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EDITORIAL

Haben Sie schon etwas von ,extraterritorialen Staatenpflichten gehére? Zugegeben:
Dem Begriff fehlt die sprachliche Eleganz, er prigt aber ganz entscheidend den aktu-
ellen Menschenrechtsdiskurs. Es geht um die brisante Frage, ob Staaten verpflichtet
sind, nicht nur im eigenen Land, sondern auch iiber die Staatsgrenzen hinaus die
Menschenrechte zu achten, zu schiitzen und zu gewihrleisten. Die vorliegende Aus-
gabe der zedtschrift fiir menschenrechte, die in Zusammenarbeit mit dem Deusschen
Institut fiir Menschenrechte erstellt wurde, nimmt sich dieser exterritorial obligations
(ETOs) an und fragt danach, inwieweit Menschenrechte tatsichlich als Mafistab
internationaler Politik dienen.

Den Aufschlag machtein Autorentrio bestehend aus dem ehemaligen UN-Sonderbe-
richterstatterzum Verbot der Folter Manfred Nowak sowie Moritz Birkund Jirg Stippel.
Ihr Beitrag behandelt das absolute Folterverbot aus extraterritorialer Perspektive. Sie
konstatieren die Pflicht staatlicher Organe, auch aufSerhalb des eigenen Territoriums,
nichtdurch eigene Handlungen und Unterlassungen die Menschenrechte zu verletzen,
mithin also die Menschenrechte zu achten. Dariiber hinaus gehende Pflichten, die
Menschenrechte im Ausland durch aktive Maffinahmen zu schiitzen und zu gewihr-
leisten, sehen die Autoren im Vélkerrecht hingegen nur dann begriindet, wenn der
Staatauch effektive Kontrolle iiber das jeweilige Territorium ausiibt. Dementsprechend
konzentriert sich der Beitrag auf die extraterritoriale Verpflichtung zur Achtung des
Folterverbotes, und zwar in jenen Bereichen, ,,in denen Staaten in den letzten Jahren
versucht haben, das Folterverbot durch territoriale Auslagerung zu umgehen®. Dabei
werden eine Reihe von Mafinahmen im ,,Kampf gegen den Terror* und im ,Kampf
gegen Migration® einer kritischen Priifung unterzogen.

Der Rechtsprofessor Fons Coomans aus Maastricht fiihrt uns in die Entstehung,
Bedeutung und Reichweite der ,Maastrichter Prinzipien zu den extraterritorialen
Staatenpflichten im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte® ein,
an deren Erarbeitung er selbst aktiv mitgewirkt hat und die im Dokumentenanhang
der vorliegenden Zeitschrift in deutscher Ubersetzung abgedrucke sind. Coomans
plidiert fiir ein weites Verstindnis extraterritorialer Staatenpflichten, das auch aktive
Schutz- und Unterstiitzungsmafinahmen umfasst und das auf die menschenrechts-
konforme Ausgestaltung internationaler Beziechungen abzielt. Dies sei im Zeitalter der
wirtschaftlichen Globalisierung dringender denn je. Daran kniipft der Beitrag von
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Rolf Kiinnemann von FIAN Internationalan, der im zivilgesellschaftlichen Netzwerk
Extra-Territorial Obligations Consortium mitwirke. Er verdeutlicht die Bedeutung der
,ETOs“ anhand von Fallbeispielen aus den Bereichen Investition, Handel, Klimazer-
storung und Entwicklungszusammenarbeit.

Andrea Kimpf und Inga Winkler vom Deutschen Institut fiir Menschenrechte for-
mulieren in ihrem Beitrag auf differenzierte Weise Anforderungen an die Entwick-
lungszusammenarbeit aus der Perspektive extraterritorialer Staatenpflichten. Dabei
gehe es weniger um das ,,0b“ als um das ,wie®. Fiir eine menschenrechtskonforme
Ausgestaltung der Entwicklungszusammenarbeit spielen ihrer Ansicht nach gerade
die Prinzipien der Nicht-Diskriminierung, der Partizipation, der Rechenschaftsle-
gung und Transparenz eine zentrale Rolle. Sie plidieren u.a. dafiir, Menschenrechts-
vertriglichkeitspriifungen (Human Rights Impact Assessments) weiterzuentwickeln
und Beschwerdeméglichkeiten auszubauen. Die Maastrichter Prinzipien erachten
sie als wichtige Mafistibe fiir die Ausgestaltung der Entwicklungszusammenarbeit.
Michael Windfuhr, Vizedirektor am Deutschen Institut fiir Menschenrechte behandelt
extraterritoriale Staatenplichten in Bezug auf den Problemkomplex ,, Wirtschaft und
Menschenrechte®. Vor dem Hintergrund der langjihrigen Debatte zu Wirtschaft
und Menschenrechten und einer Analyse der UN-Leitprinzipien von John Ruggie
verortet und diskutiert er die Frage von extraterritorialen Staatenpflichten und
transnationalen Unternehmen.

