeschrinktes) Verbot der Todesstrafe ent-
halt. Auch wenn der Riickblick eine durchaus zufriedenstel-
lende Bilanz enthillt, so sollte man doch nicht einfach nur
weitermachen wie bisher. Die Vereinigung Deutschlands bie-
tet eine willkommene Gelegenheit, tiber die kiinftige deutsche
Menschenrechtspolitik nachzudenken. Zumindest sollten kla-
re Ziele formuliert werden. Die Bundesrepublik Deutschland
hat nunmehr eindeutig den Status des politischen Zwerges
hinter sich gelassen. Ihre Stimme findet Gehor — aber es wird
auch erwartet, daf sie ihre Stimme erhebt. In der Anonymitit
der Gesichtslosigkeit kann sie sich heute nicht mehr verber-
gen.

Die Uberlegungen zur Gestalt der kiinftigen Menschenrechts-
politik der Bundesrepublik konnen von einer schlichten
Grundfeststellung ausgehen, die sich bei einem auch nur
flichtigen Blick in das -Blue Book:, das von den Vereinten Na-
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tionen anliflich des 40.Jahrestages der Verabschiedung der
Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte neu herausgege-
bene Kompendium der wichtigsten menschenrechtlichen
Rechtsakte,® dem Leser geradezu aufdringt. Umfangreich, ja
fast erdriickend ist der Bestand an Normen, den die zustindi-
gen Gremien der Vereinten Nationen hervorgebracht haben.
Was jetzt benétigt wird, ist ein qualitativer, kein blofler quanti-
tativer Fortschritt, entgegen dem Wunsch vieler der in der Ge-
neralversammlung oder der Menschenrechtskommission akti-
ven Delegierten, zu Hause zur Rechtfertigung ihrer Taitigkeit
auf eine moglichst eindrucksvolle Mengenbilanz verweisen zu
kénnen.

Durchsetzung des vorhandenen Normenbestands

An erster Stelle ist die keineswegs neue oder originelle Forde-
rung zu wiederholen, dal es beim gegenwirtigen Stand der
Entwicklung weniger um die Erarbeitung neuer Standards ge-
hen darf als um die Durchsetzung und Effektivierung des vor-
handenen Normenbestandes.* Mit den auf die Allgemeine Er-
klarung der Menschenrechte zuriickgehenden beiden Weltpak-
ten von 1966, den grundlegenden Anti-Diskriminierungs-Kon-
ventionen (Rassendiskriminierung, 1965; Frauendiskriminie-
rung, 1979} sowie der Anti-Folter-Konvention aus dem Jahre
1984 sind die grundlegenden Weichenstellungen erfolgt. Eine
Erginzung oder Erweiterung sollte nur dort noch in Betracht
gezogen werden, wo neue Regelungsbediirfnisse bereits aufge-
treten sind oder sich in der Zukunft offenbaren, wie etwa bei
der Organtransplantation oder der Gentechnik. Richtig ist,
daf} die Weltpakte in vielen Bereichen nur sehr lapidar gefallte
Regeln enthalten, die im Hinblick auf die praktische Anwen-
dung fast durchweg noch weiterer Konkretisierung und Verfei-
nerung bediirfen. Eine solche Arbeit der Detaillierung ist auch
in Teilbereichen geleistet worden. Ich erinnere nur an die Min-
destgrundsitze fiir die Behandlung Strafgefangener, gebilligt
durch eine Reihe von Resolutionen des Wirtschafts- und So-
zialrats,® die Artikel 10 des Internationalen Paktes tiber biirger-
liche und politische Rechte niher ausgestaltet haben, oder die
Grundprinzipien der Unabhingigke:: der Richter,® die niher
festlegen, welche Anforderungen an ein unparteiisches und
unabhingiges Gericht zu stellen sind, wie Artikel 14 Absatz 1
des Paktes es vorschreibt.

