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Im CEuvre eines jeden Klassikers gibt es Passagen, Werkchen oder ganze
Biicher, von denen die spéateren Interpreten sagen: "das muss man aus
der Zeit heraus verstehen". Damit wird nicht nur der Tatsache Rechnung
getragen, dass auch klassische Denker Kinder ihrer Zeit sind, sondern
zugleich wird der nétigen kritischen Unbefangenheit das Wort geredet, in
der man vielleicht gerade mit Klassikern umzugehen hat. So ist es auch
mit Paul Johann Anselm Feuerbach, dem klassischen "K&ampfer ums
Recht', wie ihn sein Biograph Radbruch einmal nannte.! Feuerbachs
Werkchen, das man in der Tat aus seiner Zeit heraus verstehen muss,
das uns aber dennoch vielleicht mehr denn nur als Einstieg in ein heute
aktuelles Problem des "Kampfes ums Recht" dienen kann, tragt den
schoénen Titel "Die Weltherrschaft — das Grab der Menschheit".? Ich
mochte diese Flugschrift im folgenden als Ausgangspunkt fur die
Erorterung der Frage heranziehen, wie es vélkerrechtlich und politisch zu
bewerten ist, dass der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen — und dies
keineswegs erst nach dem 11. September 2001 — als Welt-Gesetzgeber
auftritt. Nach einem kurzen Blick in Feuerbachs Schrift werde ich die
"gesetzgeberischen" Aktivitaten des Sicherheitsrates berblickshaft vor-
stellen, um sie dann vélkerrechtlich und politisch einzuschatzen.

In den Jahren 1813 und 1814 hat Feuerbach mit drei Flugschriften in das
intellektuelle Geschehen nach den antinapoleonischen Befreiungskriegen
eingegn’i‘fen.3 Es genigt fast, ihre Titel anzufithren, um zu zeigen, worum
es geht: "Uber die Unterdriickung und Wiederbefreiung Europens" ist der
erste, 14 Tage nach der Leipziger Volkerschlacht erschienene Artikel
Uberschrieben. "Die Weltherrschaft das Grab der Menschheit" steht in der
Mitte, veréffentlicht im April 1814, und die Schrift "Uber teutsche Freiheit
und Vertretung teutscher Vélker durch Landstédnde" ebenfalls aus dem
Jahr 1814 beschliet die Trilogie. In diesen Arbeiten ist sehr viel Jena
enthalten, bis in die Bilder und Wortwahl hinein kann man die Kant-Re-

' Gustav Radbruch, Anselm Feuerbach ein Kampfer ums Recht, in: ders.,
Feuerbach. Bearbeitet von Gerhard Haney [Gustav Radbruch, Gesamtausgabe,
hrsg. von Arthur Kaufmann, Band 6], Heidelberg 1997, 290-293.

2 Anselm Feuerbach, Die Weltherrschaft das Grab der Menschheit, 0.0.
(NUrnberg) 1814.

® Dazu Gustav Radbruch, Paul Johann Anselm Feuerbach — Ein Juristenleben,
in: ders., Feuerbach (Anm. 1), 27-276 (141-146).
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zeption in Jena, aber auch den Jenenser Hegel! verfolgen, Luden wird zi-
tiert* — aber nicht das macht sie eigentlich interessant. Zunéachst brachten
die Schriften Feuerbach mit der Zensur in Konflikt. Die erste Schrift wurde
— freilich post festum publicationis - von der Zensur geriiffelt, weil man in
inr die "dem feindlichen Souveréan gebiihrende Achtung génzlich ver-
misse".® Hier wird wie in kaum einer anderen Quelle greifbar, auf welche
Wertordnung der bald in Wien tanzende Kongress die Weltordnung fiir
mehr als ein Jahrhundert einschwéren sollte: auf die Solidaritédt der Sou-
veréne. Noch Wilhelm Il. sollte nach dem |. Weltkrieg entgegen den im
Versailler Vertrag niedergelegten Absichten® in ihrem Schatten das
hollandische Exil genieBen durfen.

Vorsichtshalber hat Feuerbach dann das "Grab der Menschheit" anonym
veroffentlicht. Er polemisiert hier heftig gegen den napoleonischen Welt-
herrschaftsanspruch und macht deutlich, dass Pratentionen einer Welt-
herrschaft notwendig zu Gewaltherrschaft filhren, weil diese Nationen
vergewaltigt und sich Uberdies der Kontrolle durch die &ffentliche Meinung
entzieht. Deftige antifranzésische Formulierungen lassen einen gewissen
nationalistischen Unterton vernehmen, aber dann folgt der Satz:

"Solange unabhéngige Staaten nebeneinander bestehen, hat der
anerkannt verdiente Mann seine Doméne (berall, so weit die Ehre
seines Namens reicht. Seine Reichtimer, nicht dem Boden
leibeigen, folgen ihm mit seinem Geiste und Herzen, und tberall
findet er sein Vaterland, wenn das alte ihn verstéRt oder
miRhandelt" (51).
Das ist eine Drohung gegeniber der bayerischen Obrigkeit, wie Radbruch
richtig vermerkt, aber das ist auch liberales, wenn nicht gar
republikanisch-kosmopolitisches Selbstverstandnis: Radbruch bringt diese
Passage zurecht mit Franz Liebers Bekenntnis "patria cara, carior libertas,

veritas carissima" in Verbindung7, und gleich nahe steht die Aussage zu

* Zu den Jenaer Ankléangen vgl. Klaus Dicke, "Lieber hétt' ich von Dir den Kranz
des Friedens empfangen". Rezeption und Wirkungsgeschichte von Kants Schrift
in Jena 1795-1815, in: Klaus-Michael Kodalle (Hrsg.), Der Vernunftfrieden. Kants
Entwurf im Widerstreit, Wiirzburg 1996, 21-36; Radbruch (Anm. 1), 42 ff.

® Radbruch (Anm. 1), 144.

® Vgl. Norman Paech/Gerhard Stuby, Vélkerrecht und Machtpolitik in den
internationalen Beziehungen, Hamburg 2001, 412.

7 Radbruch (Anm. 1), 144. Zu Lieber und damit einem weiteren Jenaer Anklang
s.a. Peter Schéfer/Karl Schmitt (Hrsg.), Franz Lieber und die deutsch-
amerikanischen Beziehungen im 19. Jahrhundert, Weimar/Kéin/Wien 1993.
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einem Lieblingsthema Stemnbergers, des Erfinders des "Verfassungs-

patriotismus": "ubi libertas, ibi patria"®.

Was also ist Feuerbachs politisches und geschichtsphilosophisches
Bekenntnis in diesen Flugschriften? Es ist zunachst die Aussage: Finger
weg vom Weltstaat, denn er bedeutet Despotie, aus ihm kann man nicht
einmal auswandern, der &lteste Beleg Ubrigens fur dieses zum Topos
gewordene Argument gegen den Weltstaat, der mir bekannt ist. Es ist
zweitens eine — wenn man so will - Theorie Europas, die im Reichtum der
Verschiedenheit nationaler Unternehmungen, die politische Freiheit zu
organisieren, deren hauptsachliche Gewahr erblickt — ein Europa der
Vaterlénder, wenn man denn das Vaterland patriotisch und nicht
landesvaterlich begreift. Das ist aber auch die Kollision frilher und
entsprechend zaghafter Pratentionen der Volkssouveranitat mit dem
solidarischen Einvernehmen der in Europa wirklich herrschenden
Souveréne, der monarchisch regierten Staaten — ein Einvernehmen, das
sich die Zensur aus innenpolitischen Griinden dienstbar machen konnte.
Da behaupte noch einer, es sei ein neues Phanomen, dass die
europdische Wertordnung innenpolitisch instrumentalisiert werde!
Feuerbach jedenfalls propagiert in der Schrift die Trias von Freiheit,
Gerechtigkeit und Herrschaft des Rechts als sein geschichtsphiloso-
phisches Credo, und schon die Sprache macht deutlich, dass Kant und
Hegel ihm Pate standen.

Damit sind wir nun aber den Fragen ein gutes Stiick ndher gekommen,
welche Feuerbach uns im Hinblick auf das Thema des Vortrages
hinterlasst. Drei Zitate lassen diese Fragen deutlich hervortreten: Zum
ersten sagt Feuerbach:

"Es ist die Absicht der Natur, daR die Menschheit in mannigfaltigen
Volksgeschlechtern blihe und jedes Volk in seiner Eigen-
thumlichkeit und originellen Verschiedenheit sich zu allem dem ent-
wickele und ausbilde, was es nach seinen ihm besondern Anlagen
und Kréaften werden kann und darum auch werden soll. (...). Ein
jedes soll durch Entwickelung und Ausbildung der verniinftigen
Natur der Menschheit Ziel erreichen; aber ein jedes auf seine Art

® Dolf Sternberger, Der Begriff der Politik als Wissenschaft, in: Edgar Salvi
(Hrsg.), Synopsis. Festgabe fiir Alfred Weber, Heidelberg o.J. (1948), 685-704;
ders., Begriff des Vaterlands, in: ders., Ich winschte ein Burger zu sein! Neun
Versuche tber den Staat, Frankfurt a.M. 1970, 28-49.
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und Weise, auf seinem eigenen Wege, mit den ihm eigenthiimlich
zugemessenen Mitteln und Kréaften" (14 f.).

Darum - so fordert er — sei jedem Volke sein Staat zuzugestehen, und
darum lehnt er Weltstaatsvorstellungen kategorisch ab. Denn — so im
zweiten Zitat:

"Wie kann die Menschheit den Reichthum ihrer inneren Krafte
entwickeln, wenn eigentlich nur ein Einziger selbsténdig handelt -
der Weltmonarch, an dessen Thron die Welt gefesselt liegt, der
allein fur alle denkt und beschlieRt, wahrend alle tibrigen nur leiden,
dienen und gehorchen ..." (25).

Dass dies ein européisches, ein sehr européisches Bekenntnis darstellt,
wird wenig spéter deutlich, als Feuerbach auf die Gewaltherrschaft zu
sprechen kommt und sie — mit Argumenten aus der politischen
Geographie, die man in der Tat historisch verstehen muss — als jedenfalls
uneuropaisch darstellt:

"Asien ist das Vaterland und der ewige Wohnsitz des Despotismus,
nicht sowohl wegen der Eigenthimlichkeit seines Himmelsstriches,
nicht allein wegen des tragen lassigen Charakters seiner Bewohner
oder wegen der daselbst gesetzlichen Vielweiberei; sondern
haupts&chlich wegen des ungeheuren Umfangs der morgen-
landischen Reiche (...). DaB unser Europa nach der 6rtlichen
Beschaffenheit seiner Lage und seines Bodens von auBen tberall
offen, im Innern Uberall zugénglich ist, daR aus diesem verhéltnis-
maRig kleinen Teil des Erdbodens mancherlei Vélkerschaften
gesondert nebeneinander stehen, und in kleinen oder doch maRig
groBen Staaten vereint ihre Selbstindigkeit behaupten: Dieser
Gunst der Natur verdankt es Europa, daR es so lange die Wohnung
der Freiheit war, daR seine Monarchien sich auf Recht und
Ordnung griindeten, daR es an Kraft und Bildung in allem GroRen
und Herrlichen Uber die Gesamtheit aller Gbrigen Weltteile hoch
sich erhoben hat" (30 f).

Man braucht wohl nicht erst das freihandige Geplauder des italienischen
Ministerprasidenten Berlusconi mit Journalisten in Berlin Ende September
2001° zu bemihen, um die Konflikte aufzuspiren, die Feuerbach mit
diesen drei AuBerungen heute auslésen wiirde und die ihm zwar nicht
mehr die Zensurbehérde, wohl aber ganze Heerscharen von Agenten der
von ihm so hoch geschéatzten 6ffentlichen Meinung auf den Hals hetzen
wurden. Denn erstens haben wir das Vertrauen darein, dass die "vernunf-

® Berlusconi hatte in einem Pressegesprach in Berlin von der Uberlegenheit der
westlichen Kultur gegeniiber dem Islam gesprochen. FAZ, 29.09.2001.
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tige Natur der Volker" das Ziel der Menschheit herbeifilhren werde,
grandlich verloren, so griindlich zuweilen, dass die Frage nach einem
méglichen Ziel der Menschheit vorsorglich gar nicht mehr gestellt wird.
Wahrend daher das erste Zitat eher auf Unversténdnis und bestenfalls bei
geschichtsphilosophisch gebildeten Zeitgenossen noch auf die Frage
stiele, ob wir denn heute Geschichte noch so in Analogien zur Natur aus-
legen kénnen, wie Feuerbach dies ganz selbstverstandlich tat oder ob
nicht die Erinnerung an die Stelle des Naturrechts getreten ist, bricht das
dritte Zitat ganz offen ein modernes Tabu: das Tabu von der
Gleichwertigkeit der Kulturen. Und erst im Lichte dieses Tabus wird dann
zweitens auch sichtbar, warum das zweite Zitat jede Menge Sprengstoff
enthélt: wenn heute davon die Rede ist, dass "eigentlich nur ein Einziger
selbstandig handelt”", dass "einer fur alle denkt und beschlieRt, wahrend
alle brigen nur leiden, dienen und gehorchen", dann sind wir sehr nahe
am Thema des Vortrages: an der Frage namlich, ob der Sicherheitsrat der
Vereinten Nationen kompetent und legitimiert ist, den Vélkern Gesetze
vorzuschreiben, oder ob er sich damit nicht fiir Weltstaatsambitionen des
Westens oder der einzig verbliebenen Supermacht instrumentalisieren
l&sst, denen dann zurecht die in Art. 2 Ziff. 1 der Charta der Vereinten
Nationen so hoch gehaltene "souverine Gleichheit der Staaten"
entgegengehalten werden muss.

Feuerbachs "Die Weltherrschaft das Grab der Menschheit" sticht also
auch nach 190 Jahren in Wespennester des politischen Denkens. Der
Aspekt, der nun im folgenden im Vordergrund stehen soll, ist die
Tatsache, dass seit 1945 die Verfolgung der "Ziele der Menschheit" oder,
wie es in der UNO-Sprache heil’t, der "aspirations of mankind" nicht mehr
allein dem gleichberechtigten Nebeneinander souveréner Staaten
Uberantwortet ist, sondern von diesen in ganz wesentlichen Aspekten
einer internationalen Organisation mit dem bezeichnenden Namen
"Vereinte Nationen" Gibertragen wurde. Und mehr noch: Hatte diese Orga-
nisation sich 1970 in ihrer berihmten Deklaration (ber die "freund-
schaftlichen Beziehungen" zwischen Staaten’® noch ausdriicklich und
sehr emphatisch zu dem Grundsatz bekannt, dass jedes Volk frei ber
seinen eigenen Weg zu befinden habe, "der Menschheit Ziel zu

'° Declaration on Principles of International Law concerning Friendly Relations
and Cooperation among States in accordance with the Charter of the United
Nations, GA res. 2625 (XXV) vom 24.10.1970.
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erreichen”, um noch einmal mit Feuerbach zu sprechen, so macht sich
seit 1990 ein deutlicher Politikwandel bemerkbar: die UNO vertritt in ihren
Entscheidungen die These, dass der politische Weg zum Ziel der Mensch-
heit, zum Frieden namlich, "pfadabhingig" sei, wie die Politikwissen-
schaftler dies so schén nennen, und sie macht sich anheischig, den
Volkern Vorschriften dariiber zu machen, wann und bei welchen Schritten
sie sich "des rechten Pfades stets bewusst" wihnen dirfen. Die Begriffe
einer "global governance" oder gar einer "international legislation" machen
die Runde." Ist das der Weg zur Weltherrschaft und zum Grab der
Menschheit, betritt die Universalmonarchie in rechtsstaatlich-demo-
kratischer Verkleidung wieder die Weltbithne, und zwar durch die Hintertiir
jenes Raums im Geb&dude der UNO am New Yorker East River, in dem
die standigen Mitglieder des Sicherheitsrates ihre Vorbesprechungen
abhalten und der auch noch "German Room" genannt wird, weil
Deutschland die Ausstattung stiftete, ohne bis heute standigen Zutritt zum
dort tagenden Club der Weltherren zu haben? Feuerbachsche Fragen
allemal — was hat es mit ihnen auf sich?

Wenn man eine globale Hitparade institutioneller Neuerfindungen des 20.
Jahrhunderts zu erstellen hatte, dann wére héchstwahrscheinlich noch vor
dem Bundesverfassungsgericht und — wie ich fiirchte — weit vor dem
Ruhestandsrecht der Professoren, das hierzulande das Dreigestirn
Delbriick, Haeckel und Loehning am Beginn des 20. Jahrhunderts durch-
geboxt hat, dem Sicherheitsrat der Vereinten Nationen der Lorbeerkranz
sicher. Wer auch nur ein klein wenig von politischen Institutionen versteht,
der kann sich der Faszinationskraft dieses Gremiums eigentlich nicht
entziehen. Der Rat'? ist elitir und vom Konzept her demokratisch

" Statt anderer Klaus Dicke, Vélkerrechtspolitik und internationale Rechtsetzung.
Grundlagen, Verfahren, Entwicklungstendenzen, in: Zeitschrift fir Gesetzgebung
3 (1988), 193-224; Jost Delbriick (ed.), New Trends in International Lawmaking —
International ‘Legislation’ in the Public Interest, Berlin 1997; Christian Tietje, The
Changing Legal Structure of International Treaties as an Aspect of an Emerging
Global Governance Architecture, in: GYIL 42 (1999), 26-55, jeweils m.w.N.

'2 Zum Sicherheitsrat allgemein s. Thomas Bruha, Security Council, in: Riidiger
Wolfrum (ed.), United Nations: Law, Politics and Practice, Dordrecht/Miinchen
1995, 1147-1161 (Lit.); Ingo Winkelmann, Sicherheitsrat, in: Helmut Voiger
(Hrsg.), Lexikon der Vereinten Nationen, Minchen/Wien 2000, 477-485 (Lit.).
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zugleich. Er ist zusammengesetzt aus funf stédndigen und zehn, alle zwei
Jahre neu zu wahlenden, nichtstandigen Mitgliedern. Er entscheidet in
materiellen Fragen mit Mehrheit der Stimmen, vorausgesetzt, eines der
standigen Mitglieder legt kein Veto ein. Ihm ist die Hauptverantwortung fur
die Wahrung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit
zugeschrieben, und wenn er in Wahrnehmung dieser Verantwortung
handelt, dann handelt er im Namen der Staaten insgesamt.’® Die Charta
schreibt ihm (berdies die Befugnis zu, notfalls MaBRnahmen zu
beschlieBen, um einem Urteil des internationalen Gerichtshofes zur
Wirksamkeit zu verhelfen.' Er ist das einzige Organ der UNO, das — im
Rahmen von Kapitel VIl — fur alle Mitgliedstaaten verbindliche MaR-
nahmen anordnen kann. Diese Kompetenz ist allerdings eingeschrénkt:
Der Rat muss vor dem Ergreifen von MalRnahmen festgestellt haben, dass
eine Aggression, ein Bruch des Friedens oder eine Bedrohung des
Friedens vorliegt, und dies unterliegt dem Veto. Und schlieBlich ist der
Sicherheitsrat ein Organ, dessen Konstruktion aus den Fehlern des
Vélkerbundes Lehren gezogen hat: Er soll nicht einen automatisch
funktionierenden Sanktionsmechanismus in Gang setzen, sondern seine
Anordnungen sollen von seinen Mitgliedern politisch ausgehandelt und
entschieden werden.” Mit anderen Worten ist der Sicherheitsrat ein
Organ, das breite rechtliche Vorgaben materieller und prozeduraler Art mit
einem groRzugigen politischen Entscheidungsspielraum vereint.

Dass der Sicherheitsrat in der wissenschaftlichen Literatur dennoch eher
noch ein Schattendasein fristet, liegt wohl in erster Linie darin begriindet,
dass sowohl Vélkerrechtler als auch insbesondere Politikwissenschaftler
die Vereinten Nationen Uber Jahrzehnte hinweg allenfalls als ein
Instrument der Staaten, als ihren ins Internationale verlangerten Arm
betrachteten, und dass der Sicherheitsrat lediglich als Gralshiter des

'3 Art. 24 und 25 Charta der VN. Dazu die Kommentierung von Jost Delbriick, in:
Bruno Simma u.a. (Hrsg.), Charta der Vereinten Nationen. Kommentar, Miinchen
1991, 364-383; vgl. auch Gerhard Zimmer, Terrorismus und Vélkerrecht.
Militarische Zwangsanwendung, Selbstverteidigung und Schutz der internatio-
nalen Sicherheit, Aachen 1998, 92 ff.

" Art. 94 Abs. 2 Charta der VN. Dazu Hermann Mosler, in: Simma u.a.,
Kommentar (Anm. 13), 953-957.

S Dazu Klaus Dicke, Effizienz und Effektivitit internationaler Organisationen,
Berlin 1994, 82 ff.; ders., Die Vereinten Nationen, in: Bundesakademie fur
Sicherheitspolitik (Hrsg.), Sicherheitspolitik in neuen Dimensionen. Kompendium
zum erweiterten Sicherheitsbegriff, Hamburg/Berlin/Bonn 2001, 711-722.

Forum Politicum Jenense ¢ FSU Jena e Beitrag Nr. 11/02



10

"Mythos" der kollektiven Sicherheit — so Czempiel noch 1994'® — erschien.
Im folgenden Uberblick werde ich nicht nur zu zeigen versuchen, dass
diese Sichtweise seit 1990 nicht mehr angemessen ist — wenn sie es denn
je war —, sondern dass sie in einer jedenfalls dem Feuerbachschen
Rechtsbewusstsein véllig unangemessenen Weise die politische Potenz
und rechtliche Bedeutung dieses Hauptorgans der Vereinten Nationen
verkennt.

3 Formalia in der Praxis

Betrachtet man die Praxis des Rates insgesamt, nimmt man sich also alle
von ihm bislang erlassenen Resolutionen — es sind dies annahernd 1400
— vor, dann fallen zundchst zwei Dinge auf, die vorab zu behandeln sind:
Zum einen rechtfertigt und begriindet der Sicherheitsrat seine Entschei-
dungen aufwendig und sorgsam, wenn auch (berwiegend unjuristisch,
und zum andern nehmen die Entscheidungen seit 1990 sprunghaft zu.
Der Rat hat in der Praxis eine dreifache Rechtfertigung und Begriindung
seiner Entscheidungen etabliert: Erstens benennt er — der Resolutions-
praxis internationaler Organe folgend — detailliert die Erwagungsgriinde,
die zu seinen Entscheidungen gefilhrt haben; zweitens trifft er fir
Entscheidungen nach Kapitel VII ausdricklich die chartarechtliich
erforderliche Feststellung nach Art. 39, dass eine Aggression, ein Bruch
des Friedens oder eine Friedensbedrohung vorliege, und drittens flgt er in
aller Regel zur Bekraftigung seiner Autoritét die Formel "acting under
chapter VII" hinzu. Diese drei Begriindungs- und Rechtfertigungsschritte
bedirfen kurzer Kommentierung.

Der erste Schritt - das Ausfiihren der Erwdgungsgesichtspunkte - ist weit
mehr als Polit-Lyrik. Die Praxis, vorab die wichtigsten Entscheidungs-
grinde darzulegen, entspricht einem nach dem Zweiten Weltkrieg
einsetzenden usus auch des multilateralen Vertragsschlusses, welcher
der parlamentarischen Gesetzesbegriindung recht nahe kommt. Dorothy
Jones'” hat diesen usus mit dem Begriff der "Deklaratorischen Tradition"

'® Ernst-Otto Czempiel, Die Reform der UNO. Méglichkeiten und Missverstand-
nisse, Minchen 1994, 25.