Der Schwerpunktteil schliefc mit einem Beitrag von Markus Krajewski. Er zeigt
die Spannungsverhiltnisse zwischen Menschenrechten und Investitionsschutz auf
und nimmt hierbei zwei potenzielle Konfliktfelder in den Blick: zum einen die Be-
eintrichtigung staatlicher Maffnahmen des Menschenrechtsschutzes durch Investi-
tionsschutzabkommen, zum anderen die Gefahr, dass Menschenrechtsverletzungen
durch auslindische Investoren durch Investitionsférderung noch zusitzlich beférdert
werden. Der Rechtsprofessor weist menschenrechtliche Anforderungen an das In-
vestitionsrecht als Konkretisierung extraterritorialer Menschenrechtspflichten aus.
Reformmaoglichkeiten siehterin der Uberarbeitung von Investitionsschutzabkommen,
in der Reform investitionsschutzrechtlicher Streitschlichtung und in einer stirkeren
menschenrechtlichen Bindung und Kontrolle von Investitionsgarantien.

Wie gewohnt enthilt die zfmriiber den Schwerpunktteil hinaus noch weitere Bei-
trige. Christoph Lindnerbehandelt in seinem Artikel ,,Schutz vor Menschenhandel als
Menschenrecht ebenfalls ein grenziiberschreitendes Problem. Peter G. Kirchschliger
bringt uns die neue UN-Deklaration zu Menschenrechtsbildung und -training nahe.

Der Tourd horizonvon Michael Krennerich zeichnetschlieflich den Bedeutungswandel
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der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Menschenrechte in den vergangenen
beiden Jahrzehnten nach.

Allen Autorinnen und Autoren sowie dem Verlagslektorat sei fiir die angenehme
Zusammenarbeit herzlich gedankt. Besonderer Dank gilt dem Deutschen Institur
[fiir Menschenrechte fiir die gelungene Kooperation. Unseren Leserinnen und Lesern

wiinschen wir einmal mehr eine anregende Lektiire.

Ihr Herausgeber- und Redaktionsteam der zfmr
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Manfred Nowak, Moritz Birk, J6rg Stippel

Das absolute Folterverbot aus
extraterritorialer Perspektive

1. Einleitung

In den letzten Jahren kam es immer wieder zu Diskussionen zur Reichweite und
Bedeutung des absoluten Folterverbots und seiner extraterritorialen Anwendbarkeit.
Auflerdem gab es viele Versuche, diese Bestimmung auf verschiedene Weise zu um-
gehen. Eine besondere Gefahr besteht darin, dass Staaten sich ihrer Verantwortung
beziiglich des absoluten Folterverbotes entziehen, in dem sie sich darauf berufen,
dass ihre Verpflichtungen nur im eigenen Land und nicht in fremden Territorien
gelten. Dadurch werden quasi rechtsfreie Riume geschaffen, in denen Folterer straf-
los bleiben und Staaten die Méglichkeit haben, Folterpraktiken auszulagern bzw. zu
sextraterritorialisieren®.

Die extraterritoriale Anwendbarkeit von Menschenrechten und die diesbeziigliche
Judikatur des Europiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte und anderer internati-
onaler Uberwachungsinstanzen haben in jiingster Zeit zu einer regen Diskussion in
der wissenschaftlichen Literatur gefiihrt.! Obwohl diesbeziiglich noch viele Fragen
ungeklirt sind, schlieflen wir uns im Prinzip der gut belegten Argumentation von
Marko Milanovic an, wonach diesbeziiglich generell zwischen den drei unterschiedlichen
Formen staatlicher Verpflichtung? unterschieden werden sollte:® Die Pflicht staatlicher
Organe zur Achtung der Menschenrechte macht an den territorialen Grenzen eines
Staates nicht halt, sondern gilt fiir alle Handlungen und Unterlassungen, auch auf3er-
halb des eigenen Territoriums, die dem Staat zurechenbar sind. Mit anderen Worten:

1 Vgl.z.B. Fons Coomans/Menno Kamminga (eds.), Extraterritorial Application of Human Rights Treaties,
Intersentia, Antwerpen 2004; Sigrun Skogly, Beyond National Borders: States’ Human Rights Obligations
in International Cooperation, Intersentia, Antwerpen 2006; Mark Gibney/Sigrun Skogly (eds.), Universal
Human Rights and Extraterritorial Obligations, University of Pennsylvania Press 2010; M. