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(Un-)Vollendete Reformschritte
in den Vereinten Nationen:
die Beispiele Sicherheitsrat und Menschenrechtsrat

FECKART KIEIN/MARTEN BREUER

I. Einfthrung

Die Reform der Vereinten Nationen «an Haupt und Gliedern» ist ein
Dauerthema. Die Zahl der vorgelegten Reformentwiirfe geht in die
Legion und ist kaum mehr zu Gbetblicken.! Die Schopfer der UN-
Charta selbst gingen noch davon aus, dass es bereits innerhalb der
nichsten fiinf bis zehn Jahre nach Grundung der Vereinten Nationen
zu einer Chartarevision kommen werde. Die Aussicht hierauf war
sogar ein wesentliches Motiv fiir die kleineren und mittleren Staaten,
die sog. Jalta-Formel — also das Vetorecht der stindigen Sicherheits-
ratsmitglieder in allen Nichtverfahrensfragen — zu akzeptieren.” Da-
bei verkannten sie allerdings, dass die stindigen Mitglieder, einmal im
Besitz des Vetorechts, es nicht zulassen wiirden, dieses wieder zur
Disposition zu stellen. Die privilegierte Stellung der «Permanent
Five» (P-5) fihrt zu einer Art «Ewigkeitsgarantien, sie hat zur Folge,
dass jede Diskussion um eine Reform des Sicherheitsrats sinnvoller-
welse nur im Sinne einet Empeternngsdebatte gefithrt werden kann.’
Der Status der stindigen Mitglieder ist ein fazt accompli, der hinge-

1 Vgl allein die Reform des Sicherheitsrats betreffend die Auflistung der ver-
schiedenen Reformentwiirfe bei Frablich, Hiifner, Mdrker, Reform, Anhang A.

2 Vgl Karl, Mitzelburg, Witschel, in: Simma (Hrsg.), Charter, Vol II, Art. 109
Rn. 5 mw.N.

3 Zutreffend Hofstitter, ZaSRV 66 (2006) 143-165 (147).
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nommen werden muss, mag er heute auch noch so sehr als Ana-
chronismus* und stindiger Stein des Anstof3es erscheinen.

Die Aussicht auf eine grundlegende Chartarevision nach spites-
tens zehn Jahren hat sich nicht erfiillt, obwohl gem. Art. 109 Abs. 3
SVN die Einberufung einer Revisionskonferenz automatisch auf der
Tagesordnung der 10. Jahrestagung der Generalversammlung stand
und die Mehrheitsanforderungen fiir die Einberufung im Vergleich
zum sonstigen (Revisions-)Verfahren nach Art. 109 Abs.1 SVN
deutlich abgesenkt waren. In der Generalversammlung setzte sich
jedoch die Auffassung durch, dass die Zeit fir die Abhaltung einer
grundlegenden Revisionskonferenz politisch unglnstig sei. Daher
wurde zunichst nur ein Preparatory Committee eingesetzt,” das bis
1967 tagte und dessen Mandat dann nicht weiter verldngert wurde.
Heute ist Art. 109 Abs. 3 SVN historisch tberholt.’

Unterhalb der Generalrevision ist es nach der allgemeinen Ande-
rungsbestimmung des Art. 108 SVN bislang zu nur drei Chartadnde-
rungen gekommen. Diese trugen jeweils dem Umstand Rechnung,
dass sich infolge der Entkolonialisierung die Mitgliederzahl der Ver-
einten Nationen mittlerweile stark erhéht hatte und die Staaten des
Stidens in den UN-Organen deutlich unterreprisentiert waren. Infol-
gedessen wurde die Zahl der nichtstindigen Sicherheitsratsmitglieder
von sechs auf zehn erhoht,” die Zahl der Mitglieder im Wirtschafts-
und Sozialrat (ECOSOC) stieg von zunichst 18 auf spiter 27° und
heute 54.° Die Anderung in der Zusammensetzung des Sicherheitsta-
tes ist in gewisser Weise bemerkenswert, gaben doch darin die stdn-
digen Mitglieder einen Teil ithrer Macht ab, indem sie nun erstmals
von den nichtstandigen Mitgliedern Uberstimmt werden konnten.'

4 Vagl. Fassbender, in: Jahrbuch Offentliche Sicherheit 2006,/2007, 551559 (555).
Vgl. GA Res. 992 (X) vom 21.11.1955.
6 Vgl Karl, Miitzelbnrg, Witschel, in: Simma (Hrsg.), Charter, Vol II, Art. 109
Rn. 20.
GA Res. 1991A (XXVIII) vom 17.12.1963.
GA Res. 2101 (XX) vom 20.12.1965.
GA Res. 2847 (XXVI) vom 20.12.1971.
0 Vgl Gegger, in: Simma (Hrsg.), Charter, Vol. 1, Art. 23 Ra. 14,
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Freilich betraf dies nur die nicht vom Vetorecht erfassten Verfah-
rensfragen, und das sog. doppelte Veto — d. h. die Praxis des Sicher-
heitsrats, nach der die Einstufung als Verfahrens- oder als sonstige
Frage ihretseits dem Vetorecht untetliegt'' — garantierte den P-5, in
keiner wirklich wesentlichen Frage tiberstimmt zu werden.

Von diesen Anderungen einmal abgesehen, machte der einset-
zende Kalte Krieg substantielle Reformen der Vereinten Nationen zu
einem unerreichbaren Unterfangen. Umso grofler waren daher die
Erwartungen, als das Ende des Kalten Krieges Anfang der 1990er
Jahre den Ost-West-Gegensatz entfallen liel und im Januar 1992 der
Sicherheitsrat erstmals (und einstweilen letztmals) in der Geschichte
der Vereinten Nationen auf der Ebene der Staats- und Regierungs-
chefs zusammentrat.”” Es folgte die Einsetzung mehrerer Arbeits-
gruppen, darunter mit Blick auf die Reform des Sicherheitsrats die
der «Open-Ended Working Group on the Question of the Equitable
Representation on and Increase in the Membership of the Security
Council and Other Matters related to the Secutity Council».”” So end-
los wie der Titel dieser Arbeitsgruppe waren freilich auch deren Ver-
handlungen, ohne dass es dabei zu konkreten Ergebnissen gekom-
men wire. Einzig der 1997 vorgelegte sog. Razali-Plan,"* benannt
nach dem damaligen Prisidenten der Generalversammlung und Vor-
sitzenden der Open-Ended Working Group, schien zunichst gewisse
Realisierungschancen zu haben, scheiterte aber letztlich am Wider-
stand einer von Italien angefithrten Staatengruppe, wobet sich Italien
malgeblich gegen eine stindige Ratsmitgliedschaft Deutschlands und
Japans wandte, da es hierdurch seinen eigenen Status herabgemindert

11 Vgl. Exklirung von San Francisco vom 7.6.1945 unter 11.2., abgedruckt in:
Simma (Hrsg), Charter, Vol §, Art. 27 Rn. 154, Das «Doppelveto» wird seit
langem nicht mehr angewendet; zu den Grinden Kkin, in: Graf Vitgthum
(Hrsg.), Volkerrecht, 265-385 (330f).

12 Vgl. Fassbender, in: MPUNYB 7 (2003) 183-218 (187-188).

13 Vgl. A/RES/48/26 vom 3.12.1993; hierzu nither Winkebnann, in: MPUNYB 1
(1997) 35-90.

14 Vgl A/51/47, Annex 11; Wiederabdruck bei: Andreae, Reform, 275-277.
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sah.”® So kam es, dass Generalsekretir Kofi Annan im September
2002 mit deutlicher Erntichterung feststellte, die Open-Ended Wor-
king Group sei trotz ihrer beinahe zehnjihrigen Titigkeit «von der
Einigung auf eine Formel, die die Erhéhung der Zahl der Mitglieder
des Sicherheitsrats erméglichen wiirde, noch weit entfernt»'® An die
Inangriffnahme einer echten Sicherheitsratsreform, so schien es, war
jedenfalls in ndherer Zukunft nicht zu denken."”

Nimmt man noch den zur selben Zeit von US-Prisident Bush
prognostizierten vollstindigen Bedeutungsverlust der Vereinten Na-
tionen hinzu, sollten sich diese gegentiber dem Irak nicht zu hirteren
MaBnahmen bereitfinden,'® muss es mehr als wundernehmen, dass
gerade einmal gut zwei Jahre spiter die Zeichen fiir eine Realisierung
grundlegender UN-Reformen so giinstig zu stehen schienen wie nie
zuvor.” Was war geschehen? Ende 2003 hatte Generalsekretir An-
nan eine «Hochrangige Gruppe fiir Bedrohungen, Herausforderun-
gen und Wandel» eingesetzt, in deren 2004 veréffentlichtem Bericht
das Thema neuartiger Friedensbedrohungen infolge des 11. Septem-
ber in geschickter Weise mit der Reform der Vereinten Nationen —
nicht allein des Sicherheitsrates — verkniipft wurde.” Dessen Ergeb-
nisse wurden vom Generalsekretir im Marz 2005 mit einem eigenen

15 Vgl Volger, in: ders. (Hrsg.), Grundlagen, 487571 (498).

16 Vgl den Bericht des Generalsekretirs vom 9.9.2002 «Stirkung der Vereinten
Nationen: Eine Agenda fiir weitere Verdnderungen», A/57/387, Rn. 20.

17 Vgl. Fassbender, in: MPUNYB 7 (2003) 183-218 (216): «t is unlikely that there
will be a similar avindow of opportunity any time soon».

18 Rede von Prisident Bush vor der Generalversammlung vom 2.9.2002,
A/57/PV.2, 8 «Will the United Nations serve the purpose of its founding, or
will it be irrelevante»

19 Vgl Winter, Info-Brief, 18. Noch am 20.6.2005 sprach Generalsckretir Annan
von einer «once-in-a-generation opportunityy, vgl. www.un.org/apps/sg/
sgstats.aspPnid=1525; hierzu auch Sebrjver, IOLR 2 (2005) 271-275.

20  «Eine sicherere Welt: Unsere gemeinsame Verantwortung» (engl: «A More
Secure World. Our Shared Responsibility»), Bericht der Hochrangigen Grup-
pe fir Bedrohungen, Herausforderungen und Wandel vom 2.12.2004,
A/59/565; hierzu wvon Einsiede/, VN 53 (2005) 5-12; Fasshender, Global Issue
Papers No. 17.
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Beticht nochmals untermauert.” Auf dem im September 2005 statt-
findenden «Millenium+5»-Gipfel — der Nachfolgekonferenz zu dem
Millenniumsgipfel von 2000 — hoffte man, die Dynamik fur eine
grundlegende UN-Reform nutzen zu kénnen.

Das Ergebnis des 2005er Treffens blieb allerdings weit hinter
den hochgesteckten Erwartungen zurlick, Zeitweise sah es gar nach
einem ganzlichen Scheitern aus, ein Abschlussdokument drohte nicht
zustande zu kommen.”? Entsprechend bescheiden nimmt sich das
«Brgebnis des Weltgipfels 2005» aus.” Am greifbarsten waren noch
die Beschliisse zur Errichtung einer Kommission fur Friedenskonso-
lidierung (Peacebuilding Commission)* sowie zut Ersetzung der bis-

21 Bericht des Generalsekretirs «In gréBerer Fretheit: Auf dem Weg zu Entwick-
lung, Sicherheit und Menschenrechten fiir alle» (engl.: «In Larger Freedom.
Towards Development, Security and Human Rights for Ally) vom 21.3.2005,
A/59/2005.

22 Vgl Friblich, in: MenschenRechtsZentrun, Forschungskreis Vereinte Nationen (Hrsg.),
Chancen, 2006, 45-59 (55--57).

23 A/60/1 vom 16.9.2005. Im Folgenden werden nur die reformrelevanten
Ergebnisse bertcksichtigt, auf andere Aspekte — wie etwa die Anerkennung
einer «responsibility to protects — kann hier nur verwiesen werden, niher dazu
Froblich, in: Varwick, Zimmermann (Hrsg.), Reform, 167-186.

24 Ergebnis des Weltgipfels 2005 (Fn. 23), Rn. 98. Die Kommission fir Frie-
denskonsolidierung ist als ein zwischenstaatliches Beratungsorgan durch paral-
lele Resolutionen von Generalversammlung und Sicherheitsrat errichtet wor-
den (vgl. A/RES/60/180 v. 20.12.2005; S/RES/1645 (2005) v. 20.12.2005).
Thr Organisationsausschuss setzt sich aus sieben Sicherheitsratsmitgliedern
(einschlieBlich der stindigen Mitglieder), sieben ECOSOC-Mitgliedetn, funf
der zehn grofiten Zahler von Pflichtbeitrigen zu den UN-Haushalten und von
freiwilligen Beitriigen fiir die Fonds, Programme und Organisationen der Ver-
einten Nationen, fiinf der zehn groBiten Steller von Militarpersonal und Zivil-
polizei der UN-Missionen sowie sieben zusitzlichen Mitgliedern zusammen.
Ziel ist es, einen institutionellen Mechanismus zu schaffen, «cum den besonde-
ren Bedirfnissen von Lindern, die einen Konflikt tberwunden haben, im
Hinblick auf Wiederherstellung, Wiedereingliederung und Wiederaufbau zu
entsprechen und ihnen dabei behilflich zu sein, die Grundlagen fur eine nach-
haltige Entwicklung zu schaffen» (so die gleichlautenden Priambeln zu den
genannten Resolutionen). Vertiefend Gareis, in: Varpick, Zimmermann (Hrsg.),
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herigen Menschenrechtskommission durch einen Menschenrechtsrat;
beide Gremien haben im Juni 2006 ihre Arbeit aufgenommen. Be-
firwortet wurden im Abschlussdokument ferner die Abschaffung
des seit dem 1. November 1994 nicht mehr tagenden Treuhandrates
(Art. 86-91 SVN) sowie die Streichung der obsolet gewordenen sog.
Feindstaatenklausel in der UN-Charta (vgl. Art. 53, 77 und 107
SVN). Allerdings bedarf es zur Umsetzung dieser Beschliisse noch
der Verabschiedung formlicher und von den Mitgliedstaaten zu rati-
fizierender Anderungsresolutionen durch die Generalversammlung
(vgl. Art. 108 SVN), deren Zustandekommen einstweilen ungewiss
ist.* Ganzlich inhaltsarm bleibt das Abschlussdokument hinsichtlich
der eigentlichen Reformbestrebungen, insbesondere was die Reform
des Sicherheitsrates angeht. Hier findet sich nur die UN-tibliche Rhe-
torik («Wir unterstiitzen eine baldige Reform des Sicherheitsrats [...],
um ihn reprisentativer, effizienter und transparenter zu gestalten
[..]»).%

Ist das «window of opportunity» fiir tiefgreifendere Reformen al-
so bis auf Weiteres wieder verschlossen?” Der Gang der Ereignisse
2004/2005 lehtt, dass Aussagen in diesem Bereich mit einem extrem
hohen Prognoserisiko befrachtet sind und einzelne Reforminitiativen
eine Dynamik entfalten kénnen, die zuvor fir unmoglich gehalten
wurde. Erforderlich und lohnend erscheint es daher, sich die Parame-
ter zu vergegenwartigen, die das Gelingen einer solchen Reform be-
fordern oder eben auch verhindern kénnen (dazu unter 2.). Dartiber
hinaus soll eines der wenigen greifbaren Ergebnisse des Weltgipfels
2005, der Menschenrechtsrat, dahingehend gewtirdigt werden, ob die

Reform, 187-199; Thallinger, G1.J 8 (2007) 681-710; Weinlich, VN 54 (2006) 2—
11.

25 Vgl Eutel, in: Varwick, Zimmermann (Hrsg.), Reform, 315331 (318).

26  Ergebnis des Weltgipfels 2005 (Fn. 23), Ra. 153; Fassbender, IOLR 2 (2005)
391-402 (391), spricht in diesem Zusammenhang von «a deep disappoint-
meno.

27 So eine vetbreitete Finschitzung, vgl. etwa Gareis, VN 54 (2006) 147152
(151-152); Rittherger, Banmgértner, in: Varwick, Zimmermann (Hrsg), Reform,
47-66 (47); anders etwa Hofstoitter, ZaORV 66 (2006) 143—165 (163).
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neu geschaffene Institution den an sie gerichteten Erwartungen ge-
recht geworden ist (3.).

II. Die Reform des Sicherheitsrates

Um die heutigen Realisierungschancen fiir eine Reform des Sichet-
heitsrates besser einschitzen zu kénnen, erscheint es geboten, dem
Vetlauf der jingsten Reformanstrengungen etwas detaillierter nach-
zugehen, als dies in dem allgemeinen Uberblick geschehen konnte.
Folgende Stationen sind zu unterscheiden:

1. Der Bericht der Hochrangigen Gruppe
fiir Bedrobungen, Herausforderungen und Wandel

Ausgangspunkt der jungsten Reformdebatte wat, wie erwihnt, der
Bericht «Fine sicherere Welt: Unsere gemeinsame Verantwortungy™
der Hochrangigen Gruppe fiir Bedrohungen, Herausforderungen
und Wandel vom Dezember 2004. Da sich die Gruppe nicht auf ei-
nen einheitlichen Vorschlag hatte einigen kénnen, prisentierte sie
zwei Alternativmodelle, die als «Modell A» und «Modell B» bezeich-
net wurden und die fiir den weiteren Diskussionsverlauf prigend
bliecben. Modell A sah eine Erweiterung des Sicherheitsrates um
sechs stindige und drei nichtstindige auf insgesamt 24 Mitglieder
vot, wobei von den neuen stindigen Sitzen auf Afrika sowie die asia-
tisch-pazifische Gruppe jeweils zwei, auf Europa und Amerika je-
weils ein Sitz entfallen sollte. Ein Vetorecht zugunsten der neuen
stindigen Sicherheitsratsmitglieder war ausgeschlossen. Nach dem
Modell B sollte det Sicherheitstat ebenfalls auf 24 Mitglieder erwei-
tert werden, allerdings nur um nichtstindige Mitglieder, wobei acht

28  Siehe oben Fn. 20 (zur Reform des Sicherheitsrates Ro. 244-260).
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der neun hinzugekommenen Sitze mit einer verldngerten Amtszeit
(vier Jahre statt wie bisher zwei Jahre, Art. 23 Abs. 2 Satz 1 SVN)
ausgestattet sein und das Verbot der Wiederwahl (Art. 23 Abs. 2
Satz 3 SVN) fir sie nicht gelten sollte. Auf diese Weise wiirde die
Moglichkeit «halbstindiger» (semipermanenter) Sitze geschaffen,
welche gleichmiBig auf die vier” genannten Regionalgruppen verteilt
sein sollten. Von dieser Differenzierung abgesehen ging der Bericht
allgemein von der Notwendigkeit aus, die Zusammensetzung des
Sicherheitsrates im Jahr 2020 einer erneuten Uberpriifung zu unter-
ziehen. Das Vetorecht in seiner bisherigen Form sollte unangetastet
bleiben, allerdings bat die Gruppe die P-5 um cine Selbstverpflich-
tung des Inhalts, dass diese in Fillen von Vélkermord und massiven
Menschenrechtsverletzungen den Gebrauch des Vetos untetlassen
wiirden. Eine Ausweitung des Vetorechts wurde ausdriicklich abge-
lehnt. SchlieBlich enthilt der Bericht Vorschlidge fir die Einfihrung
einer nicht rechtsverbindlichen «Vorabstimmungy, durch die die Si-
cherheitsratsmitglieder zu einer Offentlichen Erlduterung ihrer
Stimmrechtsausiibung veranlasst werden kénnten. Allgemein pladier-
te die Gruppe fiir eine Erhéhung der Transparenz und der Rechen-
schaftspflicht des Rates.

2. «dn grifSerer Freiheity

Kofi Annan ergriff in seinem Bericht «In groferer Freiheity” vom
Mirz 2005 fir keines der beiden Alternativinodelle Partei, sondern
forderte die Mitgliedstaaten auf, beide Optionen «oder alle anderen
auf der Grundlage des einen oder anderen Modells entstandenen, im
Hinblick auf die GréBe und Ausgewogenheit des Rates tragfihigen
Vorschlige zu prifen» und sich noch vor dem Gipfel im September

29 Die von der sonstigen UN-Praxis abweichende Gliederung in vier statt fiinf
Regionalgruppen bildete eines der Umsetzungshindernisse des Berichts, vel.
Winkelmann, in: Vanpick, Zimmermann (Hrsg.), Reform, 67-83 (73).

30 Siehe oben Fn. 21 (zur Reform des Sicherheitsrates Ro. 167--170).
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2005 auf ein Modell zu einigen. Hierzu ist es, wie erwahnt, nicht ge-
kommen.

3. Konkurrierende Resolutionsentwiirfe

Ausschlaggebend hierfiir war der Umstand, dass es keinem der nach-
folgend in der Generalversammlung prisentierten Resolutionsent-
wiirfe gelang, eine Mehrheit hinter sich zu vereinen.

3.1 Der Entwurf der «G-4»

Als erstes legte eine Gruppe von 27 Staaten unter der Fithrung der
vier Aspiranten auf einen stindigen Sitz im Sicherheitsrat Brasilien,
Deutschland, Indien und Japan («Group of Four oder «G-4») einen
Entwurf” vor. Dieser ging von einer Erh6hung der Mitgliederzahl im
Sicherheitsrat um zehn aus, darunter sechs stindige und vier nicht-
staindige Mitglieder. Die neuen stindigen Sitze sollten nach dem
Schlissel 2:2:1:1 auf Afrika, Asien, Lateinamerika und die Karibik
sowie Westeuropa und andere Staaten verteilt werden, die nichtstan-
digen mit jeweils einem Sitz auf Afrika, Asien, Osteuropa sowie La-
teinamerika und die Karibik. In dem am 7. Juli 2005 eingebrachten
Entwurf heil3it es weiter hinsichtlich des Vetorechts, dass die neuen
standigen Mitglieder «dieselben Verantwortlichkeiten und Pflichten
wie die derzeitigen stindigen Mitglieder haben sollten», das Vetorecht
aber «so lange nicht ausiiben wiirden, bis Uber die Frage der Auswei-
tung des Vetorechts auf die neuen stindigen Mitglieder im Rahmen
der nach Ziffer 7 vorgeschenen Revision entschieden worden ist».
Die angesprochene Revision sollte fiinfzehn Jahre nach dem Inkraft-
treten der Anderungen stattfinden. Mit diesem Formelkompromiss —
Verleihung des (materiellen) Vetorechts, jedoch zugleich Verpflich-
tung zu seinem Nichtgebrauch bis zur Abhaltung einer weiteren Re-
visionskonferenz — sollte den Bedenken derjenigen Staaten Rechnung
getragen werden, die einer Ausweitung des Vetorechts prinzipiell

31 A/59/L.64 vom 6.7.2005.
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ablehnend gegeniiberstanden. Noch in einem Vorentwurf vom
16. Mai 2005* findet sich dieser Passus nicht, wurde also von einem
vollen Vetorecht auch zugunsten der neuen stindigen Mitglieder
ausgegangen. Insgesamt betrachtet basiert der G-4-Entwurf wesent-
lich auf dem Modell A, mit gewissen Abstrichen beziiglich der Zahl
der neu aufzunehmenden Mitglieder sowie des Vetorechts. In Ubet-
einstimmung mit dem Bericht der Hochrangigen Gruppe plidiert der
Entwutf ferner fir eine Erhohung der Transparenz in der Arbeits-
weise des Sicherheitsrats und macht hierfiir eine ganze Reihe konkre-
ter Vorschlige wie etwa die regelmilBige Abhaltung 6ffentlicher Sit-
zungen, Verbesserung des Zugangs fiir Nichtmitgliedstaaten usw.

