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Konflikt und Kooperation

in Theorie und Praxis der internationalen Beziehungen

Die Welt aus den Fugen?

Am 27. September 2014 erklarte BundesaufSenminister Frank
Walter Steinmeier vor der UNO-Generalversammlung: ,,Bis
heute geben die Vereinten Nationen der Friedenshoffnung
ein Fundament und einen universellen Anspruch.

Aber dieses Fundament ist bedroht! Bedroht von Geis-
tern der Vergangenheit und von neuen Damonen. Im Jahr
2014 scheint unsere Welt aus den Fugen geraten. Die Kri-
sen iiberschlagen sich.

Und weil das so ist, reicht es nicht, nach den Vereinten
Nationen nur zu rufen. Sondern wir miissen diesen Ruf mit
Leben fiillen! Die Hoffnung bleibt nur eine Hoffnung, ein
unerreichbares Ziel, wenn es nicht Staaten gibt, die bereit
sind, Verantwortung zu tibernehmen. Die Vereinten Nationen
sind kein Forum, an das wir Verantwortung abschieben —
die Vereinten Nationen sind ein Forum, durch das wir Ver-
antwortung auf uns nehmen!” (Steinmeier 2014)

Der Aufienminister hat seit Beginn der Ukraine-Krise
und auch nach seinem Auftritt in New York mehrfach da-
von gesprochen, die Welt sei aus den Fugen geraten. Er ern-
tete dafiir jedes Mal Zustimmung, waren und sind doch
die Nachrichten im Fernsehen und in den Zeitungen vol-
ler Schreckensbilder etwa von Kampfen in der Ost-Ukrai-
ne, von Massakern der IS-Terroristen oder der weitgehen-
den Hilflosigkeit gegentiber der Ebola-Epidemie in der Ar-
mutsregion Westafrika.

Gleichzeitig erweckt Steinmeiers Satz den Anschein, als
sei die Welt vorher wohl geordnet gewesen. Das war sie aber
nicht. Zwar erlebten wir in Westeuropa seit dem Ende des
Kalten Krieges 1989/90 eine Phase relativer Ruhe. Doch die
ein Jahrzehnt dauernden Sezessionskriege auf dem Balkan
begannen 1991 gerade einmal 300 km Luftlinie von Miin-
chen entfernt. Seit Mitte der 1990er-Jahre ist die Bundeswehr
zu einer ,, Armee im Einsatz” geworden. Seither waren und
sind zahllose deutsche Soldaten bewaffnet in Krisen- und
Kriegsgebieten unterwegs, davon seit 2002 in Afghanistan
zeitweilig mehr als 5.000.

Internationale Konflikte bis hin zu Kriegen préagen also
das Weltgeschehen. Daneben gibt es eine noch viel grofe-
re Zahl von bewaffneten Auseinandersetzungen innerhalb
einzelner Staaten, an denen manchmal auch Streitkrafte an-
derer Lander aufgrund eines Mandats der Vereinten Natio-
nen, aber auch auslidndische S6ldner teilnehmen.

Konflikte in den Theorien
internationaler Beziehungen

Konflikte sind — ganz allgemein ausgedriickt — ,soziale Tat-
bestinde”, an denen ,mindestens zwei Parteien (Einzelper-
sonen, Gruppen, Staaten) beteiligt sind, die
a) unterschiedliche, vom Ausgangspunkt her unver-
einbare Ziele [...], oder das(selbe) Ziel verfolgen, das
aber nur eine Partei erreichen kann [...] und/oder
b) unterschiedliche, vom Ausgangspunkt her unverein-
bare, Mittel [...] zur Erreichung eines bestimmten Zie-
les anwenden wollen” (Wasmuht 1992, S. 24).
Die Wissenschaft von den Internationalen Beziehungen be-
nutzt im Englischen den Begriff conflict resolution, also Kon-
fliktlosung, aber nicht alle Konflikte lassen sich so losen,
dass dadurch die ihnen zugrundeliegende Positionsdiffe-
renz tiber Ziele und/oder Mittel ein fiir alle Mal tiberwun-
den wire. Deshalb ist es ein kaum weniger anspruchsvolles,
aber eher zu realisierendes politisches Ziel, zu einer Kon-
fliktregelung zu kommen (vgl. Meyer 2011, S. 49ff). Dieses
moglichst unter Vermeidung gewaltsamer Mittel zu errei-
chen, ist das Bestreben der Friedensforschung. Es ist aber
auch das Credo der Charta der Vereinten Nationen. Bevor
néher auf die UNO eingegangen wird, sollen einige wich-
tige Theorieansdtze zur Analyse und Regelung internatio-
naler Konflikte kurz dargestellt werden.

Realismus vs. Idealismus

Im 20. Jh. standen zwei Ansitze einander gegentiber, die von
einem unterschiedlichen Menschenbild ausgingen, welches
das Verhalten der Staaten bestimme, einem eher pessimis-
tischen und einem eher optimistischen, fiir das die Begriffe
,Realismus” versus , Idealismus” stehen.

, Die Idealisten folgten Grundgedanken der Aufklarung,
der zufolge der Mensch im Prinzip ein gutartiges oder zu-
mindest bildbares Wesen sei, das sich von verniinftigen Vor-
stellungen leiten lasse und harmonisch mit seinen Mitmen-
schen koexistieren konne. Sie verbanden diese Tradition mit
der klassischen liberalen Volkswirtschaftslehre, die davon
ausging, dass eine arbeitsteilig und freihdndlerisch orga-
nisierte Weltwirtschaft die Grundlage fiir eine dauerhafte
internationale Friedensordnung schaffen kénne. Vor allem
verfolgten sie die Idee einer auf dem Volkerrecht beruhen-
den Weltorganisation, die internationale Konfliktquellen be-
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seitigen und kollektiv gegen Rechtsbrecher vorgehen wer-
de” (Krell/Schlotter 2016). Dieses Ideal bestimmte am Ende des
Ersten Weltkrieges die Befiirworter des Volkerbundes und
nach dem Zweiten Weltkrieg die der Vereinten Nationen.