" Dorothy Jones, The Declaratory Tradition in Modern International Law, in:
Terry Nardin/David R. Mapel (eds.), Traditions of International Ethics,
Cambridge/New York 1992, 42-61.
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belegt und gezeigt, dass sich darin die Artikulation eines Regelkonsenses
sowie die Festlegung eines gewissen Korridors fur die kunftige Inter-
pretation des erreichten Regelwerkes ausdrickt. Und es sei an dieser
Stelle darauf hingewiesen, dass Rechtskulturen, denen der Positivismus
erspart blieb, in der repetitiven Artikulation eines Rechtskonsenses
durchaus eine Rechtsquelle sui generis erblicken.'® Halten wir immerhin
fest: die Erwégungsgrinde am Beginn von Resolutionen des Sicher-
heitsrates filhren uns zumindest in eine gewisse Nahe zum Gesetzgeber.

Anders jedoch die rechtlich weitaus gewichtigere Feststellung nach Art.
39, die sozusagen den Schlissel fir den Rat zum Betreten von Kapitel VII
darstellt." Obgleich gerade dieser Artikel als "Dreh- und Angelpunkt des
gesamten kompetenziellen Gefiiges nach Kapitel VII" der Charta®® dem
Sicherheitsrat bewusst einen weiten Ermessensspielraum einrdumt, ist er
doch zugleich die wichtigste Schranke fur sein Tatigwerden. Zunéchst ist
festzuhalten, dass der Rat nur in wenigen Fallen eine Aggression oder
einen Bruch des Friedens festgestellt hat, so z.B. in Bezug auf Korea
1950, im Falkland-Konflikt 1982 und auch in Res. 660, mit der er die ge-
waltsame Annexion Kuwaits durch den Irak als Bruch des Friedens
wertete.?' In der ganz tberwiegenden Zahl der Fille stellt der Rat eine
Friedensbedrohung fest. Untersucht man diese Feststellungen genauer,
sind folgende Ergebnisse festzuhalten:

* Erstens folgt der Rat einem situationsspezifischen Bestimmtheitsgebot:
In der berihmten Kurdenresolution 688 legt er fest, dass die Folgen der
Unterdriickung der Zivilbevélkerung im Irak Frieden und Sicherheit in der
Region bedrohen; im Somalia-Fall hat er die Schwere der menschlichen
Tragbdie, die durch den Konflikt verursacht wurde, als Friedensbedrohung
angesehen; ahnlich, aber noch etwas vorsichtiger und verwundener hat er
im Falle Haiti die einzigartigen und auBerordentlichen Umsténde

" Vgl. dazu Klaus Dicke, "..unseren Glauben an die Grundrechte des
Menschen”, in: Stephan Hobe (Hrsg.), Die Praambel der UN-Charta im Lichte
der aktuellen Vélkerrechtsentwicklung, Berlin 1997, 47-58 (49 m. Fn. 9).

'® Zur Praxis bis 1995 Klaus Dicke, National Interest vs. the Interest of the
International Community — A critical Review of Recent UN Security Council
Practice, in: Delbriick (ed.), New Trends (Anm. 11), 145-169.

% Zimmer (Anm. 13), 102.

1 SC res. 660 (1990) vom 2.8.1990. Die Resolutionen des Sicherheitsrates sind
in deutscher Sprache in der Zeitschrift "Vereinte Nationen" zu finden.
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hervorgehoben, deren Fortbestehen eine Friedensbedrohung bedeuten
wiirde.”? Auch die Nichtbefolgung von Anordnungen des Rates durch
einen namhaft gemachten Staat kann — wie 1992 im Falle Libyen - als
Friedensbedrohung gewertet werden.?

* Zweitens weisen zahireiche Festlegungen eine zeitliche Komponente
auf: so zeigt der Rat sich etwa in der auf Jugoslawien bezogenen
Resolution 713 "besorgt dariiber, dass das Fortbestehen" der genau
geschilderten Situation "eine Bedrohung des Weltfriedens und der
internationalen Sicherheit darstellt". In der Resolution 1341 vom
22.2.2001, mit dem der Sicherheitsrat den Abzug aller ausléndischen
Truppen aus dem Hoheitsgebiet der demokratischen Republik Kongo
anordnet, stellt er fest, "dass die Situation in der Demokratischen Republik
Kongo nach wie vor eine Bedrohung des Weltfriedens und der
internationalen Sicherheit in der Region darstelit".?*

* Drittens ist festzustellen, dass der Sicherheitsrat nach 1990 eine
dynamische Auslegung des Tatbestandsmerkmals "Friedensbedrohung”
vornimmt.?® Konnte man bei der ersten Feststellung dieser Art im Falle
Sudrhodesiens 1966 immerhin noch darauf verweisen, dass der Rat mit
dem Hinweis auf die internationalen Ausstrahlungen des weiBen
Minderheitenregimes /an Smith's nur zwischenstaatliche Konflikte als
Friedensbedrohung ansieht, so hat er dies seit 1990 schrittweise auch auf
solche innerstaatlichen Situationen ausgeweitet, die Fundamentalnormen
des internationalen Ordnungsrechts verletzen.

Der neben den Erwagungsgesichtspunkten und der Feststellung nach Art.
39 dritte Begriindungsschritt, den der Rat sich angew&hnt hat, ist politisch
rational, obgleich er juristisch verwirrend ist: der Sicherheitsrat macht sich
wenig Gedanken dariiber, ob seine Anordnungen nach Art. 41, 42, oder
48 der Charta erfolgen, und er ist ja auch kein Gericht, sondern ein
politisches Organ. Gerade deshalb aber legt er hohen Wert darauf, mit
Nachdruck zu unterstreichen, dass er anordnet — er reklamiert sozusagen

2 SC res. 688 (1991) vom 5.4.1991; SC res. 794 (1992) vom 3.12.1992; SC res.
841 (1993) vom 16.6.1993.

2 SC res. 748 (1992) vom 31.3.1992.
24 SC res. 713 (1991) vom 25.9.1991; SC res. 1341 (2001) vom 22.2.2001.
% Dazu und zum folgenden Dicke, National Interest (Anm. 19), m.w.N.
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das Programm des Thomas Hobbes "auctoritas, non veritas facit legem"
fur sich. Deshalb beruft er sich pauschal auf Kapitel VIl und stellt der
Verhdngung von MaBnahmen regelmaRig die die Erwagungsgrinde in der
Resolutionsprdambel abschlieBende oder eine einzelne Anordnung
einleitende Formel voran: “acting under Chapter VII".%

Insbesondere hinsichtlich der dynamischen Auslegung der Friedensbe-
drohung habe ich Anfang 1996 im Blick auf die bis dahin zu beobach-
tende Praxis des Rates folgende These formuliert:

"As far as the maintenance of peace and international security is
concerned, the Security Council's practice should be analysed as a
constitutionally bound legislation in the interest of the international
community. This approach derives from the observation that the
Council enjoys a limited legislative power in the area of peace and
security and that it applies a concept of peace defined as a process
of establishing and further developing an international legal
order".?

Hat die seitherige Praxis des Sicherheitsrates, die sich in immerhin mehr
als 400 Resolutionen niederschiug, diese These bestatigt? Ist der Rat auf
dem Weg zum internationalen, oder besser: zum globalen Gesetzgeber?
Schauen wir uns die Praxis an.

2. "Gesetzgeberische" Praxis des Sicherheitsrates?

Einige Zahlen vorweg: Bis zum Wendejahr 1990 hatte der Rat ca. 650
Resolutionen verabschiedet; vom Ausnahmefall Korea abgesehen kam es
nur einmal, im bereits erwahnten Rhodesien-Fall, zu einer Anwendung
von Kapitel VII. Bis 1989 scheiterten 279 Resolutionsentwiirfe an einem
Veto, zuerst der Sowjetunion, spater der USA.?® Heute stehen wir bei der
Resolutionsnummer 1374, das sind ca. 725 Resolutionen seit Anfang
1990. Nur in ganz wenigen Fallen wurde ein Veto eingelegt, das

% Bei EntschlieBungen, die nicht nach Kapitel VIl erfolgen, erfolgt gelegentlich
der explizite Verweis auf Art. 24, so z.B. SC res. 1325 (2000) vom 31.10.2000
(Frauen in der Friedenssicherung), oder SC res. 1308 (2000) vom 17.7.2000
(Aids und das Friedenssicherungspersonal).

7 Dicke, National Interest (Anm. 19), 168.

2 Zum Veto siehe Volker Léwe, Veto/-recht, in: Volger, Lexikon (Anm. 12), 607-
609 m.w.N.
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drastischste und dreisteste Beispiel war das chinesische Veto gegen die
Verlangerung der Friedenstruppe in Mazedonien, nachdem die Balkan-
republik diplomatische Beziehungen zu Taiwan aufgenommen hatte.?® Im
Sicherheitsrat scheint also Konsens eingekehrt zu sein, ein Konsens
freilich, der u.a. mit Hinweis auf seine nicht reprasentative Zusammen-
setzung immer wieder auch in Frage gestellt wird; doch dazu spéter.

Unter der Fragestellung, ob sich der Rat auf dem Weg zu einem globalen
Gesetzgeber befindet, sind nun zunachst die folgenden auffalligen
Befunde zu registrieren: Erstens haben sich die Formen und die Inhalte
eines Tatigwerdens des Sicherheitsrates erheblich ausgeweitet. Mehr und
mehr nimmt der Rat — sei es durch EntschlieBungen, sei es durch die seit
1990 zunehmenden sog. Presidential statements — zu generellen Fragen
des Weltfriedens und der Friedenssicherung durch die Vereinten Nationen
Stellung. Wenngleich es sich hier in allen Fillen gerade nicht um
rechtsverbindliche Anordnungen handelt, ist dies doch in mehrfacher
Hinsicht aufschlussreich: Zunachst sind diese Stellungnahmen all-
gemeiner Natur. So &uRert sich der Rat etwa zu Fragen der Entwaffnung
und Demobilisierung®, zur Pravention und UNO-Reform, zu Konzepten
der Friedenssicherung, wie insbesondere im Anschluss an die "Agenda
fur den Frieden" Boutros-Ghalis oder aber auch dazu, dass er kiinftig
massive Menschenrechtsverletzungen und Umweltbeeintrachtigungen
sowie die Proliferation von Nuklearwaffen als Friedensbedrohung werten
werde.*'

Dariiber hinaus hat der Rat zweitens besonders in der jiingsten Vergan-
genheit eine Reihe von Resolutionen erlassen, in denen er aligemeine
Themen, die bei der Friedenssicherung auch beriicksichtigt werden
mussen, aufgreift und z.T. zumindest innerorganisatorisch verbindlich
macht. Allein im Jahr 2000 fallen darunter vier EntschlieBungen zu den
Themen "Rolle der Frau in der Friedenssicherung und Friedens-
konsolidierung”, "AIDS und Friedenssicherungspersonal", "Schutz von
Kindern in bewaffneten Konflikten" und "Schutz von Zivilpersonen in

® Dazu Klaus Dicke, Institutionentheorie und internationale Beziehungen.
Politiktheoretische Uberlegungen aus Anlass eines chinesischen Vetos, in:
Othmar Nikola Haberl/Tobias Korenke (Hrsg.), Politische Deutungskulturen. Fs.
fur Karl Rohe, Baden-Baden 1999, 297-308.

% UN Doc. S/PRST/2000/10, in: VN 49 (2001), 33 1.
3 7. B. UN Docs. S$/23500 vom 31.1.1992; SIPV.3046.
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bewaffneten Konflikten".*> Zwar sind mit den hier angesprochenen
Themen durchaus Sachverhalte angesprochen, die in einer effizienten
Weise wohl nur durch globale Gesetzgebung geldst werden kénnen, aber
bei ihrer Aufnahme durch den Sicherheitsrat kann im Blick auf die
erwahnten Dokumente von einer solchen noch keinesfalls die Rede sein.

Anders steht es jedoch mit Entscheidungen nach Kapitel VII. In der
Literatur hat insbesondere die Einsetzung des Jugoslawien-Tribunals
durch den Sicherheitsrat unter dem Aspekt seiner Legislativkompetenz
Beachtung gefunden. Nahezu unbemerkt hingegen blieb in der bisherigen
Literatur die Ausweitung der Anordnungen des Rates auf nicht-staatliche
Akteure, wahrend wiederum eine dritte Fallgruppe, namlich die
Bekampfung des internationalen Terrorismus, sich hoher Beachtung
sicher sein kann. Wie hat der Sicherheitsrat in diesen drei Fallgruppen
agiert?

a) Strafgerichishéfe

Mit Res. 808 vom 22. Februar 1993 hat der Rat den Beschluss gefasst,
einen internationalen Gerichtshof zur Bestrafung von Kriegsverbrechen
und Verbrechen gegen die Menschlichkeit im ehemaligen Jugoslawien
einzusetzen und den Generalsekretar mit den Vorbereitungen
beauftragt.** Die Resolution ist sehr vorsichtig begriindet: Unter den
besonderen Umstanden Jugoslawiens gibt sich der Rat tiberzeugt, dass
die Einrichtung eines Strafgerichtshofes zur Wiederherstellung und
Wahrung des Friedens beitragen wirde. In der eigentlichen Einrichtungs-
resolution 827 vom 25. Mai 1993 wiederholt er dies und legt u.a. weite
Kooperationspflichten aller Staaten mit dem eingesetzten Gericht fest.
Vorausgegangen war ein Bericht des Generalsekretars, in den
Stellungnahmen zahireicher Staaten, NGOs und Experten eingingen und

%2 S/Res. 1325 (2000) vom 31.10.2000; 1308 (2000) vom 17.07.2000; 1314
(2000) vom 11.08.2000 und 1296 (2000) vom 19.04.2000.

% Carsten Hollweg, Das neue Internationale Tribunal der UNO und der
Jugoslawienkonflikt. Testfall fur die humanitéare Weltordnung, in: JZ 1993, 980-
989; Bernhard Graefrath, Jugoslawientribunal. Prazedenzfall trotz fragwirdiger
Rechtsgrundlage, in: NJ 47 (1993), 433-437; Herwig Roggemann, Der
Internationale Strafgerichtshof der Vereinten Nationen von 1993 und die
Balkankriegsverbrechen, in: ZRP 1994, 297-301.
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der insbesondere die Frage der Rechtsgrundlage behandelte.> Dort heildt
es zunéchst, es handele sich weder um ein aligemeines noch dauerhaftes
Gericht, vielmehr gehe es um Verbrechen im ehemaligen Jugoslawien seit
1991. Der Bericht gesteht zu, dass das normale Verfahren fir die
Errichtung eines solchen Gerichtshofes ein multilateraler Vertrag sei, fugt
aber sofort hinzu, dass dies erhebliche Zeit in Anspruch nehme und im
tbrigen nicht sichergestellt sei, dass alle diejenigen Staaten den Vertrag
ratifizieren wiirden, ohne die das Gericht nicht effektiv arbeiten kénne.
Deshalb empfiehlt der Generalsekretér die Einrichtung durch eine Kapitel
VII-Entscheidung des Sicherheitsrates. Er fugt hinzu:

"Such a decision would constitute a measure to maintain or restore
international peace and security, following the requisite
determination of the existence of a threat to the peace, breach of
the peace or act of aggression. This approach would have the
advantage of being expeditious and of being immediately effective
as all States would be under a binding obligation to take whatever
action is required to carry out a decision taken as an enforcement
measure under Chapter VII".
Dies hat erhebliches Missfallen erregt, denn es laufe, so Bemhard
Graefrath, "auf die These hinaus, der Sicherheitsrat kénne mit verbind-
licher Wirkung fur die Staaten beschlieBen, was er will, wenn er eine
Friedensbedrohung feststellt und im Rahmen des Kapitel VII handelt".*® Er

habe jedoch keine legislative Gewalt.

Keines der juristischen Argumente Graefraths kann indessen wirklich
Uberzeugen. Denn alles kann der Rat auch unter Kapitel VIl nun wahrlich
nicht entscheiden, auch er ist an die Charta gebunden, und so hat auch er
die Einschréankung seiner Kompetenz auf die Friedenswahrung zu
respektieren.”” So hat die Literatur denn auch ganz Uberwiegend die
Konformitét der Einsetzungsresolution mit der Charta festgestellt und sie
als "juristische Intervention"*® gewiirdigt. Allerdings bleibt ein politisches
Argument Graefraths zu priifen, der im Blick auf die USA die Bemerkung

% UN Doc. S/25704 vom 3.5.1993.
* Ebd., Ziff. 22.
% Graefrath (Anm. 33), 433.

¥ Dazu Bemd Martenczuk, Rechtsbindung und Rechtskontrolle des Weltsicher-
heitsrats. Die Uberprifung nichtmilitarischer MaBnahmen durch den Inter-
nationalen Gerichtshof, Berlin 1996, 120 ff.

*® Roggemann (Anm. 33), 299.
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nicht unterdriicken kann, dass sie es jedes mal verstanden habe, "ein
Unisono herzustellen, andere standige Mitglieder mit der sanften Gewalt
des Reichtums jedenfalls zur Stimmenthaltung zu bewegen".* Artikuliert
sich hier eine Feuerbachsche Weltstaatsbefiirchtung? Ich komme darauf
zurlick. Festzuhalten bleibt, dass der Sicherheitsrat mit den Res. 808 und
827 tief in das Terrain des multilateralen Vertragsschlusses eingedrungen
ist, ohne freilich die Nabelschnur zu seiner eigenen vertragsrechtlichen
Erméchtigung in der Charta zu zerreiRen.

b) Einbeziehung nicht-staatlicher Akteure in Resolutionen des Rates

Waéhrend man noch der Graefrathschen Souveranitats-Gotterddmmerung
literarische Aufmerksamkeit schenkte, riickte der Sicherheitsrat, bisher
von der Wissenschaft nahezu véllig unbemerkt, in ein weiteres Terrain
vor: In den Fallen Liberia, Afghanistan und Angola hatte er sich mit nicht-
staatlichen Akteuren — namlich der UNITA, den Taliban und Osama bin
Laden — und mit den Problemen des Rauschgift- bzw. des Diamanten-
handels auseinander zu setzen.”” Und er erlieR munter Anordnungen
nach Kapitel VI, so z.B. die Anordnung, den Diamantenhandel mit Sierra
Leone zu unterbinden.*’ Auch machte er die Taliban fiir das Wohlergehen
der auf dem unter ihrer Herrschaft stehenden Gebiet lebenden Bevolk-
erung verantwortlich und ordnete als Sanktionen u.a. das Einfrieren von
Auslandsvermégen an. Ich will an dieser Stelle nicht auf die Rechts-
probleme eingehen, welche die Einbeziehung nicht-staatlicher Akteure in
Anordnungen des Sicherheitsrates aufwerfen, sondern lediglich betonen,
dass dies durchaus in der Konsequenz der internationalen Praxis liegt, in
einzelnen Konfliktsituationen Verantwortlichkeit zu individualisieren — so
u.a. in Kambodscha, Ost-Timor, Ruanda und Jugoslawien* —, und ohne
dies waren ja auch die Gerichtshéfe gar nicht denkbar.

* Graefrath (Anm. 33), 434.
“'SC res. 1237 (1999) vom 7.5.1999; 1267 (1999) vom 15.10.1999.
1 SC res. 1306 (2000) vom 5.7.2000.

“2 Zu dem Gerichtshof in Ruanda SC res. 955 (1994) vom 8.11.1994, in Sierra
Leone SC res. 1315 (2000) vom 14.8.2000; zur Anwendung des Statuts des
Internationalen Strafgerichtshofes in Ost-Timor UN Doc. S/2002/80 vom
17.1.2002.
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Indessen sei auf ein anderes Problem hingewiesen: Die Resolutionen
gegen Liberia, Angola und Afghanistan stellen die Mitgliedstaaten — und
auch z.B. die Europgische Gemeinschaft, die im Zusammenhang des
Diamantenhandels zustandig ist*® — vor nicht geringe Herausforderungen
bei der Umsetzung: Wie soll man den Diamantenhandel mit Liberia
unterbinden, welche Taliban- und El Quaida-Vermdgen sind einzufrieren?
Wo sind die Listen der Personen? Auf welches Gebiet beziehen sich die
Anti-Taliban-Sanktionen? Schon diese Fragen lassen erkennen, wie
wichtig fur eine effektive Umsetzung der Anordnung des Rates eine
Ruckkopplung der durchfilhrenden Mitgliedstaaten an das anordnende
Organ ist. So hatte schon der Brahimi-Bericht** deutlich gemacht, dass, je
komplexer die Regelungsgegenstéande werden, umso hoéhere Anforde-
rungen auch an die Detailgenauigkeit der "Mandatierung" durch den
Sicherheitsrat zu stellen sind.

Aber halten wir fest: Wenn der Sicherheitsrat Ankniipfungspunkte zur
Friedenssicherung sieht, dann greift er gegebenenfalls auch auf nicht-
staatliche Akteure zu, und zwar ohne Fufnote dariiber, welche Lehr-
bicher des Vélkerrechts nun ihre Kapitel zur Vélkerrechtssubjektivitat*®
Uberdenken missen. Die daraus resultierenden praktischen Probleme
sind solche der Weltinnenpolitik, und namentlich das Problem der Riick-
kopplung der Staaten oder internationaler Organisationen als Ausfiih-
rungsorgane der Staatengemeinschaft an den normgebenden Sicherheits-
rat harrt auch institutioneller L6sungen.

¢) Bekdmpfung des internationalen Terrorismus

Das eigentliche Feld, auf dem der Sicherheitsrat aber nun von seinen
Kompetenzen nach Kapitel VIl in gesetzgeberischer Manier Gebrauch

“ Zum Verhaltnis VN - EU s. Stephan Hobe (Hrsg.), Kooperation oder
Konkurrenz internationaler Organisationen, Baden-Baden 2001.

“ Manuel Frohlich, Keeping Track of UN Peace-keeping. Suez, Srebrenica,
Rwanda and the Brahimi Report, in: Max-Planck-Yearbook of United Nations
Law 5 (2001), 185-248; Winrich Kiihne, Der Brahimi-Report — ein Jahr spéter,
SWP-Aktuell 13/01, September 2001.

“ Zum Stand der Entwicklung Jost Delbriick, Structural Changes in the
International System and its Legal Order: International Law in the Era of
Globalization, in: Swiss Review of International and European Law 1/2001, 1-36
(21 ff.).
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machte, ist die Bekampfung des internationalen Terrorismus.*® Hatte er
noch 1985 in einem sich heute als wachsweich darstellenden
Resolutionchen Flugzeugentfihrungen und Geiselnahme einstimmig
verurteilt, im (brigen das Feld aber der Generalversammiung tber-
lassen”’, anderte sich das Bild nach dem Anschlag von Lockerby
drastisch. In der Resolution 731 vom 21. Januar 1992 spricht er in
allgemeiner Form von "Handlungen des internationalen Terrorismus ...,
die Bedrohungen fir den Weltfrieden und die internationale Sicherheit
darstellen”. Er bekundet seinen "festen Willen, den internationalen
Terrorismus zu beseitigen". Zwei Monate spéater wertet er die Nichtbe-
folgung dieser Resolution durch Libyen als Friedensbedrohung. Auffallend
ist hier die Abstraktheit der Feststellung: ohne situative Konkretisierung
und ohne Bezug auf Libyen, auch ohne jede zeitliche Eingrenzung werden
terroristische Handlungen als solche als Friedensbedrohung und damit als
Fall fur Kapitel VIl festgestellt. Es ist auch vélkerrechtlich nicht uner-
heblich, dass sich die Generalversammlung diese Sichtweise 1994 zu
eigen gemacht hat.*