3.2 «Upnsting for Consensnsy

Das erkldrte Streben einiger Staaten nach stindiger Mitgliedschaft im
Sicherheitsrat tief, wie nicht anders zu erwarten war, den Widerstand
konkurrierender Nachbarmichte hervor. Dass Italien einer stindigen
Mitgliedschaft Deutschlands und Japans ablehnend gegeniiberstand,
hatte sich schon beim Scheitern des Razali-Plans Mitte der 1990er
Jahren abgezeichnet. Hierfir ist zu beriicksichtigen, dass sowohl Ita-
lien als auch Japan und spater dann das Deutsche Reich stindige
Mitglieder im Vélkerbundrat gewesen waren, so dass die Aufnahme
dieser fiir jenes als Herabsetzung erscheinen musste. Hinzu kam re-
gionales Konkurrenzdenken im Verhiltnis der europiischen Nach-
barn Italien und Deutschland.” Vetgleichbare Rivalititen bestanden
auch zwischen anderen Staaten: So traf eine etwaige stindige Mit-
gliedschaft Indiens auf den erbitterten Widerstand von Pakistan; Ar-
gentinien, Kolumbien und Mexiko wandten sich gegen Brasilien.*
Die im UN-Jatgon schon seit lingerem als «Coffee Club»® bekannte
Staatengruppe um Italien, jetzt allerdings in offensichtlicher Anleh-

32 Abrufbar unter www.un.org/Depts/german/gv-sonst/draftres-screform.pdf.

33 Denilliert zu den Motiven Italiens auch Andreae, Reform, 250-256.

34 Diese Antagonismen haben eine lange Tradition, vgl. Fassbender, in: MPUNYB
7 (2003) 183-218 (202).

35 Zum Hintergrund dieses Namens Audreas, Reform, 182.



85

nung an die legendite «Uniting for Peace»-Resolution® unter dem
programmatischen Namen «Uniting for Consensus» firmierend,”
brachte demgemal einen Gegenentwutf zum G-4-Vorschlag ein.

Inhaltlich orientiert sich der Resolutionsentwurf’® wesentlich am
Modell B der Hochrangigen Gruppe. Vorgeschlagen wird eine Erho-
hung der Sicherheitsratssitze auf 25 (insoweit wie im G-4-Entwurf),
freilich nur um nichtstindige Mitglieder. Fur diese soll insgesamt das
Verbot der Wiederwahl entfallen. Stattdessen wird empfohlen, dass
jede der fiinf bestchenden geographischen Gruppen «Vereinbarun-
gen zwischen ihren Mitgliedern beschlieBt, die fiir die der Gruppe
zugewiesenen Sitze die Wiederwahl oder Rotation ihrer Mitglieder
regelny». Von den genannten Gruppen sollten auf Afrika sechs nicht-
stindige Sitze entfallen, auf Asien finf, auf Lateinamerika und die
Karibik vier, auf Westeuropa und andere Staaten drei sowie auf Ost-
europa zwel. Gefordert werden ferner Zurlickhaltung beim
Gebrauch des Vetos, Steigerung der Transparenz bei der Beschluss-
fassung, Verbesserung der Zugangsrechte fiir Nichtmitglieder sowie
die Verabschiedung einer endgiltigen Geschiftsordnung.

3.3 Der Entwurf der AU-Staaten

Angesichts dieser Ausgangslage war klar, dass der Haltung der afti-
kanischen Staaten eine ausschlaggebende Bedeutung zukommen
wiirde.” Sollte es einem det Resolutionsentwiirfe gelingen, den afyi-
kanischen Kontinent hinter sich zu bringen, bestanden echte Chan-
cen zu einer erfolgreichen Abstimmung in der Generalversammlung.
Allein, es kam anders, da sich die Staaten der Afrikanischen Union
(AU) entschlossen, einen eigenen Resolutionsentwurf vorzulegen.*
Dieser sah eine Erhéhung der Sicherheitsratssitze auf 26 vor ein-
schlieflich sechs neuer stindiger Sitze (zwei fir Afrika, zwei fir

36 GA Res. 377 (V) vom 3.11.1950.

37 Vgl. Hofstotter, ZabRV 66 (2006) 143-165 (152).

38  A/59/L.68 vom 21.7.2005.

39 Vgl Winkelmann, in: Vanvick, Zimmermann (Hrsg.), Reform, 67-83 (81).
40 A/59/L.67 vom 14.7.2005.
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Asien, einer fir Osteuropa, einer fiir Lateinamerika und die Karibik,
einer fiir Westeuropa und sonstige Staaten). Den neuen stindigen
Mitglieder sind dieselben Vorrechte einzurdumen wie den derzeitigen
stindigen Mitgliedern, einschlieBllich des Vetorechts. Weitere Vor-
schliage enthilt der Entwurf nicht.

Da angesichts der Mehrheitsverhiltnisse in der Generalversamm-
lung keiner der Entwirfe Aussicht auf Erfolg hatte, wurden sie erst
gar nicht zur Abstimmung gestellt.”! In der 60. Generalversammlung
wurden der afrikanische sowie der G-4-Entwurf — letzterer freilich
ohne die Unterstiitzung Japans — erneut cingebracht,” ohne dass es
zu einer Abstimmung gekommen wire.

4. Der Al Khalifa-1 orstof§

Nach dem enttiuschenden Ausgang des Millennium+5-Gipfels
machte sich, wie erwihnt, die Einschitzung breit, dass es in absehba-
rer Zeit zu erneuten Anstrengungen in Sachen Sicherheitsratsreform
nicht kommen wurde. Umso erstaunlicher war deshalb fur viele, als
die Prisidentin der Generalversammlung, Scheicha Al Khalifa, im
Frithjahr 2007 eine Gruppe von fiinf Vermittlern einsetzte mit dem
Auftrag, in Konsultationen mit den Mitgliedstaaten die Moglichkeiten
fiir einen Durchbruch in der Sicherheitsratsreformfrage auszuloten
und hieriiber einen Bericht vorzulegen, der finf Kernfragen behan-
deln sollte: Kategorien der Mitgliedschaft, die Frage des Vetorechts,
die Frage der regionalen Reprisentation, die Grofle des erweiterten
Sicherheitsrats sowie dessen Arbeitsmethoden und Beziehung zur
Generalversammlung.

41 Vel Volger, in: ders. (Hrsg.), Grundlagen, 487-571 (527-529).
42 A/60/L.41 vom 14.12.2005; A/60/L.46 vom 5.1.2006; hieszu T ofer, in: ders.
(Hrsg.), Grundlagen, 487--571 (542).
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Der am 19. April 2007 vorgelegte Bericht® unternimmt nicht
den Versuch, einen einzigen Kompromissvorschlag vorzulegen, son-
dern zeigt vielmehr verschiedene Optionen auf «that Member States
might want to further discuss in order to explore feasible solutions
for the way forward». Der Bericht gibt in einer Art «allgemeinem
Teil» («Notions on the Way Forward») die gemeinsame Position aller
funf Vermittler wieder, die daran anschlieBenden Einzelberichte zu
den genannten funf Kernfragen reflektieren hingegen nur die Mei-
nung des jeweiligen Vermittlers. Allgemein ist der Bericht dadurch
gekennzeichnet, dass er zur Uberwindung der in den Resolutions-
entwiitfen sichtbar gewordenen Gegensitze eine voriibergehende
Lésung bis zu einem festzusetzenden Uberpriifungsdatum empfiehlt,
welche es den Mitgliedstaaten gestatten wiirde, ihre urspriinglichen
Forderungen aufrecht zu erhalten. Ein solcher Schritt kénnte nach
Auffassung der Vermittler durch die Einsicht beférdert werden, dass
derzeit keine der Positionen der bekannten Interessengruppen Aus-
sicht auf vollstindige Realisierung hat. Gleichzeitig wird aber der
Status quo von der Uberwiltigenden Mehrheit der Mitgliedstaaten als
inakzeptabel bezeichnet.

Im Einzelnen schlagen die Vermittler — unter wiederholter Beto-
nung, dass die Mitgliedstaaten Herren des Verfahrens sind — folgende
Ubergangslosungen vor: Im Hinblick auf die Kategorien der Mit-
gliedschaft treten sie fiir eine Zwischenkategorie ein, fiir die sie ver-
schiedene Optionen prisentieren (verlingerte Mitgliedschaft fir die
volle Ubergangsphase, Mitgliedschaft fiir einen lingeren Zeitraum als
zwel Jahre mit oder ohne Méglichkeit der Wiederwahl, bloe Wieder-
wahl). Hinsichtlich des Vetorechts schlagen sie als Mittelweg zwischen
Abschaffung und Beibehaltung vor: Verbesserung der Rechenschaft
fur den Gebrauch des Vetos, Begrenzung seiner Anwendungsfille,
einseitige Erkldrung, auf den Einsatz des Vetos in gewissen Fillen zu

43 Report of the Facilitators to the President of the General Assembly on the
Consultations Regarding «The Questdon of Equitable Representation on and
Increase in the Membership of the Security Council and Other Matters Re-
lated to the Security Councily, abtufbar unter www.un.org/ga/president/
61/letters/SC-reform-Facil-report-20-April-07.pdf.
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verzichten. Was die regionale Reprisentation angeht, werden zwei
Optionen angesprochen: Einbeziehung der Regionen in den Aus-
wahlprozess von Sichetheitsratskandidaten sowie Vertretung von
Regionalinteressen durch einzelne Exponenten. Hinsichtlich der
GroBe des erweiterten Sicherheitsrats werden eine «grofle», eine
«kleine», eine «mittlere» Losung sowie eine beschrinkte Erweiterung
in einem ersten Schritt mit anschlieBender nochmaliger Erweiterung
im Rahmen des Uberpriifungsprozesses diskutiert. Was schlieBlich
die Arbeitsmethoden des Sicherheitsrates und seine Beziehung zur
Generalversammlung angeht, werden eine Reihe von Vorschligen
gemacht, die sich im Wesentlichen an den in den Resolutionsentwiit-
fen enthaltenen orientieren.