Die Erfahrungen des Scheiterns des Volkerbundes ge-
geniiber der Machtpolitik Mussolinis gegeniiber Athiopien
1936 sowie der Beobachtungen der extremen Machtpolitik
der Nationalsozialisten und des Stalinismus, des Zweiten
Weltkrieges und des Kalten Krieges schienen hingegen die
Theorieansdtze zu bestdtigen, die Macht als zentralen Fak-
tor (auBlen-)politischen Verhaltens betrachteten. Diese Posi-
tion wird als klassischer Realismus bezeichnet. Ihr bekann-
tester Vertreter ist Hans Joachim Morgenthau. Ihm zufolge
ist ein Interessenausgleich immer nur voriibergehend mog-
lich, wird Politik von objektiven Gesetzen bestimmt, de-
ren Ursprung in der menschlichen Natur liege. Sie werde
nicht nur von einem Selbsterhaltungs-, ,sondern auch von
einem Machttrieb bestimmt, vom animus dominandi; von
der Lust, andere zu beherrschen” (Morgenthau 1948). Aller-
dings verfolgte auch Morgenthau das Ziel der Machtb&n-
digung. ,Nur eine verniinftige Aufienpolitik kann das mo-
ralische Gebot der Vorsicht mit dem politischen Erforder-
nis des Erfolges verbinden” (ebenda).

Ein anderer bedeutender Vertreter des Realismus, der
seine Variante aber einen liberalen Realismus genannt hat,
ist John H. Herz, der wéhrend des Kalten Kriegs richtungs-
weisend tiber das ,Sicherheitsdilemma” nachdachte. Er sie-
delt dieses Problem auf der Ebene der Struktur des interna-
tionalen Systems an, die anarchisch sei, weil es keine tiber-
geordnete Schutz- und Sanktionsmacht gebe. ,,Wegen der
dadurch entstehenden fundamentalen Unsicherheit greifen
die Staaten zur Selbsthilfe, treffen sie Vorsorge fiir ihre Sicher-
heit. Da das alle tun, verschéarft sich aber das Sicherheitsdi-
lemma, das heif3t es entsteht ein Wettlauf um Sicherheit und
damit — da die Sicherheit nur mit Machtmitteln geschiitzt
werden kann — auch um die Macht” (Herz 1974).

Wihrend der Realismus die Staaten selbst als Akteu-
re betrachtet und insofern alles, was in ihnen geschieht, als
black box ignoriert, hat schon einer der Vorvéter des Idea-
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lismus, der Philosoph Immanuel Kant in seiner program-

matischen Schrift ,Vom ewigen Frieden” das Augenmerk

auf das politische Innenleben des Staates gerichtet: , Wenn

(wie es in dieser [republikanischen B. M.] Verfassung nicht

anders sein kann) die Beistimmung der Staatsbiirger dazu

erfordert wird, um zu beschlielen, ,ob Krieg sein solle oder
nicht’, so ist nichts nattirlicher, als daf3, da sie alle Drangsa-
le des Krieges tiber sich selbst beschliefsen miifiten (als da
sind: selbst zu fechten; die Kosten des Krieges aus ihrer ei-
genen Habe herzugeben; die Verwiistung, die er hinter sich
14Rt, kiimmerlich zu verbessern; zum Ubermaf des Ubels
endlich noch eine, den Friedens selbst verbitternde, nie [we-
gen immer neuer Kriege] zu tilgende Schuldenlast selbst zu
tibernehmen), sie sich sehr bedenken werden, ein so schlim-
mes Spiel anzufangen” (Kant 1998, S. 205f). Kant verwand-
te den Begriff der Republik dort, wo wir heute von Demo-
kratie sprechen. Insofern gilt er als einer der Begriinder der

Theorie des demokratischen Friedens. Dazu gehort ein wei-

terer wichtiger Gedanke aus demselben Aufsatz: Die Bereit-

schaft der republikanisch bzw. demokratisch verfassten Staa-
ten zu internationaler Kooperation.

E. O. Czempiel leitet aus Kants Theorem zwei Hypo-
thesen ab:

(1) Je partizipatorischer ein demokratisches Herrschafts-
system ausgestattet ist, desto geringer sind seine Nei-
gung und seine Fahigkeit zur Gewaltanwendung in
die internationale Umwelt.

(2) Je intensiver die Kooperation von Staaten in einer in-
ternationalen, binnengerichteten Organisation, desto
geringer ihre Neigung zur Gewaltanwendung gegen-
einander (vgl. Czempiel 1996, S. 97).

Die Variante der Theorie des Demokratischen Friedens, die

mit der ersten Hypothese verbunden ist, demzufolge Demo-

kratien friedlicher sind als andere Regierungsformen, lasst
sich empirisch jedoch nicht belegen. Hingegen ist die zwei-
te Variante, dass Demokratien gegeneinander keinen Krieg
fiihren (was nicht heifst, dass sie keine Konflikte unterei-
nander austragen),vor allem durch die Weltgeschichte nach
1945 vielfach belegt.
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Kooperationen zwischen Staaten

Harald Miiller ist der Frage nachgegangen, warum es zu ei-
ner Kooperation zwischen Staaten kommt, da dies nach dem
rational-choice Ansatz des utilitaristischen reinen Nutzen-
kalkiils eher unwahrscheinlich sei. Er fasst dabei den An-
satz wie folgt zusammen: ,Staaten und ihre Fithrungen ver-
halten sich als rationale Egoisten” (Miller 1994, S. 16). Die ra-
tionalen Nutzenkalkiile der kollektiven Akteure bestimmen
demzufolge ihr Handeln: ,in der Interaktion mit gleicher-
maflen kalkulierenden Partnern suchen sie, ihren Nutzen
zu maximieren und das Handeln dieser Partner dahinge-
hend zu beeinflussen, daf§ eine solche Maximierung moglich
wird. Sie handeln im klassischen Sinne strategisch” (ebenda).

Stiinde nur die utilitaristische Handlungsweise zu Ge-
bote, so wéren die Spieler , gezwungen, eine konservative
Auslegung des Sicherheitsdilemmas — die Unterstellung, der
Gegner werde bei der ersten vielversprechenden Moglich-
keit aus der Kooperation desertieren —nicht als ,worst case’,
sondern als Normalfall anzusehen. Wo alle nur auf Vorteils-
suche sind, steht jedes erreichte Kooperations-Arrangement
unter der Gewifsheit, dafd beide Seiten bei Gelegenheit aus-
brechen werden” (ebenda).

Demgegentiber fiithre der neue Institutionalismus ein an-
deres Hauptargument ins Feld: ,Staaten stiinden niemals in
einem ganzheitlichen Konflikt; vielmehr bestiinde in jedem
Politikfeld eine je besondere Konfliktkonstellation, die eine
gesonderte kooperative Bearbeitung erlaube, ohne vom tod-
lichen Schatten existentiellen Wettbewerbs beeintrachtigt zu
werden” (ebenda, S. 20).

Obwohl der reine Utilitarismus fiir zahlreiche Hand-
lungssituationen befriedigende Erkldrungen liefere, reiche
er als Handlungstheorie nicht aus, um das tatsachliche Zu-
standekommen von Kooperation zu erklaren. Miiller such-
te deshalb nach einer iiberzeugenderen Handlungstheorie
und gelangte zu dieser iiber die Bedeutung der Sprache und
die auf Jiirgen Habermas rekurrierende , Theorie kommu-
nikativen Handelns”.

Die internationale Politik bestehe , ganz tiberwiegend
aus Sprechhandlungen. Diplomatie ist weitgehend Sprache.
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Und auch wo sprachlose Transaktionen stattfinden — z.B.
Geldzahlungen oder militdrische Aktionen —, sind diese in
sprachliches Handeln eingebettet” (ebenda, S. 25).
,Staatsfiihrungen sind in zwei Diskurstypen eingebun-
den. Der eine wird [...] mit den Regierungen anderer Staaten
gefiihrt. Der andere dient der Eruierung nationaler Hand-
lungsziele und der Rechtfertigung internationaler Uberein-
kiinfte aus, mit und vor der eigenen Gesellschaft” (ebenda,
S. 29). Insofern ist es fiir die Konfliktanalyse bedeutsam, die
Diskurse der an ihnen Beteiligten genau unter die Lupe zu
nehmen. Dies gilt sowohl fiir konfliktverschirfende als auch
fiir entspannende Entwicklungen. Als Antwort auf die Fra-
ge nach den Bedingungen fiir die Realisierung internationa-
ler Kooperation fand Miiller heraus: ,Kooperation zwischen
Staaten entsteht in Dilemmasituationen, in denen die Ak-
teure nur durch Zusammenarbeit ihre Ziele erreichen kon-
nen, dann — und nur dann —, wenn die Staaten
(1) wechselseitig Vertrauen in die Authentizitét der
Sprechakte ihrer Partner entwickeln;
(2) eine Verstandigung tiber die Situationsdefinition er-
zielen;
(3) eine Verstandigung tiber den normativen Rahmen er-
zielen;
(4) einen distributiven Kompromifs aushandeln kénnen
(strategisches Handeln)” (ebenda, S. 291.).

Die Vereinten Nationen

Der Griindung der Organisation der Vereinten Nationen
(UNO) am Ende des Zweiten Weltkriegs lag die Zielset-
zung zugrunde, , kiinftige Generationen von der Geiflel des
Krieges zu befreien”, wie es in der Praambel zu ihrer Char-
ta heifit. Die 51 Griindungsmitglieder wollten es also besser
machen als der Volkerbund und ihre Kréfte vereinen, ,um
den Weltfrieden und die internationale Sicherheit zu wah-
ren, Grundsitze anzunehmen und Verfahren einzufiihren,
die gewdhrleisten, dass Waffengewalt nur noch im gemein-
samen Interesse angewandt wird”.
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Der Sicherheitsrat ist das wichtigste Organ der UNO. Dem
Rat gehoren funf Standige Mitglieder an (auch P5 ge-
nannt): USA, Russland, GroBbritannien, Frankreich und die
VR China und zehn nicht-stdndige Mitglieder, von denen
jahrlich funf fur zwei Jahre unter Berlcksichtigung einer
angemessenen geographischen Verteilung von der Gene-
ralversammlung gewéhlt werden.

Beschlisse des Sicherheitsrats tUber Verfahrensfragen be-
dirfen der Mehrheit von neun Stimmen. Beschlisse Uber
inhaltliche Fragen ebenfalls, doch bei diesen haben die P5
die Moglichkeit, von einem Veto Gebrauch zu machen, mit
dem jeder einzelne der P5 eine Entscheidung des Rates
blockieren kann. Es hat immer wieder Versuche gegeben,
den Sicherheitsrat zu reformieren, aber sie sind nicht zu-
letzt daran gescheitert, dass die P5 nicht bereit sind, ihre
Sonderstellung aufzugeben und deshalb keiner darauf zie-
lenden Anderung der Charta zustimmen. Dabei kénnten
sie von keiner noch so groBen Mehrheit in der Generalver-
sammlung Uberstimmt werden.

Bedrohungen des Friedens unterbinden

Nach Art. 24 soll der Sicherheitsrat ein schnelles und wirk-
sames Handeln der UN gewéhrleisten. Zu diesem Zweck
sind nach Art. 1,1 ,wirksame KollektivmaBnahmen zu tref-
fen, um Bedrohungen des Friedens zu verhiten und zu
beseitigen, Angriffshandlungen und andere Friedensbri-
che zu unterdrlicken und internationale Streitigkeiten oder
Situationen, die zu einem Friedensbruch fiihren kénnten,
durch friedliche Mittel nach den Grundséatzen der Gerech-
tigkeit und des Vdlkerrechts zu beseitigen oder beizule-
gen“.