Aber man kann solche Ubungen nicht beliebig fortsetzen. Die
Formalstruktur gerichtlicher Verfahren eignet sich vorziiglich
fir die Festlegung weltweit geltender einheitlicher Standards.
In anderen Bereichen, wo die Rechtsgewihrleistung stirker auf
das natiirlich gewachsene Sozialleben abzielt, wiirde man hin-
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gegen Gefahr laufen, durch exzessive Verfeinerung den Kon-
sens aufzulosen, der die Regel in ihrer grundsitzlichen Aus-
richtung triagt. Um ein Beispiel zu geben: Der Staat ist nach
Art.23 des Paktes tiber biirgerliche und politische Rechte ge-
halten, die Familie zu schiitzen. Was das in unterschiedlichen
Gesellschaftssystemen bedeutet, 1ift sich kaum in Sitzen
ausdriicken, die einen Anspruch auf weltweite Anwendung er-
heben kénnten.” Man muf sich demgemafl bewuflt sein, daf
ein gradliniges Fortschreiten auf den in der Vergangenheit so
erfolgreichen Bahnen durchaus nachteilige, ja zerstorerische
Auswirkungen haben kann. Die Konvention tiber die Rechte
des Kindes® vom vorletzten Jahr kann mit einigen ihrer Vor-
schriften als symptomatisches Beispiel fiir die Gefahren einer
iibertriebenen Regelungssucht gelten.’

Durchweg mangelt es hingegen an effektiven Uberwachungs-,
Kontroll- und Durchsetzungsverfahren. So wichtig und niitz-
lich die Berichtsprifung sowie Individual- und Staatenbe-
schwerde sein mégen, so haben sie doch simtlich ein empfind-
liches Defizit aufzuweisen. Dem zustindigen Kontrollgremi-
um ist es in aller Regel verwehrt, sich selbst ein Bild von den
Verhiltnissen in dem betreffenden Land zu verschaffen. Im Be-
richtspriiffungsverfahren wird die grundlegende Information,
die den Gegenstand des Verfahrens bildet, von der Regierung
geliefert. Es handelt sich also um eine geordnete — das heifit
auch: gefilterte und geschénte — Unterrichtung, die nicht gera-
dezu selbstverstindlich mit den Realititen in Einklang steht.
Auch wenn die Gegeninformation, welche die Mitglieder der
Kontrollgremien meist von privaten Organisationen erhalten,
manches zurechtriicken kann,'® so wire es doch wiinschens-
wert, wenn ein direkter Zugang zu den kontroversen Sachfra-
gen eroffnet wire. Dieses Desiderat gilt in gleicher Weise fiir
die weltweiten Beschwerdeverfahren, insbesondere das Verfah-
ren der Priifung von Individualmitteilungen nach dem Fakulta-
tivprotokoll zum Internationalen Pakt iiber biirgerliche und
politische Rechte. Dafl der Menschenrechtsausschuf sich hier
mit den meist gegenlidufigen schriftlichen Darlegungen von
Beschwerdefithrer und -beklagtem« Staat begniigen muf, ist
ein Zustand, der als Provisorium durchaus akzeptabel er-
scheint, als Dauerlosung indes nicht zu befriedigen vermag.
Alle Anstrengungen sollten daher darauf gerichtet werden,
auch innerhalb des Systems der Vereinten Nationen das Ver-
fahren der Tatsachenermittlung (fact-finding) zu stirken, fiir
das Europa mit der Anti-Folter-Konvention von 1987" ein so
leuchtendes Beispiel gesetzt hat.!> In die Anti-Folter-Konven-
tion der Vereinten Nationen hingegen ist das »fact-finding: nur
in einer schwachen Spielart eingegangen. Nach Art.20 Abs. 3
hat der Ausschufl gegen Folter die Befugnis, einem Land einen
Besuch abzustatten, sofern das Land nicht generell diese Ver-
fahrensmodalitit durch eine Erklirung ausgeschlossen hat
(Art.28). Uberdies bedarf jede solche Inspektionsreise einer ge-
sonderten Genehmigung. Das sind ganz offensichtlich hoff-
nungsvolle, aber auch gleichzeitig recht schiichterne Ansitze,
die, was an dieser Stelle nicht verschwiegen werden darf, sei-
nerzeit von der DDR sogleich abgeblockt wurden.!?