Der Bericht ist wihrend des 8. Treffens der Open-Ended Work-
ing Group am 3./4. Mai 2007 diskutiert worden. Trotz verbaler Be-
reitschaft zu mehr Flexibilitdt traten dabei doch im Wesentlichen die
bekannten «Sollbruchstellen» zutage. Die Vereinigten Staaten erkldr-
ten ihre Unterstiitzung fiir eine stdndige Sicherheitsratsmitgliedschaft
Japans und «vielleicht anderem».** Aus dem G-4-Lager liegen im vol-
len Wortlaut die Reaktionen Indiens® und Japans* vor, wobei sich
insbesondere die Stellungnahme Indiens durch eine im Ton wie in
der Sache recht harsche Ablehnung des Berichts auszeichnet. Doch
auch Japan zeigte sich vom Ansatz einer Ubergangslésung «nicht
Uberzeugt». Deutschland hat sich Medienangaben zufolge dafiir aus-
gesprochen, moglichst bald zu einer Abstimmung zu schreiten, um
zu ermitteln, wo die Mehrheit stehe.*” Die G-4 forderten ferner die

44 Stellungnahme des Stindigen Vertreters der USA bei den Vereinten Nationen,
Zalmay Khalilzad, abrufbar unter www.un.int/usa/07_102.htm; diese Haltung
wurde von den USA auch schon im Jahr 2005 eingenommen, vgl. Fassbender,
IOLR 2 (2005) 391402 (400-402); Volger, in: ders. (Hrsg.), Grundlagen, 487—
571 (526).

45 Stellungnahme des Stindigen Vertreters Indiens bei den Vereinten Nationen,
Nirupam Sen, abrufbar unter www.un.int/india/2007/ind1330.htm.

46 Stellungnahme des Stindigen Vertreters Japans bei den Vereinten Nationen,
Kenzo Oshima, abrufbar unter www.mofa.go.jp/announce/speech/un2007/
un0705.html, '

47 Vel. Martinetti, UN Reform Update vom 7.5.2007, 1.
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Einsetzung eines kleineren neuen Vermittlerteams, was den Wider-
stand der «Uniting for Consensus»-Gruppe hervortief.*® Die afrikani-
sche Gruppe wiederum machte deutlich, dass die Einrdumung eines
stindigen Sitzes mit Vetorecht erst zu einem spiteren Zeitpunkt,
etwa nach einer Uberpriifung, fiir sie nicht in Frage komme.*

Mittlerweile ist die Prisidentin der Generalversammlung der
Forderung nach einer Einsetzung neuer Vermittler nachgekommen,
indem sie die Stindigen Vertreter Chiles und Liechtensteins bei den
Vereinten Nationen, Heraldo Mufioz und Christian Wenaweser, zu
Vermittlern ernannt hat.*

5. Stellungnabme

Es ist von verschiedenen Seiten darauf hingewiesen worden, dass die
Ziele einer Sicherheitsratsreform — gemal3 der Erklirung des Weltgip-
fels von 2005 soll der Sicherheitsrat «reprisentativer, effizienter und
transpatentet» werden® — zueinander in einem inhirenten Span-
nungsverhaltnis stehen.” Wihrend in einer EU der 25 oder heute der
27 nahezu einhellig die Einschitzung vorherrscht, ohne grundlegen-
de Strukturreformen sei die Handlungsfihigkeit u. a. des (Minis-
ter-)Rates nicht linger zu gewihtleisten,” soll der Sicherheitstat der
Vereinten Nationen auf eben diese Zahl von (je nach Vorschlag) 25
oder 26 Mitgliedern erweitert werden. Dass die Effizienz hierunter zu
leiden hitte, kann wohl nicht ernsthaft bezweifelt werden.

48 Vgl die Stellungnahme des Stindigen Vertreters Pakistans bei den Vereinten
Nationen, Munir Akram, abrufbar unter www.pakun.org/statements/Secuti-
ty._Council/2007/05032007-01.pdf; Martinetti (Fn. 47), 2.

49 Martipetti (Fn. 47), 2.

50 Brief vom 22.5.2007, abrufbar unter www.un.org/ga/president/61/letters/
PGA-Letter-22May(7.pdf.

51  Oben Fn. 26.

52 Vgl z. B. Froblich, Hiifuer, Mérker, Retorm, 10; Rittherger, Baumgdrtner, in: Var
wick, Zimmermann (Hrsg.), Reform, 47-066 (48); Winter, Info-Brief, 17.

53 Vgl. statt vieler Oppermann, DVBL. 118 (2003) 1165-1176 (1170).
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Akzeptiert man, dass dieser Weg gleichwohl alternativlos ist, da
die Zusammensetzung des Sicherheitsrates nicht mehr den heutigen
weltpolitischen Realitdten entspricht, misste man an sich die Zu-
nahme an Reprisentativitit auf der einen Seite mit effizienzsteigern-
den Mafinahmen auf der anderen Seite zu kompensieren suchen. Das
Arsenal der hierfiir zur Verfligung stehenden Malinahmen ist aller-
dings begrenzt. Insbesondere kann nicht wie bei der EU mit dem
Ubergang vom Einstimmigkeitserfordernis zu Mehrheitsentschei-
dungen reagiert werden, da im Sicherheitsrat bereits mit Mehtheit
entschieden wird (derzeit 9 von 15 Stimmen, Art. 27 Abs. 2 und 3
SVN). Der Vorschlag der G-4-Staaten unternimmt einen kleinen
Schritt in diese Richtung, indem er flir den auf 25 Mitglieder erwei-
terten Sicherheitsrat ein Quorum von 14 Ja-Stimmen vorsieht, das
entspricht einer Zustimmungsquote von 56% im Vergleich zu derzeit
60%. Der Vorschlag von «Uniting for Consensus» hilt demgegen-
iber an den 60% fest (15 von 25 Ja-Stimmen), wihrend der AU-
Vorschlag das Problem tiberhaupt nicht behandelt.

Ein weiteres Hindernis bei der Effizienzsteigerung bildet ange-
sichts seines rein entscheidungsverhindernden Charakters das Veto-
recht. Dabei ist bereits eingangs darauf hingewiesen worden, dass mit
einer Aufgabe des Vetorechts durch die P-5 verntnftigerweise nicht
gerechnet werden kann.* Der Bericht der Vermittler deutet an, dass
aus Sicht der stindigen Mitglieder — und auch hier nicht einmal aus
Sicht aller, sondern nur der meisten von ihnen — eine Reform des
Vetorechts allenfalls mit den folgenden Maf3gaben in Betracht kiime:

a) a voluntary commitment [...] or b) an oral understanding that permanent
members would agree to a non-legally binding statement once the reform
process has been agreed.

Das ist zugegebenermalen nicht viel, mehr an Reformen erscheint in
diesem Punkte allerdings unrealistisch.

54 So auch die verbreitete Einschitzung unter den UN-Mitgliedstaaten, vgl. den
Bericht der Vermittler (Fn. 43), 10.
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Vor diesem Hintergrund ist die Frage einer etwaigen Ausweitung
des Vetorechts auf neue stindige Mitglieder zu beurteilen. Der Be-
richt der Hochrangigen Gruppe von 2004 hatte sich gegen eine Aus-
weitung ausgesprochen,” demgegeniiber halten die G-4 hieran im
Prinzip — mit dem geschilderten Ausiibungsverzicht bis zur nichsten
Revision nach 15 Jahren —, die afrikanischen Staaten uneingeschrinkt
fest. Im Bericht der Vermittler von 2007 wird die G-4-Position als
mégliche Kompromisslinie beschrieben.” Der Forderung nach einer
Ausweitung des Vetorechts ist zuzugeben, dass es ohne sie zu einer
«Zwei-Klassen-Gesellschaft» unter den stindigen Ratsmitgliedern
kommt. Dem stehen aber die Nachteile gegentiber, die bereits jetzt
am bestehenden Vetorecht deutlich werden: So wiirde durch eine
Ausweitung des Vetos nur noch mehr Verhinderungspotential ge-
schaffen, was einer Effizienzsteigerung des Sicherheitsrates diametral
zuwidetliefe.”” Vor allem aber fithrte ein erweitertes Vetorecht zu
einer abermaligen Versteinerung: So wie nicht daran zu denken ist,
dass die jetzigen P-5 bereit wiren, auf ihr Vetorecht zu verzichten,
wiirde dies auch fiir die neu aufgenommenen stindigen Mitglieder
gelten. Wenn aber die Diskussion um die Reform des Sicherheitsrates
eines gezeigt hat, dann doch dies, dass sich nach einer gewissen Zeit
das Bedirfnis fiir eine Anpassung in der Zusammensetzung ergeben
kann, weil der Sicherheitsrat nicht mehr die weltpolitischen Verhalt-
nisse widerspiegelt. Imperien kommen und gehen.® Wenn heute der
Sicherheitsrat reformiert wird, muss deshalb dafir Sorge getragen
werden, dass in fernerer Zukunft — die Fortexistenz der Vereinten
Nationen vorausgesetzt — eine Anpassung an die dann gegebenen
Verhiiltnisse moglich sein wird. Durch die Schaffung neuer Veto-
michte wiirde dies in erheblichem Malle erschwert, denn eine Re-
form wire dann nur um den Preis einer nochmaligen Erhéhung der
Mitgliederzahl méglich.

55 «Eine sicherere Wely (Fn. 20), Rn. 256.

56 Bericht der Vermittler (Fn. 43), 11.

57 Hofstotter, Za6RV 66 (2000) 143-165 (157), spricht daber von einer «wenig
attraktive[n] weil riskante[n] Alternativer.

58 Vgl hierzu Miinkler, Imperien, 105-126.
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Die vorstehenden Ausfihrungen zur Anpassungsbediirftigkeit
des Sicherheitsrates konnten zu der Annahme vetleiten, dass nicht
nur die Ausweitung des Vetorechts, sondern auch eine Erweiterung
der Zahl stindiger Sicherheitsratsmitglieder abzulehnen sei. Hier gel-
ten indes andere Uberlegungen. Das Modell der Gruppe «Uniting for
Consensus» mit dem Wegfall des Verbots der Wiederwahl birgt ndm-
lich die Gefahr in sich, infolge der beschriebenen Rivalititsverhaltnis-
se zwischen einzelnen Mitgliedstaaten erhebliche Spannungen in die
Generalversammlung zu tragen,” wenn es darum geht, ob ein Staat
von einer bestimmten Regionalgruppe wieder nominiert werden soll
oder nicht. Dies wire dem Hauptziel der Vereinten Nationen, «den
Weltfrieden und die internationale Sicherheit zu wahren» (Art. 1
Ziff. 1 SVN), tendenziell eher abtriglich. Fir eine Erweiterung des
Kreises der stindigen Mitglieder spricht auch, dass sich hierdurch das
institutionelle Ungleichgewicht zwischen den P-5 und den tbrigen
Sicherheitsratsmitgliedern zwar nicht egalisieren (Vetorecht), aber
doch zumindest abbauen liefe.”’ Sofern vorgesehen wiirde, dass sich
die neuen stindigen Mitglieder in gewissen Zeitabstinden einer er-
neuten Uberpriifung unterzichen miissten, kénnte zudem bewirkt
werden «[that] their status will be permanent but not etetnaly®
wenngleich die eingangs geschilderten Erfahrungen mit der Revisi-
onsklausel in Art. 109 Abs. 3 SVN auch die Grenzen dieses Verfah-
rens aufzeigen.

6. Einschétzung der Realisiernngschancen

Bei der Einschitzung der Chancen fiir eine Sicherheitsratsreform in
niherer Zukunft ist zundchst noch einmal auf die erheblichen Prog-
noseunsicherheiten hinzuweisen. Ende 2002 galt der Reformprozess

59 Vgl Winter, Info-Brief, 18.

60 Naher Hofitotrer, ZabRV 66 (2006) 143-165 (153-157).

61 Vgl «Periodic review clause: working paper by Germany» vom 3.7.1996,
Doc. A/AC.247/1996/CRP.15/Rev.1, zitiert nach: Fassbender, in: MPUNYB 7
(2003) 183-218 (199).
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als vollstindig in eine Sackgasse geraten, dennoch gelang es mit dem
Bericht der Hochrangigen Gruppe Ende 2004, einen Weg aus dieser
Sackgasse zu weisen, ja der Reformdiskussion eine bis dahin wohl
kaum fir moglich gehaltene Dynamik zu vetleihen. Dennoch er-
scheinen zum jetzigen Zeitpunkt, gerade auch wenn man die Reakti-
onen der Mitgliedstaaten auf den Bericht der Vermittler Anfang 2007
hinzunimmt, die strukturellen Blockadepotentiale zu groB3, als dass
mit einer baldigen Reform zu rechnen wire.®

Ein wesentliches Hindernis stellt dabei das Insistieren der afrika-
nischen Staatengruppe auf dem Vetorecht fiir die neuen stindigen
Mitglieder dar. Diese Haltung hatten die AU-Staaten bereits im sog.
Ezulwini-Konsens vom Mirz 2005 eingenommen; dort heil3t es:

[...] even though Africa is opposed in principle to the veto, it is of the view
that so long as it exists, and as a matter of common justice, it should be made
available to all permanent members of the Security Council. ©

Die AuBerungen vom Mai 2007 belegen, dass die afrikanischen Staa-
ten hieran festzuhalten gedenken. Wenngleich die P-5 dem Bericht
der Vermittler zufolge einer Erweiterung des Vetorechts nicht prin-
zipiell ablehnend gegentiberstehen,’ durfte dieser Punkt erhebliches
Blockadepotential bergen, zumal eine Chartainderung, selbst wenn
sie in der Generalversammlung mit der erforderlichen Mehrheit an-
genommen wird, zu ithrem Inkrafttreten der Ratifikation durch zwei
Drittel der Mitgliedstaaten unter Einschluss sdmtlicher stdndigen
Sicherheitsratsmitglieder bedarf (Art. 108 SVN).

Eine zweite «Sollbruchstelle» bildet die Erweiterung in der Kate-
gorie der stindigen Ratsmitglieder. Abgesehen von dem zdhen Wi-
derstand, den die Mitglieder des Coffee Club seit den 1990er Jahren
dem entgegensetzen, stellt sich das Problem der Kandidatenauswahl.

62 Wie hier auch die Einschitzung von Fassbender, in: Jahrbuch Offentliche Si-
cherheit 2006/2007, 551-559 (551).

63 The Common African Position on the Proposed Reform of the United Na-
tions: «The Ezulwini Consensus», African Union, Executive Council, 7th Ex-
traordinary Session, Ext/EX.CL/2 (VII), Addis Ababa, 7./8.3.2005.

64 Bericht der Vermitder (Fn. 43), 11,
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Zwar wird die Kandidatur Japans und Deutschlands als der zwei
grofBten Beitragszahler der Vereinten Nationen nach den USA von
vielen Mitgliedstaaten als natiirlich angesehen; die Auswahl der ibri-
gen Vertreter bereitet hingegen erhebliche Schwierigkeiten. Kofi An-
nan hat in seinem Bericht «In gréferer Freiheipr dafiir pladiert, im
Sinne des Art. 23 SVN

diejenigen stirker an den Entscheidungen beteiligen, die finanziell, militdrisch
und auf diplomatischem Gebiet die grofiten Beitrdge zu den Vereinten Natio-
nen leisten; darunter verstechen wir konkret Beitrige zu den Pflichthaushalten
der Vereinten Nationen, die Teilnahme an mandatierten Friedenseinsitzen,
Beitriige zu fretwilligen Titigkeiten der Vereinten Nationen im Bereich der Si-
cherheit und der Entwicklung sowie diplomatische Aktivititen zur Unterstiit-
zung der Ziele und Mandate. Was die entwickelten Linder betrifft, so sollten
die Erreichung beziehungsweise erhebliche Fortschritte bei der Erreichung
des international vereinbarten Zielwerts von 0,7 Prozent des BSP fur offentli-

che Entwicklungshilfe als wichtiges Beitragskriterium angesehen werden.®

Je nach Gewichtung der einzelnen Kriterien kénnen hierbei aber
unterschiedliche Kandidaten ermittelt werden.%

Am aussichtsreichsten erscheinen daher derzeit Reformschritte,
die sich auf einem Niveau unterhalb einer Chartadnderung abspielen.
Dies betrifft die Arbeitsmethoden des Sicherheitsrats, und hier vor
allem die Beteiligungsrechte von Nichtratsmitgliedern und die Schaf-
fung groBerer Transparenz.”” Hierauf kann im vorliegenden Kontext
nicht vertieft eingegangen werden, hingewiesen sei aber auf die «In-
formal Working Group on Documentation and Other Procedural
Questions» des Sicherheitsrates, die unter japanischem Vorsitz im
Jaht 2006 gewisse Frgebnisse erzielt hat.®®

AbschlieBend sei mit einem Riickblick auf die Ara des Volker-
bundes daran erinnert, dass die Aufnahme neuer, auch stdndiger

65 Bericht (Fn, 21), Rn. 169 lit, a.

66 Vgl ndher Friblich, Hiifner, Mérker, Reform, 13-18.

67 Vgl hierzu Rittherver, Banmgartner, in: Varwick, Zimmermann (Hrsg.), Reform,
47-66 (61-65); olger, in: ders. (Hrsg.), Grundlagen, 487571 (544-566).

68 Vgl Mitteilung des Prisidenten des Sicherheitsrats vom  19.7.2006,
$/2006/507.
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Ratsmitglieder bei Votliegen einer entsprechenden Interessenkonstel-
lation durchaus gelingen kann. So stand das Deutsche Reich als Ver-
lierer des Ersten Weltkriegs zundchst ginzlich auf3erhalb der Volker-
bundordnung, an dessen Satzung es aber gleichwohl gebunden war,
da diese den ersten Teil des Versailler Vertrags bildete. Im Rahmen
des Vertragswerks von Locarno gelang es Deutschland aber, seine
Aufnahme in den Volkerbund zur Bedingung zu machen (Art. 10
Abs. 2 des sog. Westpakts); sie erfolgte am 10. September 1926, der
deutschen Forderung entsprechend mit dem Reich als stindigem
Ratsmitglied.”” Dieser Schritt wurde moglich, weil die mit dem Ver-
tragswerk von Locarno bewirkte Befriedung und Festigung der deut-
schen Westgrenze im Interesse der Siegermichte lag. Andererseits
bedeutete fiir das Deutsche Reich die Aufnahme als stindiges Mit-
glied in den Vélkerbundrat die Wiedereingliederung in den Kreis der
europiischen GroBmichte.” Eine vergleichbar giinstige Interessenla-
ge ist jedenfalls derzeit nicht in Sicht.

I1I. Die Schaffung des Menschenrechtsrates

Wihrend die Reform des Sicherheitsrates noch immer der Vollen-
dung harrt, ist ein anderer Reformschritt mittlerweile ins Werk ge-
setzt worden, namlich die Ersetzung der Menschenrechtskommission
durch den Menschenrechtsrat. Das allein ist allerdings noch kein
Wert an sich, zu fragen ist vielmehr, ob die Reform zu einer tatsich-
lichen Verbesserung gefiihrt hat.

69  Dazu jungst eingehend Winzzer, Volkerbund, passim.
70 Vgl hierzu auch den im Erscheinen begriffenen Sammelband von Brewer, Weif§
(Hrsg.), Locarno.
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1. Der Bericht der Hochrangigen Gruppe
Jiir Bedrobungen, Herausforderungen und Wandel

Das Bediirfnis nach einer Reform ergab sich aus einer vollstindigen
Diskreditierung der Menschentechtskommission.”! Der Bericht der
Hochrangigen Gruppe hat das Problem mit aller Deutlichkeit ange-
sprochen, indem dort ausgefithrt wird, Staaten hitten «in jungster
Zeit nicht deshalb die Mitgliedschaft in der Kommission angestrebt
[...], weil sie die Menschenrechte stirken wollten, sondern um sich
selbst vor Kiritik zu schiitzen oder um Kritik an anderen zu tiben.»’
Die Weltoffentlichkeit hatte vor allem erregt, als 2001 die Vereinigten
Staaten bei der Wiederwahl in die Menschenrechtskommission schei-
terten, wihrend mit dem Sudan ein fiir seine prekdre Menschen-
rechtslage bekannter Staat in das Gremium einzog. Der Vorsitz Liby-
ens im Jahr 2003 tat ein Ubriges.” Die Hochrangige Gruppe suchte
dem Problem der Mitgliedschaft einzelner notorischer Menschen-
rechtsvetletzer in der Kommission zu begegnen, indem sie die Erwei-
terung auf alle Staaten empfahl. Dadurch, so der Bericht, wiirde un-
terstrichen, dass die Charta alle Mitglieder zur Foérderung der
Menschenrechte verpflichtet.”

Erst ganz am Ende des Abschnitts tber die Menschenrechts-
kommission folgt die Passage, die der weiteren Entwicklung Dyna-
mik vetleihen sollte. Dort heil3t es:

Auf lingere Sicht sollten die Mitgliedstaaten die Aufwertung der Kommission
zu einem Menschenrechtsrab erwigen, der nicht linger ein Nebenorgan des
Wirtschafts- und Sozialrats, sondern ein thm und dem Sicherheitsrat gleichge-
stelltes Charta-Organ wire; dies wiirde der gewichtigen Stellung Rechnung

71  Vgl. hierzu die Sitzungsberichte von Sterr, VN 51 (2003) 84-87; dies., VN 52
(2004) 54--58.

72 «Eine sicherere Welt (Fn. 20), Rn. 283; ebenso der Bericht des Generalsekre-
tirs «In groBerer Freiheits (Fn. 21), Rn. 182.

73 Vel Ghanea, ICLQ 55 (2006) 695-705 (699).

74 «Eine sicherere Welt» (Fn. 20), Rn. 285.
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tragen, die den Menschenrechten neben Sicherheits- und Wirtschaftsfragen in
der Priambel der Charta eingerdumt wird.”

2. «ln grofSerer Freibeit»

Kofi Annan griff den Impuls des Berichts der Hochrangigen Gruppe
auf und sprach sich fiir die sofortige Schaffung eines Menschen-
rechtsrates aus.”® Anders als die Hochrangige Gruppe plidierte er
allerdings nicht fir eine Ausweitung, sondern fir eine Verkleinerung
der Mitgliederzahl. Der Gedanke des Universalismus findet in An-
nans Vorstellungen nur noch insoweit einen Niederschlag, als sich
dieser fiir eine regelmiRige gegenseitige Uberpriifung (peer review) aller
UN-Mitgliedstaaten auf der Grundlage der UN-Charta sowie der
Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte ausspricht. Dieses In-
strument soll einerseits dazu beitragen, der bei der Menschenrechts-
kommission beklagten Politisierung und Selektivitit” entgegenzuwir-
ken, andererseits soll, da auch Mitglieder des Menschenrechtsrates
von der Uberpriifung nicht ausgenommen wiren, sichergestellt wer-
den, dass sich nicht Staaten durch Mitgliedschaft in diesem Gremium
gegen Kritik an threr Menschenrechtslage immunisieren kénnen, wie
im Fall der Kommission wiederholt geschehen.”™

Der Menschenrechtsrat soll ein stindiges Organ werden. Hier-
durch soll es ihm ermdglicht werden, zeitndher auf aktuell auftreten-
de Menschenrechtsprobleme zu reagieren als die Menschenrechts-
kommission, die reguldr nur einmal jahrlich fiir zusammenhingend
sechs Wochen tagte.”