Konflikte im Inneren von Staaten werden dort nicht ange-
sprochen. In Art. 2,4 heiBt es sogar: ,Alle Mitglieder unter-
lassen in ihren internationalen Beziehungen jede gegen die
territoriale Unversehrtheit oder die politische Unabhangig-
keit eines Staates gerichtete [...] Androhung oder Anwen-
dung von Gewalt.” Und Art. 2,7 betont: ,Aus dieser Charta
kann eine Befugnis der UN zum Eingreifen in Angelegen-
heiten, die ihrem Wesen nach zur inneren Zustandigkeit
eines Staates gehoren, oder eine Verpflichtung der Mit-
glieder, solche Angelegenheiten einer Regelung aufgrund
der Charta zu unterwerfen, nicht abgeleitet werden.“ Al-
lerdings schrankt er abschlieBend ein: ,Die Anwendung
von ZwangsmaBnahmen nach Kap. VIl wird durch diesen
Grundsatz nicht berthrt.”

Man sieht an diesen Passagen, dass die Charta von einem
anderen Konfliktbild ausging als es der Entwicklung des
weltweiten Konflikigeschehens entspricht. Die Abbildun-
gen 1 und 2 (s. S. 6) aus dem Conflict Barometer 2014
(S. 17) zeigen, dass die Zahl gewaltsamer zwischenstaat-
licher Konflikte seit 1945 in keinem Jahr mehr als sieben
betragen hat, ja meist deutlich darunter lag. Dagegen
erreichte die Zahl der gewaltsam ausgetragenen inner-
staatlichen Konflikte schon wenige Jahre nach Griindung
der UNO ein Niveau von 20, pendelte sich dann langere

Zeit in dieser GroBenordnung ein, bis sie nach Ende des
Ost-West-Konflikts 1990 weiter nach oben schnellte und
seither auf hohem Niveau starken Schwankungen unter-
liegt.

Die Abbildung 2 zeigt speziell flr 2014 einen Vergleich der
Intensitat von Konflikten vom Disput Uber gewaltfreie Krisen
und kleinere Scharmditzel bis zum tatsachlichen groBen
Krieg mit mindestens 1.000 Toten. Aus ihr l&sst sich her-
auslesen, dass gegenwartig die meisten innerstaatlichen
Auseinandersetzungen als Krisen, in denen es vereinzelt
zur Gewaltanwendung kommt, bezeichnet werden kénnen.
Kapitel VI der UN-Charta behandelt ,die friedliche Beile-
gung von Streitigkeiten®. Dort geht Art. 33 davon aus, dass
die Parteien sich zunachst selbst darum bemuhen, ihren
Konflikt durch Verhandlung, Untersuchung, Vermittlung,
Vergleich, Schiedsspruch, gerichtliche Entscheidung, In-
anspruchnahme regionaler Einrichtungen oder Abma-
chungen oder durch andere friedliche Mittel eigener Wahl
zu regeln.

Kapitel VIl ist den ,MaBnahmen bei Bedrohung oder Bruch
des Friedens und bei Angriffshandlungen® gewidmet. In
solchen Fallen kann der Sicherheitsrat nach Art. 40 Emp-
fehlungen abgeben oder vorlaufige MaBnahmen ergreifen
oder beschlieBen, welche MaBnahmen aufgrund der Artikel
41 und 42 zu treffen sind.

Umsetzen von Beschliissen

Nach Art. 41 hat der Sicherheitsrat die Mdglichkeit, seine
Beschlisse durch ZwangsmaBnahmen wie Wirtschafts-
sanktionen, Unterbrechungen des Eisenbahn-, See- und
Luftverkehrs oder das Einfrieren von Vermdgenswerten
eines Landes im Ausland ,Wirksamkeit zu verleihen®, wo-
bei es weder zur Androhung noch zur Anwendung von
Waffengewalt kommen soll. So waren und sind Sanktio-
nen seit den 1990er-Jahren ein beliebtes, aber nur bedingt
erfolgreiches Mittel, um auf Konflikte einzuwirken. Warum
ihre Erfolgsaussichten begrenzt sind, wird im Kasten auf
der Seite 7 erlautert.

Erst wenn MaBnahmen nach Art. 41 ,unzulédnglich sein
wirden oder sich als unzulénglich erwiesen haben®, ist es
dem Sicherheitsrat und nur ihm erlaubt, auch solche MaB-
nahmen durchzuftihren, die ,Demonstrationen, Blockaden
und sonstige Einsatze der Luft-, See- oder Landstreitkrafte
von Mitgliedern der Vereinten Nationen einschlieBen” (Art.
42). Diese volkerrechtliche Kompetenzzuschreibung ist in
Verbindung mit dem Gewaltverbot im zwischenstaatlichen
Verhalten nach Art. 2,4 konstitutiv fir das Selbstverstand-
nis der UNO als System kollektiver Sicherheit. Hierzu war
urspriinglich daran gedacht worden, dass ,alle Mitglieder*
Sonderabkommen mit dem Sicherheitsrat schlieBen, um
ihm Streitkrafte zur Verfligung zu stellen (Art. 43). Aller-
dings gab es keine derartigen Sonderabkommen, was
nicht zuletzt damit zusammenhangt, dass die Verfligung
Uber die eigenen Streitkrafte als Kernbestand der nationa-
len Souveranitat angesehen wird.
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Abb. 2: Intra- und Interstate Conflicts of High Intensity 1945 to 2014

Die Geschichte der vergangenen 70 Jahre spricht dafiir,
dass der UNO dies nicht gelungen ist, denn es gab zahlrei-
che kleinere und grofere Kriege und Waffengewalt wurde
von den Staaten immer wieder im eigenen Interesse ange-
wandt. Wenn sie aber einmal im gemeinsamen Interesse ein-
gesetzt werden sollte, gab es oft schon vorher Schwierigkei-
ten, im Sicherheitsrat zu einem entsprechenden Beschluss zu
gelangen. Kam es dann dazu, hatten die Generalsekretdre der
UNO alle Miihe, die fiir eine Blauhelmmission oder gar eine
mit einem ,robusten” Mandat ausgestattete Truppe notigen
Soldaten von den Mitgliedern zugewiesen zu bekommen.