Aber der Sicherheitsrat blieb hierbei nicht stehen. In den Resolutionen
1267 vom 15. Oktober 1999 und 1333 vom 19. Dezember 2000 verh&ngt
er ein Luftverkehrs- und Finanzembargo sowie ein Waffenembargo gegen
die Taliban und setzt — bereits mit Res. 1267 — einen Sanktionsausschuss
ein. Beide Resolutionen enthalten — z.T. sehr detaillierte — Anordnungen
an alle Staaten, Talibanbiiros zu schlieRen, Gelder einzufrieren, die
Lieferung von Essigsdureanhydrid zu unterbinden und den Flugverkehr
aus Afghanistan zum Erliegen zu bringen. Der 11. September 2001 war
dann eine Art Katalysator fur den letzten Schritt: in Res. 1373 vom 28.
September 2001 wird in den alten Formen eine véllig neue Sprache

“ Doris Konig, Terrorism, in: Riidiger Wolfrum (ed.), United Nations: Law,
Politics and Practice, Dordrecht/Minchen 1995, Zimmer (Anm. 13); Jasper
Finke/Christiane Wandscher, Terrorismus — Bekampfung jenseits militarischer
Gewalt. Ansétze der Vereinten Nationen zur Verhitung und Beseitigung des
internationalen Terrorismus, in: VN 49 (2001), 168-173. Vgl. auch Deutsche
Gesellschaft fur die Vereinten Nationen (Hrsg.), Erkldrung zu den
Terroranschlédgen gegen die USA vom 11. September 2001, policy paper No. 4,
Bonn 2001.

7 SC res. 579 (1985) vom 18.12.1985. Vgl. GA res. 40/61 vom 9.12.1985.

“® In GA Res. 49/60 vom 9. Dezember 1994 heiit es: "Terroristische Hand-
lungen, Methoden und Praktiken stellen einen schweren VerstoR gegen die Ziele
und Grundséatze der Vereinten Nationen dar und kénnen den Weltfrieden und die
internationale Sicherheit bedrohen ...".
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erkennbar: Der Sicherheitsrat legiferiert. Die Erwagungsgriinde bestehen
ganz Uberwiegend aus Staatenverpflichtungen; bekraftigt wird die
"Notwendigkeit, durch terroristische Handlungen verursachte Bedroh-
ungen des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit mit allen
Mitteln, im Einklang mit der Charta der Vereinten Nationen, zu
bekampfen". Und nach Kapitel VIl beschlieRt er, dass "alle Staaten .. die
Finanzierung terroristischer Handlungen verhiiten und bek&mpfen
werden". Zwei Seiten weiterer Einzelbestimmungen folgen. Allgemeiner
geht es nicht. Hier haben wir das erste wirkliche globale "Gesetz" des
Sicherheitsrates; die Anordnungen werden abstrakt verpflichtend. Und so
heilt es denn auch in einem ersten vélkerrechtlichen Kommentar: "Es hat
... den Anschein, dass der Sicherheitsrat hier als internationaler (Ersatz-)
Gesetzgeber tatig geworden ist, der den Staaten allgemeine Rechts-
pflichten auferlegt, die bisher in dieser Form nur durch die Zustimmung

eines jeden Staates fur diesen verbindlich werden konnten" *®

Soweit der Stand bis zum heutigen Feuerbachtag. Es bleibt die Frage, wie
dieser Stand vélkerrechtlich, politisch und aus der Sicht Feuerbachs zu
bewerten ist. Dazu nun einige abschlieBende Bemerkungen.

1. Zunachst zur volkerrechtlichen Bewertung: Erstens ist davon
auszugehen, dass dem Sicherheitsrat im Bereich der Wahrung und
Sicherung des Wellfriedens auch "legislative", d.h. alle Staaten, freilich
sachlich auf den Konfliktgegenstand und zeitlich auf das Andauern einer
Friedensbedrohung bzw. das Greifen der getroffenen MaRnahme
begrenzte Kompetenzen zustehen. Interventionseinwande sind dabei
schon aufgrund von Art. 2 Ziff. 7 der Charta gegenstandslos, der
MaRnahmen nach Kapitel VIl vom Interventionsverbot ausnimmt. Zu
diesen Kompetenzen kann z.B. auch die Einrichtung eines Gerichts nebst
der Verhdngung der zu seinem Funktionieren erforderlichen Koope-
rationspflichten gehdren. Festzustellen, wann zweitens die Voraussetzung
einer Friedensbedrohung gegeben ist, obliegt der politischen Kompetenz
des Rates. Das Vorliegen einer gewaltsamen zwischenstaatlichen
Konfliktlage ist dabei kein zwingendes Kriterium mehr, es wird zunehmend

* Finke/Wandscher (Anm. 46), 172.
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vom Vorliegen eines Konflikts mit globalem Ordnungsrecht, der freilich in
seiner Relevanz fur den Weltfrieden auszuweisen ist, in den Hintergrund
gedrangt. Gesetzgebende Kompetenzen des Rates haben drittens
insoweit zugenommen, als der sachlich zur Wahrmehmung seiner
Hauptverantwortung fur die Wahrung des Weltfriedens notwendige Zugriff
auf Private ebenso wie die Notwendigkeit beschleunigter globaler
Inkraftsetzung friedensrelevanter Regime den Sicherheitsrat zwingt, die
Staaten nach Kapitel VIl in Dienst zu nehmen. Auch gegen die beiden
letzten Punkte kénnen sich Einwendungen jedenfalls nicht auf die
Souveranitat der Staaten stitzen, denn die Staaten haben durch ihre
Zustimmung zu Art. 24, 25 und Kapitel VIl der Charta ihre Souveranitét in
beiden Punkten eingeschrénkt. Wir mussen uns von der Vorstellung
verabschieden, dass Volkerrecht ausschlieBlich -nach expliziter
Zustimmung aller Rechtsunterworfenen gilt.

Ein Sonderproblem stellt jedoch die Bekampfung des internationalen
Terrorismus dar, bei dem der Rat allgemeine Staatenpflichten aus der
Notwendigkeit, den internationalen Terrorismus um des Weltfriedens
willen zu beseitigen, abgeleitet hat. Auch hier hat der Rat meiner Lesart
zufolge nicht ultra vires gehandelt. Erstens hat er in kontinuierlichen
Entscheidungen seit 1992 es als Friedensbedrohung angesehen, die
Kooperation bei der Bekdmpfung und Beseitigung des internationalen
Terrorismus zu verweigern. Dies hat die Zustimmung der General-
versammiung gefunden. Zweitens hat er bei der materiellen Festlegung
von Staatenverpflichtungen namentlich in den Resolutionen 1333 und
1373 auf eine — freilich noch nicht in Kraft befindliche — Konvention
zuriickgegriffen, welche die Generalversammlung 1999 verabschiedet
hatte®®; er kann sich insoweit zumindest auf eine durch Beschluss eines
internationalen Organs artikulierte opinio iuris und im Ubrigen auf dieselbe
Notwendigkeit berufen, die im Falle des Jugoslawientribunals fir eine
beschleunigte Inkraftsetzung leitend war. So bleibt drittens die durchaus
an den Friedensbegriff der Charta rickbindbare Feststellung des
Sicherheitsrates, dass der Terrorismus generell eine Friedensbedrohung
darstellt, ein rechtlich haltbarer Schiissel auch zu generellen MaBnahmen
nach Kapitel VII.