Der gewachsenen Bedeutung des Menschenrechtsschutzes soll
dadurch Rechnung getragen werden, dass der Menschenrechtsrat
jedenfalls seiner Bezeichnung nach den beiden anderen Riten (Si-

75  «Eine sicherere Welt» (Fn. 20), Rn. 291.

76 Vgl zum Folgenden «In groBerer Freiheivs (Fn. 21), Ro. 181-183; prizisiert
im Addendum 1 vom 23.5.2005, A/59/2005/Add.1.

77 Hierzu auch Immscher, UN-Menschenrechtskommission, 2002, 90-92; Theissen,
VN 54 (2006) 138-146 (138).

78 Vgl die Beispicle bei Ghanea, ICLQ 55 (2006) 695-705 (697).

79 Vgl hierzu Theissen, VIN 54 (2006) 138-146 (139).
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cherheitsrat, ECOSOC) gleichgestellt wird. Institutionell kann dies
entweder in der Form eines neuen Hauptorgans (mit der Folge der
Anderungsbediirftigkeit der Charta) oder als Nebenorgan der Gene-
ralversammlung geschehen. In jedem Fall sollen die Mitglieder des
Menschenrechtsrats von der Generalversammlung statt wie bisher
vom HECOSOC gewahlt werden, wodurch ebenfalls die Bedeutung
des Menschenrechtsrates unterstrichen werden soll. Unterschitzt hat
Annan wohl das Gefihrdungspotential, das sich aus det institutionel-
len Neugrindung mit Blick auf die Fortfihrung des von der Men-
schenrechtskommission erreichten acguis ergeben kénnte. Dies wird
etwa deutlich, wenn er ausfiihrt, in vielen Fillen blicbe es dem Rat
lberlassen, «die bestehenden Aufgaben, Vetrfahren und Arbeitsgrup-
pen der Kommission zu bestitigen, neu zu gestalten oder fiir Uber-
holt zu erkliren»*

3. Die Griindungsresolution 60/ 251

Nachdem sich der Weltgipfel 2005 fir die Errichtung des Menschen-
rechtsrates ausgesprochen hatte, verabschiedete die Generalver-
sammlung am 15. Marz 2006 mit Uberwiltigender Mehrheit die
Griindungsresolution 60/251% bei nur drei Enthaltungen (Iran,
WeiBrussland und Venezuela) und vier Gegenstimmen (Israel, die
Marshallinseln, Palau sowie die USA). Der Menschenrechtsrat wird
danach als Nebenorgan der Generalversammlung mit Sitz in Genf
errichtet. Innerhalb von flinf Jahren soll sein Status Uberpriift wer-
den.® Dass man sich fir die Losung unterhalb der Chartainderung
entschied, ist angesichts der Schwierigkeiten, die mit einem solchen
Verfahren verbunden sind, unter pragmatischen Gesichtspunkten
nachvollziehbar.

80 Addendum 1 (Fn. 76), Rn. 16.

81 A/RES/60/251 vom 15.3.2006; niher zur Aushandlung dieser Resolution
Theissen, VN 54 (2006) 138-146 (141-142).

82 A/RES/60/251, Ziff. 1.
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3.1 Misgliedschaft

Der Menschenrechtsrat besteht aus 47 Mitgliedern.® Er ist damit nur
unwesentlich kleiner als die Menschentrechtskommission, die 53 Mit-
glieder umfasste. Die westliche Staatengruppe hat dabei an Einfluss
eingebiifit, denn sie stellt fortan nur noch 15% statt vorher 19% der
Mitglieder.? Dies lisst sich mit dem Ubergang vom Sitzverteilungs-
schliissel des BECOSOC zu demjenigen der Generalversammlung
gewiss nachvollziehbar begrinden,® ist aber im Ergebnis gleichwohl
zu bedauern. Die Wahl zum Menschenrechtsrat erfolgt fiir jeden
Staat einzeln und geheim. Keinen Niederschlag fand in der Resoluti-
on der Vorschlag der EU, dass pro Regionalgruppe mehr Kandidaten
nominiert werden sollten als Sitze zu vergeben wiren;* die Konse-
quenzen dieser Praxis sollten sich bei der zweiten Wahl zum Men-
schenrechtsrat alsbald zeigen, wobei die EU selbst hierbei eine alles
andere als riihmliche Rolle spielte.

Um gewihlt zu werden, bedarf ein Kandidat der Unterstiitzung
durch die Mehtheit der Mitglieder der Generalversammlung,® d. h.
beim derzeitigen Stand von 192 Mitgliedstaaten liegt das Quorum bei
97 Ja-Stimmen. Einmal gewiéhlt, kénnen einem Ratsmitglied, das sich
schwerer und systematischer Menschenrechtsverletzungen schuldig
macht, nur mit Zweidrittelmehrheit (d. h. derzeit mit 128 Stimmen)
die Mitgliedschaftstechte zeitweise entzogen werden® Das Fehlen
des Zweidrittelquorums bei der Wahl zum Menschenrechtsrat war
fir die USA ein wesentlicher Grund, gegen die Resolution zu stim-
men.¥ Auch die EU hatte sich stets fiir dieses Quorum ausgespro-
chen,” zog aus der fehlenden Realisierbarkeit allerdings eine andere

83  A/RES/60/251, Ziff. 7.

84 Theissen, VN 54 (2000) 138-146 (140).

85 Vgl Heing, Friedens-Warte 81 (2006) 129-144 (138).

86 EU Presidency Statement — Human Rights Council vom 6.2.2000, abrufbag
unter Www.europa-eu-un.otg.

87 A/RES/60/251, Ziff. 7.

88 A/RES/60/251, Ziff. 8.

89 Vgl Heinz, Friedens-Warte 81 (2006) 129-144 (138).

90 Vgl EU Presidency Statemnent (Fn. 806).
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Konsequenz; ihre Mitglieder unterstitzten letztlich die Griindungsre-
solution.

An sonstige Bedingungen, die z. T. im Vorfeld gefordert worden
waren, ist die Mitgliedschaft im Menschenrechtsrat nicht gekniipft.”
Der Rat steht «allen Mitgliedstaaten der Vereinten Nationen offen»,
bei der Wahl sollen allerdings der Beitrag der Kandidaten zur Forde-
rung und zum Schutz der Menschenrechte sowie ihre diesbeziiglich
eingegangenen freiwilligen Zusagen und Verpflichtungen berticksich-
tigt werden.”” Fir die gewéhlten Mitglieder heifit es, dass sie «den
hochsten Anspriichen auf dem Gebiet der Férderung und des Schut-
zes der Menschenrechte gerecht werden miussen».” Die Formulie-
rung «gerecht werden» (engl. #phold) spiegelt dabei einen Kompro-
miss in erheblicher Abschwichung des urspriinglich vorgeschlagenen
«shall abide» wider”* In der zweiten Entwurfsfassung findet sich die
Formulierung «hall be gnided».”® Die EU hatte sich fir eine Riickkehr
zur ersten Fassung ausgesprochen,” konnte sich hiermit aber augen-
scheinlich nicht durchsetzen.

Die Amtszeit der Ratsmitglieder betragt drei jahre, unmittelbare
Wiederwahl ist (nur) einmal méglich.”” Insoweit blieb die Forderung
der USA nach einem festen Sitz der P-5 im Menschentechtsrat”™ un-
erfillt. In der Menschenrechtskommission waren die USA, mit Aus-
nahme der Sitzungsperiode 2002, kontinuietlich vertreten,

91 Niher Ghanea, ICLQ 55 (2006) 695-705 (699).

92 A/RES/60/251, Ziff. 8.

93  A/RES/60/251, Ziff. 9.

94  Co-Chair’s text vom 19.12.2005 (dieser und der in Fn. 95 genannte Entwurf
sind abrufbar unter www.treformtheun.org/index.php/united_nations/c464?
theme=alt2).

95  Second Co-Chair’s text vom 1.2.2000.

96 Vgl EU Presidency Statement (Fn. 86).

97  A/RES/60/251, Ziff. 7.

98 Vgl Heinz, Friedens-Warte 81 (2006) 129144 (138).
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3.2 Universal Periodic Review

Eine der Neuerungen des Menschenrechtsrates ist die von Kofi An-
nan angeregte «universelle regelmifige Uberpriifungy (sniversal periodic
review, UPR), der ausdriicklich auch die Ratsmitglieder unterliegen.
Dies soll verhindern, dass notorische Menschenrechtsverletzer durch
ihre Mitgliedschaft im Rat in die Lage versetzt werden, ihrer Uber-
prifung entgegenzuwirken.,

Die UPR birgt allerdings eine Reihe von Unwigbarkeiten, Als
problematisch erweist sich zum einen die Frage des bei der UPR an-
zulegenden Standards. Soll es einen einheitlichen Standard fiir alle
geben oder sollen die Staaten am Maf3stab der jeweils von ihnen ein-
gegangenen menschenrechtlichen Verpflichtungen gemessen wer-
den? Die Resolution 60/251 bleibt in diesem Punkt vergleichsweise
vage, indem sie einerseits von der Uberpriifung der «Brfiillung der
jedem Staat obliegenden und von ihm eingegangenen Verpflichtun-
gen auf dem Gebiet der Menschenrechte» spricht, andererseits aber
davon, dass diese in einer Weise geschehen solle, «die die Erfassung
allet Staaten und ihre gleiche Behandlung gewihrleistet».” Die EU
hatte eine deutlichere Bezugnahme auf die «international human
rights standards» gefordert.'™

Als problematisch erweist sich weiterhin die — im Ubrigen erst
im Laufe der Verhandlungen in den Text aufgenommene'' — Klau-
sel, wonach die Uberpriifung «auf objektiven und zuverlissigen An-
gaben beruhen» solle. Diese Formulierung bot denjenigen Staaten ein
Einfallstor, die — wie etwa China — die UPR allein auf der Grundlage
staatlicher Angaben durchgefiihrt sehen wollten'” und deshalb einer
Verwertung etwa von NGO-Informationen ablehnend gegeniber-
standen. In eine dhnliche Richtung deutet die Aussage, die Uberprii-
fung werde im Wege eines «kooperativen Mechanismus mit voller

99 A/RES/60/251, Ziff. 5 lit. 5.

100 Vgl EU Presidency Statement (Fn. 86).

101 In dem Co-Chait’s text vom 19.12.2005 (Fn. 94) war dieser Passus noch nicht
enthalten. Er taucht erst in det zweiten Fassung vom 1.2.2006 (Fn. 95) auf.

102 Vgl Sterr, VN 55 (2007) 75-79 (78).
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Beteiligung des betreffenden Landes und unter Beriicksichtigung
seines Bedarfs an Kapazititsautbau erfolgen»; wiederum nachtraglich
eingefiigt wurde der Zusatz, dass es sich dabei um einen «interaktiven
Dialogy» handeln solle.

Schliefilich stellt sich ganz allgemein das Problem, dass ange-
sichts der schieren Zahl von 192 Mitgliedstaaten die Arbeit des Men-
schenrechtsrates durch die UPR lahmgelegt zu werden droht.'” Zu-
dem ist die Gefahr nicht von der Hand zu weisen — jedenfalls wenn
man als Grundlage der UPR nicht einen fiir alle Staaten gleichen,
allgemeinen internationalen Menschenrechtsstandard wihlt, sondern
die einzeln eingegangenen vertraglichen Verpflichtungen mit hinzu-
zieht —, dass es zu Doppelungen mit der Tatigkeit der jeweiligen Ver-
tragsorgane kommen. Wenn es in der Resolution hierzu heil3t, der
Mechanismus der UPR werde «die Tétigkeit der Vertragsorgane er-
ginzen und keine Doppelarbeit leisten», so wird damit zwar ein rich-
tiges Ziel benannt; wie dieses Ziel erreicht werden soll, bleibt hinge-
gen ungewiss.