Aber man kann die Geschichte auch anders lesen: Hét-
te es die UNO nicht gegeben, hitte der Sicherheitsrat nicht
trotz allem eine recht beachtliche Zahl von Friedensmissio-
nen auf den Weg geschickt, hitten die Generalsekretire oder
andere von der UNO beauftragte Personlichkeiten nicht in
zahlreichen Krisen vermittelt, so wiirde die globale Gewalt-
bilanz wahrscheinlich noch viel trauriger ausfallen. Mit an-
deren Worten: Die Vereinten Nationen haben durchaus Erfol-
ge aufzuweisen, obwohl ihr Griindungszweck, den Weltfrie-
den und die internationale Sicherheit zu wahren, nach wie

Quelle: HIIK, Conflictbarometer 2014

vor nicht erreicht ist. Hier sei angemerkt, dass die selbstge-
setzten Aufgaben der UN(-Charta) {iber dieses Ziel weit hi-
nausgehen, ndmlich , den Glauben an die Grundrechte und
die Wiirde eines jeden Menschen zu bekréftigen, die Bedin-
gungen zu schaffen, unter denen Gerechtigkeit und die Ach-
tung vertraglicher Verpflichtungen gewahrt werden kon-
nen, sowie den sozialen und 6konomischen Fortschritt in
grofierer Freiheit zu fordern” (Brock 2001). Hierin sieht Lo-
thar Brock den ,normativen Kern von Global Governance”.
Doch dies alles zu betrachten, war im Rahmen der hier vor-
gegebenen Schwerpunktsetzung nicht moglich.

Im Folgenden richtet sich der Blick auf die Arbeit des
Sicherheitsrats (s. Kasten S, 5), dann wird grundsatzlich
nach den Realisierungschancen kollektiver Sicherheit ge-
fragt. Weiter geht es um die Fortentwicklung des Volker-
rechts mit Blick auf die Erweiterung der Sicherheitskonzep-
te um die ,menschliche Sicherheit” und die , Verantwortung
zum Schutz” und die daraus resultierenden Konsequenzen
fiir ,,robuste” Mandate von Blauhelm-Einsétzen und ,huma-
nitdre Interventionen”. Und schliefSlich wird auch die Rol-
le der Bundeswehr in den Blick genommen (s. Kasten, S. 8).

Kollektive Sicherheit - ein Mythos?

Nach Daniel Frei ist unter , kollektiver Sicherheit” ein nach
innen wirkender Sanktionsmechanismus zu verstehen. Ihr
Wesen | liegt darin, dafd dieses System zwar mit dem Krieg
rechnet und auch bereit ist, gegen Widerspenstige [...] ei-
nen gerechten Krieg zu fiihren. Aber man setzt dabei offen-
bar stillschweigend voraus, daf$ es gar nicht zu einem sol-
chen Strafkrieg im Namen der Volkergemeinschaft kom-
men werde, sondern dass bereits die Aussicht auf einen
solchen den potentiellen Rechtsbrecher abschrecken wer-
de” (Frei 1970, S. 69f.).

E. O. Czempiel sieht im Gedanken der kollektiven Si-
cherheit einen fundamentalen theoriegeschichtlichen Fort-
schritt (vgl. Czempiel 1994, S. 792), der allerdings einen , Kons-
truktionsfehler” habe: , Das Prinzip kann nur funktionieren,
wenn es nicht gebraucht wird; wird es gebraucht, funktio-
niert es nicht. Kollektive Sicherheit beruht auf einem My-
thos” (ebenda, S. 795). Milder ausgedriickt, soweit und so-
lange ein potenzieller Friedensbrecher an das Funktionieren
des in der UN-Charta beschriebenen Systems kollektiver Si-
cherheit (SKS) glaubt, ldsst er sich von ihm abschrecken. So-
bald er aber das System herausfordert, zeigt sich — wenigs-
tens bisher —, dass der Sicherheitsrat schon deshalb keine
Strafexpedition auf den Weg schicken kann, weil ihm kei-
ne schnellen Truppen zur Verfiigung stehen.

Ein noch stirkeres Hindernis stellte freilich die bis zum
Ende des Ost-West-Konflikts 1989 géangige Praxis der P5 dar,
immer dann von ihrem Vetorecht Gebrauch zu machen und
damit Entscheidungen zu blockieren, wenn es um Konflikte
ging, in die sie selbst oder wichtige Verbiindete (z.B. Israel
aus der Sicht der USA) involviert waren. Nach dem Ende
des Kalten Krieges sah es nur kurze Zeit so aus, als werde
die UNO endlich handlungsfihig. Doch die Eigeninteressen
insbesondere der USA, Russlands und Chinas belasten im-
mer wieder mal die Entscheidungsfindung im Sicherheitsrat.

Liegt das wirklich nur an einem Konstruktionsfehler
der UNO oder kann kollektive Sicherheit auf globaler Ebe-
ne aufgrund der unterschiedlichen Machtverteilung zwi-
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1. Ein Wirtschaftsembargo ist ein politisches Druckmittel,
bei dem die internationale Gemeinschaft unterstellt, dass
der davon betroffene Staat sich rational verhalt und ab-
wagt, ob die negativen Effekte der Sanktionen es wert sind,
trotzdem die bisherige Politik beizubehalten, oder ob es
fur ihn ndtzlicher ist, sein internationales Verhalten oder
sein Verhalten gegentber nationalen Minderheiten zu ver-
andern.

2. Es funktioniert nur dann, wenn alle anderen Staaten
sich daran halten, sodass der davon betroffene Staat keine
Schlupflocher findet, um weiterhin z. B. Rohstoffe zu expor-
tieren und Waren einzufihren. Dementsprechend muss es
kontrolliert werden kénnen, was bei langen, untibersicht-
lichen Grenzen schwierig ist.

3. Es kann nur dann wirken, wenn dieser Staat auf be-
stimmte Lieferungen aus dem Ausland angewiesen, also
nicht autark ist, und wenn er auch darauf angewiesen ist,
eigene Produkte ins Ausland zu verkaufen.

4. Selbst wenn alle Staaten ,mitspielen”, dauert es erfah-
rungsgemasn viele Monate, wenn nicht gar Jahre, bis eine
Situation eintritt, in der ein Zustand erreicht ist, in dem die
Vorrate wichtiger Wirtschaftsguter aufgebraucht sind und
sich der fehlende Nachschub so bemerkbar macht, dass

— ZUR WIRKSAMKEIT VON EMBARGOMASSNAHMEN NACH ART. 41 UN-CHARTA

er fUr die politische oder wirtschaftliche Elite zu einem exis-
tenziellen Problem werden kénnte. Daher ist ein Embargo
ungeeignet, um z.B. zu bewirken, dass eine ethnische Min-
derheit nicht langer drangsaliert wird.

5. Ein Guter des alltdglichen Gebrauchs einschlieBendes
Wirtschaftsembargo trifft meist zuerst die Bevolkerung und
erst wesentlich spater, wenn Uberhaupt, die herrschende
Elite. Die Beeintrachtigung der Blrger ist in gewisser Wei-
se sogar Bestandteil des Kalkdls der internationalen Ge-
meinschaft, weil dadurch die Opposition in dem betrof-
fenen Land gestarkt werden soll. Doch zum einen geht
diese Rechnung in autoritdren Staaten nicht auf, in denen
Oppositionelle massiv unterdriickt werden. Zum anderen
kénnen solche MaBnahmen in der Weltoffentlichkeit auf
herbe Kritik stoBen, wenn die mit dem Embargo belegte
Regierung Bilder von darunter leidenden Kindern prasen-
tieren kann.

6. Was eher wirken kann, sind sogenannte smart sanc-
tions wie z.B. ein Waffenembargo oder das Einfrieren von
Auslandsvermogen oder das Unterbinden von Flugreisen
wichtiger Personen oder die Weigerung, Frachtflugzeuge
aus diesem Land abzufertigen und zu warten (Meyer 2011,
S. 4791f).

Quelle: Meyer, B. (2011): Konfliktregelung und Friedensstrategien. Eine Einfahrung, Wiesbaden: Springer

schen den Staaten nur dann funktionieren, wenn sie sich ge-
gen Aggressoren richtet, die relativ schwach sind und kei-
ne starken Freunde haben?

Erwin Miiller zufolge miisste ein Systems kollektiver
Sicherheit ,alle vitalen Sicherheitsinteressen der Beteilig-
ten normativ abdecken und materiell zu ihrer Gewéhrleis-
tung im Stande sein. Es kann je nach Lage aber nicht alles
garantieren und darf es dann auch nicht tun, denn psycho-
logisch gilt, dafs einem System trotz oftmaligem Funktio-
nieren das Vertrauen entzogen wird, wenn es auch nur ein-
mal versagt” (Miller 1990/91, S. 981). Es kénne folglich nichts
versprechen, ,was es nicht halten kann, etwa die Sicherung
gegen eine Macht, die stérker ist als die Systemstaaten zu-
sammen, oder gegen einen Staat, den die Systemmitglie-
der im Sinne der Machtprojektion militarisch gar nicht er-
reichen kénnen” (ebenda, S. 99). Daher stellt sich mit Blick
auf die Staatenwelt seit 1945 vor allem die Frage, ob ein SKS
gegentiiber einem Friedensbrecher funktionieren kann, der
tiber Nuklearwaffen verfiigt.

Nicht nur die fiinf Vetoméchte sind nach und nach zu
Atomwaffenméchten geworden und haben trotz ihrer Selbst-
verpflichtung im Nuklearen Nichtverbreitungsvertrag (NVV)
keine wirklichen Bemiihungen unternommen, diesen Status
aufzugeben. Inzwischen haben auch Pakistan, Indien und
Nordkorea erklartermaflen Atomwaffen, und Israel verfiigt
ebenfalls iiber diese, ohne es offiziell zugegeben zu haben.
Ein Atomwaffenstaat wére jedoch nur dann in ein SKS zu
integrieren, wenn er bereit wire, ,auf die konventionelle
Aggression einer anderen Atommacht notfalls mit der Es-
kalation bis zum Atomschlag zu antworten. Dagegen steht
jedoch die Selbstabschreckung. Dies erlaubt den Schluss,
dass unilaterale konventionelle Militarinterventionen von
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Atomméchten von der UNO nicht sanktioniert werden kon-
nen” (Meyer 2011, S. 484).

»Blauhelmtruppen®, ,Robustes Peace keeping“ und
,humanitare Interventionen”

Nur zur Selbstverteidigung bewaffnete internationale Blau-
helmtruppen gelten in der Offentlichkeit nach wie vor als ein
zentrales Element der UN-Tétigkeit. Solche UN-Peace kee-
ping Missionen waren weder in Kapitel VI noch in Kapitel
VII oder an einer anderen Stelle der Charta vorgesehen. Sie
sollen keinen Zwang ausiiben und werden deshalb manch-
mal als Mafinahmen nach Kap. VI 2 bezeichnet. Im klassi-
schen Fall werden sie im Einverstandnis mit den Konflikt-
parteien eingesetzt, also nach einem Waffenstillstand, was
in der Redewendung , There is no peace keeping if there is
no peace to keep” (Gareis/Varwick 2002, S. 110) pragnant zum
Ausdruck kommt.

Nach Ende des Ost-West-Konflikts erhéhte sich infolge
der Aufhebung der Blockade des Sicherheitsrats die Zahl
der Einsétze und der beteiligten Soldaten dramatisch bis zu
einem ersten Hochststand von 77.783 Personen im Dezem-
ber 1994. Zugleich dnderten sich die Einsatzbedingungen,
ohne dass dem schon durch eine Ausweitung der Mandate
Rechnung getragen wurde. So gerieten die Blauhelme nicht
nur in die Schusslinien der Konfliktparteien, sondern auch
in die der offentlichen Kritik, nachdem sie im ehemaligen
Jugoslawien (UNPROFOR) und in Somalia (UNOSOM II)
in Gebieten eingesetzt wurden, in denen keine Waffenruhe
herrschte und sie Massaker wie das von Srebrenica im Juli
1995 nicht verhindern konnten.