In weniger gehemmter Weise hat sich demgegeniiber das Be-
richterstatter-System entwickelt, das innerhalb des letzten
Jahrzehnts im Schofie von Menschenrechtskommission und
Generalversammlung entstanden ist. Der Linderberichterstat-
ter'* bereist das Land, tiber das er die genannten Gremien un-
terrichten soll, sehr intensiv und informiert sich dort einge-
hend aus allen ihm zuginglichen Quellen, insbesondere durch
Gespriache mit Regierungsstellen und gesell~chaftlichen Grup-
pen, iiber alle beweiserheblichen Themen. Kaum anders ver-
fahrt der thematische Berichterstatter,'® der querschnittsartig
fur alle Lander der Welt tiber einen bestimmten Sachkomplex
die relevanten Daten sammelt. Mit solchen Informationen aus
erster Hand verfligt die Weltorganisation {iber eine verlifiliche
Basis fiir ihr weiteres Vorgehen. Der jeweils untersuchte Staat
wird einem erheblichen Druck ausgesetzt, wenn ein Bericht
schwere Menschenrechtsverletzungen dokumentiert. Hiufig,
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leider nicht immer, gentigt allein schon das Aufzeigen der
Mingel, um die verantwortlichen Regierungsstellen zur Um-
kehr und Abhilfe zu veranlassen. Mit einem faktentreuen Be-
richt findet man jedenfalls aus dem Nebel blofier ideologischer
Sentenzen heraus. Mehr ist im Grunde nicht erforderlich. Die
weiteren Folgerungen kénnen dann Generalversammlung und
Sicherheitsrat ziehen. Es sollte eines der Ziele deutscher Poli-
tik werden, die Schaffung und den Ausbau simtlicher Metho-
den des internationalen »fact-finding: auf dem Gebiet der Men-
schenrechte riickhaltlos zu unterstiitzen.

Bestehender Regelungsbedarf

Was die rechtsetzende Titigkeit der Vereinten Nationen an-
geht, so laft sich sicher feststellen, daf sie sich wegen der dem
System inhirenten Eigendynamik kaum abstoppen, allenfalls
verlangsamen ldf3t. Auch wenn man alle Anstrengungen unter-
nimmt, um kiinftig die Hauptschwerpunkte bei der Imple-
mentierung zu setzen, mufl man sich also damit abfinden, dafl
die Normenproduktion weitergeht. Es gilt daher, auf diesen
Prozef3 so einzuwirken, daf8 er sinnvolle Ergebnisse hervor-
bringt. Auch hier stellt sich mithin die Frage, welche Rege-
lungsbediirfnisse ausgemacht werden konnen, deren Befriedi-
gung dem Gemeinwohl der internationalen Gemeinschaft
dient.

Fliichtlinge und Entwurzelte

An erster Stelle sei in diesem Zusammenhang die Erarbeitung
einer neuen Flichtlingskonvention genannt. Die Genfer Kon-
vention aus dem Jahre 1951'¢ ist nicht mehr zeitgemaR. Sie er-
kennt nur denjenigen als Fliichtling an, der sich aus wohlbe-
grindeter Furcht vor politischer Verfolgung auflerhalb seines
Heimatlandes befindet. Damit entbehrt die Mehrzahl derjeni-
gen Personen, die den angestammten Wohnsitz aus von ihnen
nicht verursachten Griinden haben verlassen miissen, des von
der Konvention — und damit auch vom Hohen Fliichtlings-
kommissar der Vereinten Nationen — gewihrten Schutzes.
Nicht berticksichtigt sind insbesondere allgemeine Notlagen
wie Uberschwemmungen, Diirre, Hungersnot und Seuchen,
die vor allem in Afrika Millionen von Menschen von ihrem
urspriinglichen Wohnort vertrieben haben.!” Besonders proble-
matisch erscheint der Fall des Blirgerkrieges. Unklar ist, wie-
weit sich die durch ihn ausgeloste Gefahr fiir Leib und Leben
als politische Verfolgung darstellt oder in die Kategorie der all-
gemeinen Notlage fillt. Die feinsinnigen Unterscheidungen,
die insoweit in der Rechtsprechung zu Art.16 Abs.2 Satz 2 des
Grundgesetzes die deutschen Gerichte getroffen haben,'® las-
sen sich rational kaum noch nachvollziehen und sind meines
Erachtens wegen ihrer Komplexitit fiir die Praxis fast un-
brauchbar. Nicht unter das Dach der Konvention gehoren im
tibrigen die sogenannten >internen-« Fliichtlinge, das heif3t alle
jene, die innerhalb ihres Landes verblieben sind, dennoch aber
entwurzelt sind, weil sie — vor allem infolge einer Biirger-
kriegssituation — den Heimatort haben aufgeben miissen.