3.3 Sonderverfabren

Vor dem Hintergrund der institutionellen Neugriindung erwies sich
die Fortfithrung der von der Menschenrechtskommission tiber lange
Jahte entwickelten Sondermechanismen — also der (thematischen'™
wie linderspezifischen) Sonderberichterstatter, der Arbeitsgruppen,
des sog. 1503-Verfahrens'” sowie der Unterkommission — als beson-
ders heikel.' Der Wortlaut der Resolution 60/251 enthalt hier einige
Fallstricke, die allerdings nicht auf den ersten Blick erkennbar sind.
So heifdt es zunichst, der Rat werde «alle Mandate, Mechanismen,
Aufgaben und Verantwortlichkeiten der Menschenrechtskommission
Ubernechmen, sie Uberpriifen und erforderlichenfalls verbessern und

103 Diese Befiirchtung wurde im Vorfeld auch von der EU geduBlert, vgl. EU
Presidency Statement (Fn. 86).

104 Hierzu Rudolf, Berichterstatter, 2000, passim.

105 Hierzu Irmscher, UN-Menschenrechtskommission, 2002, passim.

106 Aligemein hierzu Raue, Rudolf, VN 54 (2006) 1218,
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straffer».'” Dies entspricht im Wesentlichen dem Vorschlag Kofi
Annans. Wenn der Text dann aber fortfihrt: «mit dem Ziel,
ein System der besonderen Verfahren, der sachverstindigen Beratung
und ein Beschwerdeverfahren aufrechtzuerhalten»,'”® so wird damit
recht geschickt kaschiert, dass es nicht um die Fortfithrung und Ver-
besserung des Systems der Sonderverfahren geht, wie es noch in der
ersten Entwurfsfassung'® geheiflen hatte.!"? Auffillig ist zudem, dass
die Unterkommission nicht eigens erwdhnt wird. Tatsachlich fand
sich noch im ersten Resolutionsentwurf die Aussage, der Menschen-
rechtsrat solle «consider whether it should maintain the Sub-
Commission on the Promotion and Protection of Human Rights or
establish a new expert advisory body».""" Der endgiiltige Resolutions-
text enthilt hingegen nur noch den Verweis auf ein System «der
sachverstindigen Beratung»; ob damit die Unterkommission gemeint
war, blieb einstweilen unklar.!*?

4. Dre nachfolgende Entwicklung

Die Hoffnungen auf eine Entpolitisierung und Vertingerung der Se-
lektivitat des Menschentechtsrates haben sich zunidchst nicht erftllt.
So war Israel Thema gleich dreier Sondersitzungen, wobei Verurtei-
lungen jeweils gegen den Widerstand des westlichen Lagers zustande
kamen. Demgegentiber konnten sich die Ratsmitglieder im Hinblick
auf Lage in Darfur — sie war Gegenstand u. a. der vierten Sondersit-

107 A/RES/60/251, Ziff. 6.

108 Ebd. (Hervorhebung von den Verfassern).

109 Co-Chair’s text vom 19.12.2005 (Fn. 94), Ziff. 5 lit. ¢.

110 Ghanea, ICLQ 55 (20006) 695-705 (703); die EU hatte sich fiir die Beibehal-
tung der urspriinglichen Fassung ausgesprochen, vgl. EU Presidency State-
ment (Fn. 86).

111 Co-Chair’s text vom 19.12.2005 (Fn. 94), Ziff. 5 lit. h.

112 Vgl. Heing, Friedens-Warte 81 (2000) 129-144 (136).
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zung — nicht zu einer Verurteilung durchringen, sondern einigten sich
lediglich auf die Entsendung einet hochrangigen Mission.'"?

4.1 Mitgliedschaft

Die ersten Wahlen zum Menschenrechtsrat fanden am 9. Mai 2006
statt. Da sich um die 47 Sitze 63 Staaten bewarben, fand hier ein ech-
ter Auswahlprozess stand. Dadurch wurde immerhin verhindert, dass
Staaten wie der Iran in den Rat einzogen, wenngleich die Wahl etwa
von Algerien, China, oder Kuba insoweit als problematisch gelten
muss.'* Die USA, die ja gegen die Resolution 60/251 gestimmt hat-
ten, meldeten erst gar keine Kandidatur an.

Zu einem Debakel in Sachen Glaubwirdigkeit drohten hingegen
die zweiten Wahlen vom Frihjahr 2007 zu werden, bei denen ein
Drittel der Mitglieder ersetzt wurden, die zunidchst nur fiir ein Jahr
gewihlt worden waren, um die Kontinuitit des Rates zu gewihrleis-
ten. Hier richte sich, dass der Vorschlag der EU keinen Eingang in
die Resolution 60/251 gefunden hatte, auf das Verfahren der «clean
slates», also die Nominierung nur so vieler Kandidaten, wie Sitze zu
vergeben wiren, zu verzichten. Mit Ausnahme der westlichen Staa-
tengruppe verfuhren die Gbrigen Staatengruppen ndmlich genau so
mit der Folge, dass fiir die zwei osteuropiischen Sitze nur Slowenien
und Weillrussland kandidierten. Die Kandidatur Weirusslands stand
dabei in eklatantem Gegensatz zu der Tatsache, dass gegen den weil3-
russischen Staat seit 2004 ein Linderberichtsverfahren gefiihrt wurde,
dem sich die weilrussische Regierung indes durch Kooperationsver-
weigerung konstant widersetzte. Noch im Januar 2007 hatte der Be-
richterstatter von einer «dramatic situation of human rights in Bela-
rus» gesprochen.'® Ungeachtet des Glaubwirdigkeitsvetlusts, den
eine Wahl WeiBrusslands bedeutet hitte, weigerte sich allerdings die

113 Vgl. A/HRC/DEC/S-4/101; Sterr, VN 55 (2007) 75-79 (79); siche auch
Weif, MRM 11 (2006) 318322 (321).

114 Vel. IWeif, MRM 11 (2006) 80-85 (85).

115 Report of the Special Rapporteur on the situation of human rights in Belatus,
Adrian Severin , A/HRC/4/16 vom 15.1.2007, Rn. 53.
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deutsche EU-Ratsprisidentschaft im Vorfeld, Bosnien-Herzegowina
als dritten Kandidaten fir die osteuropiische Staatengruppe zu un-
terstitzen, da sie eine Wahlniederlage des EU-Mitgliedstaates Slowe-
nien befiirchtete.!'® Stattdessen beschrinkte sie sich darauf, in einem
an alle Stindigen Vertreter bei den Vereinten Nationen gerichteten
Schreiben dazu aufzufordern, nur solche Kandidaten zu unterstiit-
zen, die zur Verbreitung und zum Schutz der Menschenrechte bei-
trigen.!” Daraufhin kam es zu schatfer Kritik u. a. von Seiten des
Europarates. Der Ausschuss fiir Recht und Menschenrechte der Par-
lamentarische Versammlung bezeichnete die Kandidatur WeiB3russ-
lands als «nothing less than scandalous»."® Egst im letzten Augen-
blick, ndmlich eine Woche vor den Wahlen, erklirte sich Bosnien-
Herzegowina auf Dringen der USA, Frankreichs, Grof3britanniens
und Kanadas doch noch zu einer Kandidatur bereit'”? und wurde im
zweiten Wahlgang mit 112 Stimmen vor WeiBirussland, das 78 Stim-
men erhielt, gewihlt.

4.2 Universal Periodic Review

Nihere Aussagen tiber das UPR-Verfahren wie allgemein iiber die
Arbeitsweise des Menschenrechtsrates finden sich in Resolution 5/1
des Rates tuber «Institution-building of the United Nations Human
Rights Council».'* Die Ausarbeitung dieses Textes hat in det ersten
Sitzungsperiode des Rates erhebliche Kapazititen in Anspruch ge-
nommen. Der Forderung aus der Grundungstesolution 60/251, bin-

116 Vgl «Weifirussland vor Wahl in UN-Rap, F.A.Z. Nr. 107 vom 9.5.2007, 7;
«Bin Diktator bleibt drauBen», F.A.Z. Nr. 115 vom 19.5.2007, 2.

117 Permanent Mission of Germany to the United Nations, Brief vom 23.4.2007,
abrufbar unter www.new-york-un.diplo.de/ Vertretung/newyotkvn/en/Down
load_20Dateien/Brief_20Matussek_20Human_20Rights_20Council,property
=Daten.pdf.

118 «Statement of PACE Committee on Legal Affairs and Human Rights: Belarus
does not belong on the UN Human Rights Council» vom 14.5.2007, abrufbar
unter http:/ /assembly.coe.int.

119 Vgl A/61/903.

120 A/HRC/RES/5/1.
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nen eines Jahres nach seiner ersten Tagung die Uberpriifung seiner
Arbeitsweise abzuschlieen,' konnte der Rat nur mit Mihe nach-
kommen. Nur wenige Minuten vor Ablauf der Frist am 18. Juni 2007
gelang die Einigung auf den vom Prisidenten des Rates, dem Mexi-
kaner Luis Alfonso de Alba, vorgelegten Kompromisstext. Diese
Einigung war offenbar nur um den Preis moglich, dass die Landerbe-
richtsverfahren gegen Kuba und WeiBlrussland beendet wurden.'”

Mit Blick auf die UPR fiihrt Resolution 5/1 zu einer Reihe von
Klarstellungen. Grundlage hierfiir werden bilden: die UN-Charta, die
Allgemeine Erkldrung der Menschenrechte, die menschenrechtlichen
Vertrige, denen der betreffende Staat angehort, hinzu kommen frei-
willig eingegangene Verpflichtungen sowie einschligiges humanitires
Vélkerrecht. Die Wahl der Allgemeinen Erklirung als Grundlage ist
angesichts ihrer an sich gegebenen rechtlichen Unverbindlichkeit
bemerkenswert, nicht zuletzt auch deshalb, weil in ihr einige Garan-
tien enthalten sind, die in menschenrechtlichen Vertrigen wie IPBPR
oder IPWSKR fehlen (2. B. Eigentumsfreiheit, Art. 17). Die Vertrige
selbst werden ebenfalls als Grundlage benannt, wobei das Verhiltnis
zu den Vertragsmechanismen weiterhin ungeklért bleibt, hier heil3t es
nur: «[The UPR should:] Complement and not duplicate other hu-
man rights mechanisms, thus representing an added value». Fihrt
man sich vor Augen, dass die Informationen des zu Uberpriifenden
Staates aus Grinden der Gleichbehandlung nur 20 Seiten umfassen
diirfen und dass andererseits etwa der letzte Staatenbericht der Bun-
destepublik zum IPBPR'® schon fur sich genommen 99 Seiten um-
fasste, mag man sich fragen, ob die Beschrinkung auf einen fur alle
Staaten einheitlichen Katalog, etwa nur auf die Allgemeine Erklirung,
nicht sinnvoller gewesen wire.

Die Resolution betont stark den nichtkonfrontativen Ansatz des
UPR-Verfahrens («cooperative mechanismy»; «intergovernmental pro-
cess»; «[should be] conducted in an objective, transparent, non-

121 A/RES/60/251, Ziff. 6.

122 Vgl «UN-Menschenrechtsrat spart Kuba und Weilrussland aus», F.AZ
Nr. 140 vom 20.6.2007, 7.

123 CCPR/C/DEU/2002/5 vom 4.12,2002.
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selective, constructive, non-confrontational and non-politicized man-
ner» etc.). Sie enthilt Elemente, die es Staaten ermdglichen konnten,
ihnen unliebsame Informationen vom Prozess fernzuhalten («based
on objective and reliable information»). Andererseits ist es aber ge-
lungen, die NGOs in das Verfahren mit einzubeziehen («[e]nsure
participation of all relevant stakeholders, including non-governmental
organizationsy). Zudem konnte der Versuch einiger Staaten abge-
wehrt werden, den UPR-Prozess allein auf der Grundlage von In-
formationen des zu Uberpriifenden Staates durchzufithren. Neben
der bereits erwihnten, maximal 20-seitigen «written presentation» des
Staates selbst wird das Hochkommissariat fiir Menschenrechte
(OHCHR) eine maximal zehnseitige Zusammenstellung aus anderen
Berichtsverfahren und sonstigen UN-Informationen erstellen. Hinzu
kommt «additional credible and reliable information provided by
other relevant stakeholders», die der Rat «shall also take into conside-
ration»; das OHCHR witd hieriiber ebenfalls einen Bericht von nicht
mehr als 10 Seiten erstellen.

Was die oben angedeutete Gefahr einer Blockierung des Men-
schenrechtsrates infolge des UPR-Verfahtens angeht, sicht die Reso-
lution vor, dass jeder Staat alle vier Jahre Uberprift wird. Dies ent-
spricht einer Uberpriifung von 48 Staaten pro Jahr. Fir die
Uberpriifung stehen in einer Arbeitsgruppe drei Stunden, im Plenum
eine Stunde pro Staat zur Verfugung. Fir die Annahme des Berichts
ist eine halbe Stunde vorgesehen. Angesichts dieser Rahmenbedin-
gungen wird es sehr stark von der Handhabung im Einzelfall abhin-
gen, ob die UPR zu einer effektiven Befassung mit der Menschen-
rechtssituation im tiberpriften Staat fithrt.

4.3 Sonderverfabren

Bei det Analyse der Griindungstresolution ist deutlich geworden, wel-
che Gefahren sich aus der institutionellen Neugrindung des Men-
schenrechtsrates fiir den Fortbestand der unter der Menschenrechts-
kommission entwickelten Sonderverfahren ergaben. Teilweise haben
sich diese auch bewahrheitet, was insbesondere auf die Unterkom-
mission zutrifft. Am 30. Juni 2006 beschloss der Menschenrechtsrat,
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die Mandate aller Sondetberichterstatter, die Unterkommission sowie
die nach dem 1503-Mechanismus anhingigen Verfahren ausnahms-
weise um ein Jahr zu verlingern; zugleich wurde entschieden, dass
die Unterkommission im Juli/August 2006 ihre letzte Sitzung haben
solle.” An ihre Stelle tritt gemil3 der Resolution 5/1 ein aus 18 Ex-
perten gebildetes Advisory Committee.

Die {ibrigen Sonderverfahren konnten hingegen im Wesentlichen
bewahrt werden. Dies betrifft zum einen das Individualbeschwerde-
verfahren (sog. 1503-Verfahren), das von seinen bisherigen Grundla-
gen'® aus in einzelnen Punkten weiterentwickelt worden ist. So wur-
de, um nur einige Beispiele zu nennen, die Tagungshaufigkeit der
beiden Arbeitsgruppen (Working Group on Communications und
Working Group on Situations) erhéht, zudem kann beim Bericht der
Working Group on Situations durch Beschluss des Menschenrechts-
rates von der sonst lblichen Vertraulichkeit abgewichen werden,
insbesondere in Fillen offenkundiger und eindeutiger Kooperations-
verweigerung seitens des betroffenen Staates.

Beibehalten wurden zum anderen die thematischen wie linder-
spezifischen Sonderverfahren, wobei die Fortfihrung der Lander-
mandate bis zuletzt auf den erbitterten Widerstand Chinas traf, wel-
ches die Anhebung des Stimmquorums in diesem Bereich fiir die
Einbringung von Resolutionen auf ein Drittel (16 Staaten), fiir deten
Verabschiedung gar auf zwei Drittel (32 Staaten) verlangte.”™ Hitte
man dieser Forderung nachgegeben, wire das angesichts der Stim-
menverhaltnisse im Rat einer faktischen Abschaffung der Linderver-
fahren gleichgekommen. Dem behartlichen Widerstand der EU-
Staaten ist es zu verdanken, dass China in buchstablich letzter Minute
einlenkte. Der gefundene Kompromiss besagt, dass Resolutionen
gegen einen Staat «[should] secure the broadest possible support for
their initiatives (preferably 15 members), before action is taken» Fiir
die Verabschiedung von Resolutionen bleibt es bei der auch ‘sonst

124 A/HRC/DEC/1/102.

125 ECOSOC-Res. 1503 (X1.VIII) vom 27.5.1970 und 2000/3 vom 19.6.2000.

126 Vgl «Hoher Preis fiir vage Regelnw, St. Gallener Tagblatt vom 20.6.2007,
abrufbar unter www.tagblatt.ch/index.php?artikelxml=1357618.
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giltigen Regel (einfache Mehrheit der anwesenden und abstimmen-
den Mitglieder).'"” Auch in dieser Form sind die Hiirden noch be-
trichtlich, verfigt die EU doch in der zweiten Sitzungsperiode Gber
nur sieben Sitze (in der ersten waren es acht); hinzu kommen zwei
weitere Mitglieder aus dem westlichen Lager (Kanada und die
Schweiz).

Der fiir den KKompromiss zu zahlende politische Preis, die Been-
digung der Mandate fiir Kuba und Weilrussland, ist schmerzlich und
in der Sache durch nichts zu rechtfertigen. Zumindest Kuba wird
aber als bis 2009 gewihltes Ratsmitglied im Rahmen des UPR-
Verfahrens schon bald wieder tiber seine Menschenrechtslage Re-
chenschaft ablegen miissen, wiewohl dies gewiss nicht als vollwerti-
ger Ersatz fir ein Linderverfahren gelten kann. Als eine Einschrin-
kung der Sonderverfahren ist zudem der von Algerien im Namen der
afrikanischen Gruppe eingebrachte Code of Conduct for Special
Procedures Mandate-holders of the Human Rights Council'®® zu wes-
ten.

5. Stellungnabme

Uberblickt man die Entwicklung des Menschenrechtsrates im Verlauf
des vergangenen Jahres, so wird man wohl zu der Einschitzung ge-
langen miissen, dass es jedenfalls gelungen ist, eine substantielle Ver-
schlechterung zu verhindern. Angesichts der Intention, die der Schaf-
fung des Menschenrechtsrats zugrunde lag — Kofi Annan hatte
davon gesprochen, der Rat solle «produce more effective assistance
and protections, and that is the yardstick by which we should be
measured»'” — ist dies freilich zu wenig.

Als positiv kann man die institutionelle Aufwertung des Men-
schenrechtsrates durch seine Ansiedlung bei der Generalversamm-

127 Rule 20 der Verfahrensordnung gemif A/HRC/RES/5/1.

128 A/HRC/RES/5/2.

129 Rede vom 7.4.2005 vor der Menschenrechtskommission, abrufbar unter
wwwl.umn.edu/humanrts/KofiAnnan7 April2005.heml.



110

lung werten. Auch das UPR-Verfahren hat aufgrund seines alle Staa-
ten einbezichenden Ansatzes gewisse positive Aspekte. Wichtig ist
zudem, dass es gelungen ist, mit dem Hochkommissariat fiir Men-
schenrechte eine neutrale Instanz in den UPR-Prozess einzubinden.
An die Effektivitit dieses Verfahrens sollten allerdings keine zu ho-
hen Erwartungen gestellt werden. Eine Verbesserung ist ferner, dass
der Rat dreimal im Jahr zu reguliren Sitzungen zusammenkommt.
Dies wird es thm erméglichen, auf aktuell auftretende Krisen zeitni-
her zu reagieren als die Menschenrechtskommission, die sich regulir
nur einmal pro Jahr zu einer Sitzung traf.

Den positiven Entwicklungen stehen eher enttduschende Befun-
de gegeniiber. Von der Forderung Kofi Annans, der Menschen-
rechtsrat musse eine «society of the committed» sein,™ ist das Gre-
mium noch weit entfernt, Zu bedenken ist freilich, dass auch ein
Zweidrittelquorum die Mitgliedschaft von Staaten wie Algerien, Chi-
na oder Kuba nicht verhindert hitte.”” Die Beinahe-Mitgliedschaft
Weillrusslands zeigt, dass hier in Zukunft hochste Wachsamkeit und
entschlossenes politisches Handeln gefordert sein werden.

Nicht gelungen ist es, ein Hauptmotiv fur die Griindung des
Menschenrechtsrates in die Tat umzusetzen, namlich Entpolitisie-
rung und Versachlichung der Debatte. Wie die Kommission hat auch
der Rat das Thema der von Israel besetzten Gebiete als permanenten
Tagungsordnungspunkt auf seine Agenda gesetzt."”? Unabhingig
davon, dass eine Untersuchung dieser Thematik menschenrechtlich
sicher geboten ist, widerspricht dieses Vorgehen jedoch der ansons-
ten so sehr hervorgehobenen Abkehr von Selektivitit, Konfrontation
und Politisierung. Ob das UPR-Verfahren in diesem Punkt zu einer
Versachlichung der Debatte wird beitragen konnen, bleibt abzuwar-
ten.

130 Ebd.

131 Vgl. Theissen, VN 54 (2006) 138-146 (1406).

132 Vgl. Agenda and Framework for the Programme of Work, gemil3
A/HRC/RES/5/1.
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IV. Schlussbetrachtung

Die Reform des Sichetheitsrates ist bis heute unvollendet. Demge-
geniiber stellt der Umbau des Menschenrechtsschutzsystems auf UN-
Ebene zwar in dem Sinne einen vollendeten Reformschritt dar, dass
der Ubergang von der Menschentechtskommission zum Menschen-
rechtsrat vollzogen wurde. Als «vollendet» im Sinne von «gelungen»
kann man diesen Schritt aber gegenwirtig kaum bezeichnen. Der
Menschenrechtsrat hat mit vielen Problemen zu kimpfen, die letzt-
lich zum Glaubwiirdigkeitsverlust der Menschenrechtskommission
gefiihrt haben. Zudem ist es nur mit Miihe gelungen, die Sonderme-
chanismen zumindest in ihrem Grundbestand zu «retten». Gewiss
war es nach der o6ffentlichen Kritik, die die Hochrangige Gruppe und
Kofi Annan an der Menschenrechtskommission getibt hatten, poli-
tisch unmoglich, sich von westlicher Seite den Vorschligen zur
Schaffung des Menschenrechtsrates zu widersetzen. Der Reformpro-
zess zeigt aber nur einmal mehr, wie schwierig es angesichts der
Mehrheitsverhiltnisse in der Vereinten Nationen fur die westlichen
Staaten ist, ihre Standards durchzusetzen. Man wird dies berticksich-
tigen missen, wenn es der westlichen Seite darum geht, den néchsten
Schritt zur Reform des Sicherheitsrates in Angriff zu nehmen.
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