% |nternationales Ubereinkommen zur Bekampfung der Finanzierung des
Terrorismus, Annex zu GA Res. 59/109 vom 9.12.19989.
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Freilich haben die hier zusammengefassten Entwicklungen und die
angedeutete Rechtfertigung des jingsten normsetzenden Handelns des
Sicherheitsrates z.T. recht weitgehende vélkerrechtliche Konsequenzen.
Entweder anerkennt man eine gegenuber der bisherigen Dogmatik
nahezu revolutionare Akzelerierung der Entstehung von Vélkergewohn-
heitsrecht, oder aber man &ffnet Glber den Terrorismus hinaus mdgliche
weitere Felder fur den Sicherheitsrat dort, wo das multilaterale
Vertragsschlussverfahren zu langsam und/oder ineffektiv ist, legislativ zur
Friedenswahrung tatig zu werden. Zumindest letzteres aber liegt in der
Logik der jungeren Entwicklung des Vertragsrechtes selbst, das mehr und
mehr dazu neigt, Rahmenordnungen festzulegen und die konkrete
Ausgestaltung auch internationalen Organen zu ubertragen.®’ In der
Konsequenz dieser Uberlegungen lage es dann auch, nicht von einer —
umfassenden und allgemeinen — "gesetzgeberischen" Tatigkeit des Rates
zu sprechen, sondern ihn als rahmengebundenen Verordnungsgeber zu
qualifizieren.

2. Doch statt dieses weite Feld noch zu betreten, sei zweitens eine
politische Bewertung der "gesetzgeberischen" Téatigkeiten des Sicherheits-
rates vorgenommen. Ist der Rat eigentlich politisch das geeignete Organ,
autoritativ Staatenpflichten zu erlassen? Ist er reprasentativ, oder aber ist
er nicht doch ein Instrument der Staaten, und heute vor allem: der letzten
verbliebenen Supermacht? Sicher lassen sich Instrumentalisierungen —
positiver und negativer Art — nicht leugnen. Aber auch hier scheint mir ein
Perspektivenwechsel angebracht: Entscheidungen des Sicherheitsrates
werden nicht nur nicht mehr durch Veto verhindert, sondern selbst von
denen, die ihnen nicht oder nur zahneknirschend zustimmen, ganz
Uberwiegend befolgt. Die Staatengemeinschaft scheint den Rat als ihr
Organ akzeptiert zu haben.

In dieser Perspektive lassen sich denn auch politische Fragen im
Zusammenhang mit dem Sicherheitsrat besser untersuchen und
beantworten als in einer Sichtweise, die sich allein auf eine juristische
Analyse einzelner Resolutionen und die Willensbildung unter den finf

*! Tietje (Anm. 11).
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standigen Mitgliedern konzentriert. Denn wie neuere Untersuchungen zum
Staatenverhalten im Rahmen multilateraler Vertrdge zeigen, hat die
Rezeption und Umsetzung von Regelungen erhebliche Rickwirkungen
auch auf die Entscheidungsfindung von Vertragsorganen. Nachdem das
Jugoslawientribunal eingerichtet war, hat dieses Mittel der Konfliktldsung
erheblichen internationalen Konsens gefunden. Und dies gilt fur andere
Entscheidungen des Sicherheitsrates auch, namentlich im Bereich der
Bekampfung des internationalen Terrorismus. Pakistan hat sich unter
ausdriicklicher Berufung auf Anordnungen des Sicherheitsrates auf die
Seite der von den USA zustande gebrachten Koalition gestellt. Es hat
damit jenes moderne, der globalisierten Welt angemessene Verstandnis
von Souveranitat praktiziert, das Chayes und Handler Chayes als "to be a

n52

member in good standing of the international system™* gekennzeichnet

haben.

In einer Welt, in der das fur Feuerbach um der Freiheit willen noch
maRgebliche Nebeneinander souverdner Staaten langst nicht mehr
ausreicht, um die politischen Weltprobleme zu Iésen, ist der Sicherheitsrat
nicht ein Universalmonarch durch die Hintertir, sondern das derzeit
einzige internationale Organ, das Friedensbedrohungen abwehrende
Entscheidungen treffen kann, die den Staaten gerade die Mé&glichkeit
einrdaumen, "to be in good standing with the international system" und
dadurch nicht zuletzt auch ihre innerstaatliche Sicherheitsfunktion erfullen
zu kdénnen. Dies ist einer der Griinde dafir, dass der Sicherheitsrat in der
Praxis weit mehr Akzeptanz findet als man vermutet. Natirlich ist er wie
jede Institution machtpolitisch instrumentalisierbar; aber doch weit weniger
als ein Gremium wie etwa die G 8 oder gar die Streitkrafte einer einzigen
Supermacht.

3. Und Feuerbach? Kaum einer hat mit so hoher intellektueller Energie
juristische Wege zwischen Extremen erdacht: zwischen Naturrecht und

%2 Abram Chayes/Antonia Handler Chayes, The New Sovereignty. Compliance
with International Regulatory Agreements, Cambridge/London 1998, 28.

Forum Politicum Jenense  FSU Jena e Beitrag Nr. 11/02



24

Positivismus, historischer Rechtsschule und modernen Gesetzgebungs-
erfordernissen, zwischen Recht und Gerechtigkeit. Eigentlich wéare ein
Genie seines Formats nétig, um heute den Weg zu weisen zwischen den
Rechtssetzungserfordernissen einer globalen Welt und tberkommenen
Souveranitatsdoktrinen, zwischen Souveranitat und Frieden und nicht
zuletzt auch zwischen Macht und Recht. Feuerbach warnt uns vor
Extremen: dem Extrem des Weltstaates und dem Extrem der Resignation
vor den Anforderungen moderner Gesetzgebung. Aber schon ein kleiner
Blick in seine Schriften zeigt auch: die Miihe, zwischen den Extremen zu
denken, lohnt sich.

Forum Politicum Jenense e FSU Jena e Beitrag Nr. 11/02



Forum Politicum Jenense
FRIEDRICH-SCHILLER-UNIVERSITAT

(Bezug gegen Einsendung der Herstellungskosten + Porto)

Beitrag Nr. 1:

Klaus Dicke: Der Krieg als Lehrmeister des Friedens?, Jena 1996
Beitrag Nr. 2: -

Ingo Kolboom: Die Ara Mitterrand 1981 — 1995. Versuch einer Bilanz, Jena 1997
Beitrag Nr. 3:

Jorg Monar: Der Vertrag von Amsterdam. Grenzen und Risiken des inter-
gouvernementalen Verfassungsgebungsprozesses der Europdischen Union, Jena
1998

Beitrag Nr. 4:
Hans Maier: Europa und die Kirchen

Werner Leich: Zum Verhéltnis von Staat und Kirche in der DDR. Hintergriinde,
Fakten, Erkenntnisse, Jena 1998

Beitrag Nr. 5:

Helmut Hubel: Moral, Realpolitik und transnationale Bindungen: Das trilaterale Ver-
héltnis zwischen Deutschland, Israel und den USA, Jena 1998

Beitrag Nr. 6:

Karl Schmitt (Hrsg.): Kirchen und Politik in und nach der friedlichen Revolution, Jena
1999

Beitrag Nr. 7:

Helmut Hubel (Hrsg.): Quo vadis, Amerika? Beitrége zur Innen- und AuRenpolitik der
USA, Jena 1999

Beitrag Nr. 8:

Torsten Oppelland: Die deutsch-amerikanischen Beziehungen nach dem Ende des
Ost-West-Konfiikts, Jena 2000

Beitrag Nr. 9:

Michael Mertes: Zur Entstehung und Wirkung des Zehn-Punkte-Programms vom 28.
November 1989. Ein Werkstattbericht, Jena 2001

Beitrag Nr. 10:

Richard Stoss: Rechtsextremismus. Begriffe, Ursachen, Ziele, Entwicklung und
Perspektiven, Jena 2001

Beitrag Nr. 11:

Klaus Dicke: Globales Recht ohne Weltherrschaft. Der Sicherheitsrat der Vereinten
Nationen als Welt-Gesetzgeber?, Jena 2001




Klaus Dicke:
Globales Recht ohne Weltherrschaft. Der Sicherheitsrat
der Vereinten Nationen als Welt-Gesetzgeber? Fest-
vortrag anlésslich des Feuerbach-Tages der Rechts-
wissenschaftlichen Fakultat der FSU Jena am 16.11.2001

Jena: Universitatsdruckerei, 2002

Forum Politicum Jenense, Beitrag Nr. 11

ISBN 3-9807645-0-8