Die Beschreibung braucht nicht fortgesetzt zu werden. Tatsa-
che ist, daf} es Millionen und Abermillionen von Menschen
gibt, die aus anderen Griinden als spezifischer politischer Ver-
folgung auflerhalb — teilweise auch innerhalb — der Grenzen
ihres Landes leben miissen und wegen des ihnen aufgezwunge-
nen faktischen Status des Vertriebenen oder Fliichtlings in ei-
ner die korperliche und seelische Integritit gefihrdenden Wei-
se mehr vegetieren als existieren. Das Schicksal dieser Men-
schen (-Migranten) kann der internationalen Gemeinschaft
nicht gleichgiiltig sein.'” Der Hohe Fliichtlingskommissar hat
vielfache Anstrengungen unternommen, um auch ihnen seine
humanitire Unterstiitzung zuteil werden zu lassen. Anderer-
seits hat vor einigen Jahren die Bundesrepublik Deutschland in
der Generalversammlung die bekannte Initiative zur Eindim-
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mung der Flichtlingsstrome durch einen Appell an die Verant-
wortlichkeit der Ursprungs- oder -Quell:-Staaten unternom-
men.2’ All dies sind gute und lébliche Ansitze, die indes
nichts daran indern, dafl das Phinomen existiert, aller Wahr-
scheinlichkeit nach auch in Zukunft nicht einfach verschwin-
den wird und nach einer vertraglichen Regelung verlangt, die
ein sehr viel stirkeres Engagement der Staatengemeinschaft
als bisher vorsehen mufi. Gerade die Bundesrepublik sollte
hier eine konstruktive Rolle spielen. Wenn es zutrifft, dal das
Grundrecht auf Asyl in seiner jetzigen Form nicht gehalten
werden kann, was mehr und mehr zur allgemeinen Uberzeu-
gung in Deutschland wird,* so darf unser Land doch nicht ein-
fach den Riickzug antreten. Grofiziigige Hilfe fiir die Program-
me des Hohen Fliichtlingskommissars ist vonnéten.?> Mit den
Geldern, die hier in der Bundesrepublik fiir die biirokratische
Behandlung eines einzigen Asylbewerbers ausgegeben werden,
kann in der Dritten Welt durchweg ein Vielfaches an menschli-
cher Not gelindert werden. Kurzum, hier tut sich ein weites
Feld auf, wo eine Fortentwicklung des Rechts durch erginzen-
de vertragliche Abmachungen dringend erwiinscht wire. Ge-
wifl braucht der -Migrant. nicht denselben Rechtsstatus wie
der politische Fliichtling zu erhalten. Unmifiverstindlich klar-
gestellt werden sollte aber vor allem, da® der Schutzauftrag des
Hohen Fliichtlingskommissars sich auch auf ihn erstreckt.

Ureinwohner

Bekanntlich wird in der Unterkommission zur Verhiitung von
Diskriminierung und fiir Minderheitenschutz, einem Unteror-
gan der Menschenrechtskommission, gegenwirtig an dem
Entwurf einer Erklirung iiber den rechtlichen Status von Ur-
einwohnern [sindigenous peoples/populations< gearbeitet.?
Herzstiick dieses Entwurfs sind vor allem Bestimmungen tiber
Rechte an Grund und Boden sowie tiber die Sprachen der Ur-
einwohner.?* Die Bundesrepublik Deutschland betrifft dieser
Entwurf nicht. Sie sollte ihm aber ihre feste Unterstiitzung ge-
ben.

Auf dem amerikanischen Kontinent ist der indianischen Be-
volkerung tiber Jahrhunderte hinweg schweres Unrecht ange-
tan worden. Insbesondere haben die weiflen Kolonisatoren die
Ureinwohner immer mehr von den urspriinglich von ihnen be-
siedelten Landflichen verdringt. Noch heute setzt sich der
Prozefl der Depossedierung in manchen Liandern fort, da histo-
rische Eigentumstitel nicht in der gebithrenden Weise aner-
kannt werden.?® Sicher kann heute die Uhr nicht einfach zu-

riickgestellt werden; die historische Entwicklung liflt sich
nicht riickgingig machen, die Einwanderung ist ein Faktum,
das nicht in Frage gestellt werden kann. Aber immerhin sollte
sichergestellt werden, dafl zumindest heute die Ureinwohner
sicher unter dem Schutz des Rechts in ihrer angestammten
Heimat leben und ihre Identitit bewahren konnen. In diesem
Sinne sollte das Vorhaben auf die ungeteilte Unterstiitzung der
Bundesrepublik zihlen dirfen.