Um gegen grobe Menschenrechtsverletzungen bis hin
zum Volkermord mit bewaffneten ,, humanitiren Interven-
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— AUSLANDSEINSATZE DER BUNDESWEHR

Wahrend der Jahrzehnte des Kalten Kriegs stand die Lan-
des- und Bundnisverteidigung im Zentrum des Auftrags
der Bundeswehr. Sofern Uberhaupt Kapazitaten daflr frei
waren, leisteten die Soldaten dariiber hinaus auch huma-
nitdre Dienste sowohl im Inland wie im Ausland. Weiter-
reichende Ansinnen wurden stets unter Hinweis auf die
Schranken des Grundgesetzes (Art. 24,2 und Art. 87a,1
und 2) abgelehnt. Nicht zuletzt, weil das wiedervereinig-
te Deutschland einen Standigen Sitz im UN-Sicherheitsrat
beanspruchte, &nderte die Bundesregierung 1992 ihr Ver-
halten.

Nach und nach beschloss sie sogenannte out of area Ein-
satze der Bundeswehr. Einige der MaBnahmen galten als
humanitare Hilfe und waren daher im Bundestag kaum
strittig. Wegen der alleinigen Regierungsentscheidungen
Uber die Einsatze in der Adria und in Somalia rief jedoch
die oppositionelle SPD das Bundesverfassungsgericht an.
Auch die mitregierende FDP klagte in Karlsruhe, nachdem
ihre Regierungsmitglieder bei der Somalia-Entscheidung
am Kabinettstisch unterlegen waren. Alle klagenden Frak-
tionen wollten unter anderem einer Situation vorbeugen,
in der ihre Abgeordneten eines Tages flir die Opfer eines
Einsatzes unter den eigenen Soldaten politisch und mo-
ralisch zur Verantwortung gezogen werden kénnten, den
sie vielleicht gar nicht gewollt hatten und tUber dessen Zu-
standekommen sie nicht hatten mitentscheiden kénnen.
Am 12. Juli 1994 kam das Bundesverfassungsgericht zu
folgender Entscheidung: Art. 24 Abs. 2 GG ,erméchtigt
den Bund, sich zur Wahrung des Friedens einem System
gegenseitiger kollektiver Sicherheit einzuordnen. Diese
Ermachtigung berechtigt den Bund nicht nur zum Eintritt
in ein solches System und zur Einwilligung in damit ver-
bundene Beschréankungen seiner Hoheitsrechte. Sie bie-
tet vielmehr auch die verfassungsrechtliche Grundlage flr
die Ubernahme der mit der Zugehérigkeit zu einem sol-
chen System typischerweise verbundenen Aufgaben und
damit auch flr eine Verwendung der Bundeswehr zu Ein-
satzen, die im Rahmen und nach den Regeln dieses Sys-
tems stattfinden” (BVerfGE 1994, S. 345). Demnach kdnnen
»auch Bundnisse kollektiver Selbstverteidigung (wie die

NATO, B. M.) Systeme gegenseitiger kollektiver Sicherheit
im Sinne des Art. 24 Abs. 2 GG sein®, — allerdings setzte
der Senat dann eine wichtige Einschrankung: ,wenn und
soweit sie strikt auf die Friedenswahrung verpflichtet sind“
(BVerfGE 1994, S. 349).

Der deutsche Gesetzgeber habe 1955 durch die Zustim-
mung zum Beitritt zum NATO-Vertrag auch der ,Einglie-
derung deutscher Streitkrafte in integrierte Verbande der
NATO" zugestimmt. Dies umfasse auch den Fall, dass ,,in-
tegrierte Verbande im Rahmen einer Aktion der Vereinten
Nationen, deren Mitglied die Bundesrepublik Deutschland
ist, eingesetzt werden” (BVerfGE 1994, S. 355). Diese Gene-
ralermachtigung bedeute jedoch nicht, dass der Bundes-
tag sich deshalb aus Angelegenheiten, welche Einsatze
der Bundeswehr betreffen, herauszuhalten hatte. Im Ge-
genteil. Die Regierung musse vor jedem einzelnen Einsatz
um seine konstitutive Zustimmung nachsuchen. In diesem
Zusammenhang wurde der Begriff des ,Parlamentshee-
res gepragt.

Die Bundesregierung hielt sich seit 1994 weitestgehend an
das Urteil des Bundesverfassungsgerichts und legte ihre
Vorhaben, die Bundeswehr auBerhalb des NATO-Gebie-
tes einzusetzen, beizeiten dem Bundestag vor. Zu einem
dieses Verfahren klar regelnden Parlamentsbeteiligungs-
gesetz kam es erst zehn Jahre spéter. Uber den gesam-
ten Zeitraum hinweg wurde kein Antrag auf Genehmigung
eines neuen oder Verlangerung eines laufenden Mandats
abgelehnt, allerdings erfolgte die Zustimmung je nach Vor-
haben mit unterschiedlichen Mehrheiten und zum Teil nach
kontroversen Diskussionen.

2014 hat die GroBe Koalition eine Kommission unter Vorsitz
des ehemaligen Verteidigungsministers Volker Rihe einge-
setzt, die dieses Gesetz Uberprifen soll, denn angesichts
der zahlreichen Verlangerungen und Neumandatierungen
ist der Bundestag sehr haufig mit der Materie beschaftigt,
sodass Uberlegt wird, wie es zu einer Erleichterung kom-
men kann. Das Ergebnis dieser Kommission liegt noch
nicht vor, aber es kann die konstitutive Mitwirkung des Bun-
destages an den Entscheidungen tber die einzelnen Man-
date nicht aufheben.

tionen” vorgehen zu kénnen, musste der Sicherheitsrat ei-
nen Weg finden, wie sich das aus der Souveranitit der Mit-
gliedstaaten abgeleitete Interventionsverbot umgehen lief3.
Als Weichenstellung hierfiir gilt die Resolution 688/1991
zur Situation der im Nordirak vertriebenen Kurden, in der
es heifst, der starke Fliichtlingsstrom bedrohe den interna-
tionalen Frieden. Dieses Argument eroffnete dem Sicher-
heitsrat die Moglichkeit, ein ,, robustes” Peace keeping-Man-
dat auszusprechen.