Demokratiepostulat

Noch ein dritter Sachkomplex sei erwihnt. In den menschen-
rechtlichen Dokumenten der Vereinten Nationen kommen die
Rahmenbedingungen fiir eine effektive Grundrechtsgeltung
bisher lediglich in der Form einer marginalen Erwihnung vor.
Das politische System wird nicht direkt vorgegeben, allenfalls
kann man aus den Einschrinkungsklauseln mancher Rechte
des Internationalen Paktes tiber biirgerliche und politische
Rechte (Art.21, 22) sowie aus der Bestimmung des Art.25 des
Paktes, die jedem Staatsbiirger das Recht der Mitgestaltung der
politischen Verhiltnisse in seinem Lande verleiht, den Schlufy
ziehen, daf die innere Ordnung aller Mitgliedstaaten demo-
kratischen Grundsitzen entsprechen muf.?® Insgesamt
herrscht insoweit aber eine deutliche Unsicherheit. Die
Grundannahme des Paktes ist es wohl, daf sich durch die Ver-
wirklichung aller der von ihm gewihrleisteten Rechte von
selbst ein demokratisches Herrschaftssystem ergeben werde.

Es mag nunmehr nach dem Zusammenbruch der »sozialisti-
schen« Diktaturen in Osteuropa und der in Afrika deutlich ge-
wordenen Erschitterung des Glaubens an die Wohltaten einer
Einparteien- oder Einmannherrschaft an der Zeit sein, die Si-
cherung jenes Zustandes, in dem individuellrechtliche Freihei-
ten wohl gedeihen kénnen, auch von der anderen Seite her an-
zupacken, niamlich von den Charaktermerkmalen des politi-
schen Systems her. Der KSZE-Prozel ist hier den Entwicklun-
gen auf Weltebene weit vorangeeilt. Im Kopenhagener Doku-
ment tiber die menschliche Dimension der KSZE vom 29.Juni
1990% sind geradezu erstaunliche Aussagen festgehalten, de-
ren Billigung durch die frither sozialistischen Staaten Osteuro-
pas man wohl noch vor zwei Jahren trotz der von Prisident
Gorbatschow eingeleiteten Reformpolitik fiir unmoglich ge-
halten hitte. Insgesamt liest sich das Dokument in seinem
Abschnitt I wie ein Grundsatzmanifest fiir die freiheitliche
Demokratie, wenn dort etwa politischer Pluralismus, freie
Wahlen, parlamentarische Verantwortlichkeit der Regierung,

»leder hat das Recht auf Bildung«, hadlt die
Allgemeine Erkldrung der Menschenrechte
vom 10.Dezember 1948 in ihrem Artikel 26
fest. An gleicher Stelle wird der Grundschul-
unterricht als obligatorisch gekennzeichnet.
Dieser Standard ist allerdings international
noch ldngst nicht selbstverstindlich, und so
hatten die Vereinten Nationen vier Jahrzehn-
te nach der Vercbschiedung der Allgemeinen
Erklédrung allen Anlafi, das Jahr 1990 als >In-
ternationales Alphabetisierungsjahr< zu be-
gehen. Weltweit gibt es rund eine Milliarde
Analphabeten im Alter von iiber 15 [ahren;
hinzu kommen etwa 125 Millionen Kinder
zwischen 6 und 11 Jahren, die keine Schule
besuchen. Federfiihrend fiir die Begehung des
Internationalen Alphabetisierungsjahres —
und damit fiir den Versuch, Problembewufit-
sein zu wecken und Abhilfe zu schaffen — war
innerhalb des UN-Systems die Organisation
der Vereinten Nationen fiir Erziehung, Wis-
senschaft und Kultur (UNESCO).
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Rechtsstaatlichkeit, Trennung von Staat und politischen Par-
teien, zivile Kontrolle iber Armee und Polizei, Verwaltungs-
rechtsschutz und Unabhingigkeit der Anwaltschaft gefordert
werden. Angesichts des mit dem Kopenhagener Dokument er-
reichten Zustandes hat man Miihe, Giberhaupt noch irgendwel-
che offenen Wiinsche anzumerken — aufler, daf} all dies, was
nun schwarz auf weifd auf dem Papier steht, auch mdoglichst
schnell umgesetzt und verwirklicht werden maoge.

Warum sollte nicht der Versuch gemacht werden, das Kopenha-
gener Dokument zumindest in seinen Grundziigen weltweit
verbindlich zu machen??® Man wiirde mit einem solchen Vor-
haben eine neue Etappe in der Entwicklung des Volkerrechts
wie auch in der Geschichte der Menschenrechte einleiten. In
der volkerrechtlichen Lehre wird bis heute tiberwiegend die
Auffassung vertreten, dall die Wahl der Regierungsform eine
innere Angelegenheit eines jeden Landes sei. Demokratie und
Diktatur seien einander vom Standpunkt des Volkerrechts aus
gleichwertig. Das Volkerrecht mische sich in die Entscheidun-
gen tiber die politischen Grundstrukturen eines Landes nicht
ein.” Auf dem Felde der Menschenrechte andererseits hat man
die Welt stets vom Einzelmenschen her konstruiert, sozusagen
aus der Froschperspektive, nicht vom System her, wie es die
Grundsatzposition der kommunistischen Geschichtsdeutung
war und demzufolge auch die praktische Menschenrechtspoli-
tik der »sozialistischen« Staaten bestimmte. Sollte man aber
nicht gleichzeitig auch den systematischen Ansatz nutzen,
wenn geschichtliche Erfahrungen lehren, dafl Menschenrechte
sich voll nur in einem Klima zu entfalten vermogen, das durch
Freiheitlichkeit, Rechtsstaatlichkeit, Pluralismus und Demo-
kratie gepriagt ist? Gewil}, es gibt einige Unbekannte in der
Gleichung. Was in Europa gutgeheillen wird, braucht sich
nicht notwendigerweise auch in anderen Teilen der Welt zu be-
wahren. Andererseits: Ist es nicht Ausdruck europiischer Arro-
ganz, wenn man pauschal den Menschen in der Dritten Welt
bescheinigt, sie seien nicht reif, in demokratischen Verhiltnis-
sen zu leben? Behandelt man sie mit der Abgabe solcher Urtei-
le nicht im Grunde als Wilde:, die noch unter kolonialer
Herrschaft stehen miiffiten? Man erinnere sich an die Debatte
tiber die Menschenrechte im engeren Sinne. Gerade weitsich-
tige Denker aus der Dritten Welt haben es in der Vergangenheit
als anmaflende Diskriminierung bezeichnet, den Menschen
dort zwar wirtschaftliche und soziale, aber nicht gleichzeitig
auch biirgerliche und insbesondere politische Recht zubilligen
zu wollen.?® Sicher ist, dafl die Generalisierung des Kopenha-
gener Dokuments auf Widerstand stoffen wird. Dadurch sollte
man sich aber nicht entmutigen lassen. Schliefilich lauft auch
die Debatte iiber den Begriff der Entwicklung darauf hinaus,
dafl ohne Beteiligung aller Volksschichten an einen qualitati-
ven Fortschritt tiberhaupt nicht zu denken ist.