Das volkerrechtliche wie das praktische Problem be-
steht darin, robuste Blauhelm-Einsitze so zu mandatieren,
dass sie als Mafinahmen im Rahmen des Kapitels VII und
nicht nur des Kapitels VI der UN-Charta auf den Weg ge-
bracht werden. Denn nur dann werden sie auch mit geeig-
neten personellen wie technischen Mitteln zu ihrer bewaff-

neten Durchsetzung ausgestattet, sodass sie nicht nur ihr ei-
genes Leben schiitzen kénnen, sondern auch die Erfiillung
ihres humanitdren Auftrages durchsetzen kénnen, ohne da-
bei Kriegspartei zu werden. Zu den politischen Risiken sol-
cher Einsétze gehort, dass die bis dahin fiir die Vermittler-
rolle der Vereinten Nationen unabdingbare Allparteilich-
keit in Zweifel gerit.

Da sich bei solchen Einsdtzen auch das personliche Risi-
ko fiir die Blauhelm-Soldaten erhoht, selbst in Gefahr oder
ums Leben zu kommen, sank in vielen Staaten die Bereit-
schaft, ftir solche schwierigen Missionen Personal zur Ver-
fligung zu stellen. Allerdings stieg die Bereitschaft nach der
Jahrtausendwende erneut an. 2013 waren es tiber 111.000
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, davon fast 78.000 Solda-
tinnen und Soldaten.
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»,Menschliche Sicherheit” und ,,Verantwortung zum

Schutz“

Mit dem , Bericht iiber menschliche Entwicklung 1994“ des

Entwicklungsprogramms der Vereinten Nationen (UN-

DP) wurde der Offentlichkeit ein neuer Begriff prasentiert:

,Menschliche Sicherheit” (,human security”). Er fordert ei-

nen Paradigmenwechsel fiir die internationale Politik ein,

indem er das menschliche Individuum und seine Grundbe-
diirfnisse in den Mittelpunkt der Sicherheitsbemiithungen
stellt. Der Begriff beinhaltet gleichermafien ,die Absiche-
rung gegen chronische Bedrohungen wie Hunger, Krank-
heiten und Unterdriickung (freedom from fear — Freiheit von

Angst)” wie den ,,Schutz vor plotzlichen und schmerzlichen

Zerriittungen des taglichen Lebens (freedom from want —

Freiheit von Not)” (Ulbert/Werthes 2008, S. 15).

Vom Fokus der Menschlichen Sicherheit fiihrte die Ent-
wicklung geradezu logisch zum Konzept der ,Responsi-
bility to Protect” (R2P; Verantwortung zum Schutz). Es ist
vom Grundgedanken geleitet, dass staatliche Souveranitat
auch die Verpflichtung der Regierungen beinhaltet, die ih-
nen unterstellten Menschen zu schiitzen. Der Gedanke wur-
de vom Weltgipfel 2005 aufgenommen, fand aber noch nicht
Eingang in das Volkerrecht. Denn er stellt die Interventions-
pohtlk der UNO vor ein dreifaches Dilemma:

Achtet sie strikt die staatliche Souveranitdt nach dem

bisherigen volkerrechtlichen Verstandnis, macht sie

sich fiir humanitére Tragodien mitverantwortlich;

— sofern der Sicherheitsrat jeder internationalen Inter-
vention zu humanitdren Zwecken zustimmen muss,
ist die Initiative ,entweder der Passivitdt und Apathie

.] oder

.] das zum Veto ent-

des Sicherheitsrates als Ganzem ausgeliefert [..
dem obstruktivsten Mitglied, [..
schlossen ist”;

- wird aber ein Einsatz ohne Autorisierung durch die
UNO gefahren, bedeutet dies , eine Volkerrechtsver-
letzung und untergrébt die auf der zentralen Rolle
der UN als Wachter des Weltgewissens und Hiiter des
Weltfriedens basierende Weltordnung” (Thakur 2008,
S.112).

Zwar liege die Verantwortung fiir die Schutzverpflichtung

gegentiiber den Biirgern vorrangig bei dem betroffenen Staat.

,Erst wenn der Staat zur Wahrnehmung seiner Verantwortung

nicht bereit oder nicht in der Lage ist oder selbst zum Tater

wird, erwachst Anderen die Pflicht, an seiner Stelle zu han-
deln. Damit ist die Schutzverpflichtung eher ein verbindendes

Konzept zur Uberwindung der Trennung zwischen internati-

onaler Gemeinschaft und souverdnem Staat” (ebenda, S. 114).

— AUFGABENSTELLUNGEN ZUM BASISARTIKEL

In diesem Sinne nahm die Resolution des Sicherheitsrats, die
eine Flugverbotszone tiber Libyen im Friihjahr 2011 beschloss,
auf R2P Bezug, machte diese aber nicht zu ihrer Grundlage.
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1. Stellen Sie die Theorieansatze zu internationalen Konflik-
ten mithilfe folgender Kategorien tabellarisch einander
gegenuber: Menschenbild, Akteure, Befriedungskon-
zept.

2. Wenden Sie die von Muller entwickelten Bedingungen
fur die Realisierung internationaler Kooperation auf Kon-
flikte an.

3. Geben Sie wieder, welche Probleme die UN hat, wenn

es darum geht, den Weltfrieden und die internationale
Sicherheit zu wahren.

4. Entwickeln Sie eine sogenannte MaBnahmentreppe
nach Art. 40—42 UNO-Charta und ordnen Sie darin an-
schlieBend Blauhelmeinsatze ein.

5. Stellen Sie vergleichend gegenuiber, unter welchen Be-
dingungen ein Embargo wirksam bzw. unwirksam ist.

6. Erklaren Sie den Begriff ,,Parlamentsarmee”.
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