Foderales Selbstbestimmungsrecht

Ein letztes Thema, iber das sinnvollerweise nachgedacht wer-
den konnte, verbindet sich mit dem Begriff des Selbstbestim-
mungsrechts. Bisher heilft Zuerkennung des Selbstbestim-
mungsrechts an eine Gruppe, da8 diese Gruppe das Recht hat,
einen eigenen Staat zu griinden, sofern sie dies wiinscht.?
Kein Volk, das Triger des Selbstbestimmungsrechts ist,
braucht sich mit weniger als souveraner Staatlichkeit zu be-
gniigen. Auf der anderen Seite gewihrt ein Minderheitenstatus
lediglich gewisse kulturelle und sprachliche Rechte. Es fehlt
also im Volkerrecht ein Zwischenelement, wonach eine Volks-
gruppe zwar einen Status der politischen Autonomie, aber
nicht vollige Loslosung aus dem bisherigen Staatsverband ver-
langen kann. Fiir viele Lander wiirde es geradezu eine Erlésung
bedeuten, konnte sie das Volkerrecht auf einen Mittelweg hin-
leiten, der kompromifhaft die nationale Integritit auf der ei-
nen Seite, die Wiinsche bestimmter ethnischer Minderheits-
gruppen nach einem Mehr an politischer Selbstbestimmung
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unterhalb der kritischen Schwelle der Sezession andererseits
zum Ausgleich bringt.*? Ein solches foderales Selbstbestim-
mungsrecht konnte etwa zur Losung der inneren Probleme der
Sowijetunion einen wichtigen Beitrag leisten. Auch im Hin-
blick auf die ungewisse Zukunft Hongkongs konnte es stabili-
sierend wirken, indem es die britisch-chinesische Uberein-
kunft aus dem Jahre 19843 vom allgemeinen Vilkerrecht her
zusitzlich abstiitzte. Wie dem auch im einzelnen sei: Es ist ge-
wild der Miihe wert, sich um ein foderales Selbstbestimmungs-
recht zu bemiihen, auch wenn die Gefahr eines Scheiterns au-
Rerordentlich naheliegt. Jeder ethnische Konflikt hat seine be-
sonderen Eigenheiten. Ob sich dazu allgemeine Regeln ent-
wickeln lassen, kann erst die praktische Arbeit am Problem
zeigen. Auch die Wissenschaft ist aufgerufen, hier eine gewisse
Vorklarungsarbeit zu leisten.

Minderheiten

Eng verbunden mit dem Schutz der Ureinwohner und dem fo-
deralen Selbstbestimmungsrecht ist der allgemeine Minder-
heitenschutz, der ebenfalls durch das Kopenhagener Doku-
ment (Abschnitt IV) einen neuen Aufschwung genommen hat.
Auch insoweit stellt sich die Frage, ob man es hier mit einer
Entwicklung zu tun hat, die einer globalen Erweiterung zu-
ganglich ist.

Eine gewisse Skepsis ist vielleicht angebracht. Wahrend sich
ohne allzu grofle Schwierigkeiten Klarheit dariiber gewinnen
laf3t, was unter Ureinwohnern zu verstehen ist, und es auch
nicht zweifelhaft sein kann, dafl Triger eines foderalen Selbst-
bestimmungsrechts nur Volksgruppen mit einer historisch ge-
priagten Identitit sein kénnen, wiirde ein allgemeiner Minder-
heitenschutz zugunsten jedweder durch besondere ethnische,
kulturelle oder sprachliche Merkmale ausgezeichneten Bevol-
kerungsgruppe gelten und vor allem in Afrika die jungen Staa-
ten vor schier uniiberwindliche Probleme stellen, zumal wenn
man ihnen aktive Forderungspflichten auferlegen wollte. Im
Menschenrechtsausschufl nach dem Pakt tiber biirgerliche und
politische Rechte kamen die stirksten Einwendungen in der
Tat von seiten der afrikanischen Mitglieder, als der Ausschufl
es vor wenigen Jahren unternahm, den Art.27 des Paktes in
Form einer Allgemeinen Bemerkung zu erliutern.** Mein Vo-
tum geht aus diesem Grunde dahin, das neue Minderheitenre-
gime des Kopenhagener Dokuments zunichst in Europa zu er-
proben, ehe man sich auf den missionarischen Weg einer welt-
weiten Geltungserstreckung begibt.

Freiheit von Furcht, Freiheit von Not

Eine letzte Bemerkung gilt dem Verhiltnis von biirgerlichen
und politischen Rechten einerseits, wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechten andererseits. Fast wird es heute schon
als ein unumstofliches Dogma betrachtet, dafd beide Gruppen
von Rechten einander gleichwertig seien und in keinem Falle
auf Kosten der jeweils anderen Gruppe verwirklicht werden
darften.®® Weder diirften die Notwendigkeiten der nationalen
Entwicklung als Vorwand fiir die Beschneidung politischer
Freiheitsrechte benutzt werden, noch gehe es an, die wohl-
fahrtliche Tatigkeit des Staates in einem Geiste des Manche-
ster-Liberalismus aus Respekt vor den Freiheitsrechten der
Biirger zuriickzustellen. All dies hat nach wie vor seine Rich-
tigkeit. Nachzudenken ist aber nach dem Sturz der :sozialisti-
schen« Systeme tiiber die Rolle, welche der Staat bei der Ver-
wirklichung wirtschaftlicher und sozialer Rechte spielen
kann. Die hochténende Behauptung lautete, der sozialistische
Regierungsapparat sei in der Lage — und zwar nur er, nicht der
kapitalistische Staat mit seiner Marktwirtschaft —, die Men-
schen mit Arbeit, Wohnung, Nahrung und irztlicher Hilfe zu
versorgen. Es hat sich herausgestellt, dal} dieses Versprechen
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auf einer illusioniren Uberschitzung des staatlichen Machtpo-
tentials beruhte. Kein Staat ist etwa in der Lage, allen seinen
Biirgern einen ihren Neigungen und Fihigkeiten entsprechen-
den Arbeitsplatz zu verschaffen, da der Arbeitsmarkt von all-
zuvielen Faktoren bestimmt wird, die sich staatlicher Einfluft-
nahme entziehen.3® Ahnliche Schwierigkeiten, wenn auch
nicht von so fundamentaler Art, treten bei den anderen sozia-
len und wirtschaftlichen Rechten auf. Mit anderen Worten:
Der angebliche staatliche Leviathan ist auf ein bescheidenes
Normalmaf zurtickgeschrumpft.

Welche Lehre ist aus diesen Erfahrungen zu ziehen? Gewifd
nicht die, dafl den Staat die Not seiner Biirger nichts angehe,
wenn diese nur frei seien. Freiheit von Not ist um nichts weni-
ger bedeutsam als Freiheit von Furcht. Aber der Staat kann
kein unbeschrinktes Erfiilllungsversprechen abgeben. Er mufd
sich in vielen Bereichen schlicht darauf beschrianken, die allge-
meinen Rahmenbedingungen zu setzen, die dann den gesell-
schaftlichen Kriften die Maglichkeit geben, in eigener Initiati-
ve fir die Deckung ihrer Lebensbediirfnisse zu sorgen. Ande-
rerseits sollte man auch davon absehen, jedermann alles zuzu-
sagen. Die Generositit des Paktes tiber wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechte, der seine Gaben an »jedermann« aus-
schiittet, dringt die am meisten Bediirftigen an den Rand und
lenkt davon ab, dal es Gruppen in der Gesellschaft gibt — die
jeder kennt —, fiir die Gewihr oder Nichtgewihr 6ffentlicher
Leistungen eine Frage von Leben oder Tod ist. Vor lauter Den-
ken in den Kategorien der Egalitit darf man solche existentiel-
len Abhingigkeiten nicht tibersehen. Leider macht sich auch
in den westlichen Staaten gegeniiber den am Rande des Ab-
sturzes stehenden Menschen eine gewisse Gleichgiiltigkeit
breit. Das Recht erreicht hier die Grenzen seiner Leistungsfi-
higkeit als soziales Steuerungsinstrument. Weniger kann des-
wegen mehr sein — ein Weniger niamlich als Konzentration auf
die Sorgen und Note derjenigen, deren menschenwiirdige Exi-
stenz ohne die Hilfe der staatlichen Gemeinschaft nicht be-
wahrt werden kann.

Insgesamt tut hinsichtlich der menschenrechtlichen Bemii-
hungen der Vereinten Nationen eine Beschrinkung auf das We-
sentliche not, die auch die Leistungsfihigkeit der Staaten mit
in die Betrachtung einbezieht. Die von Menschenrechtskom-
mission und Generalversammlung erarbeiteten Standards diir-
fen nicht zu blofen Wunschkatalogen verkommen, die nie-
mand mehr ernst nimmt, weil sie in ihrem Perfektionsstreben
das Gefiihl fiir die Realititen des Alltags nicht nur in der Drit-
ten Welt verloren haben. Als ungutes Beispiel fiir solche Wirk-
lichkeitsferne steht jedem, der sie einmal gelesen hat, die Er-
klarung tiber Fortschritt und Entwicklung auf sozialem Gebiet
aus dem Jahre 1969% vor Augen. Es mufl alles daran gesetzt
werden, die durch die schon existierenden Rechtsakte geweck-
ten Hoffnungen zu erfiillen. Leider gelingt es in vielen Landern
schon heute nicht mehr, in diesem Sinne auch nur die drin-
gendsten Grundbediirfnisse der Menschen zu befriedigen.
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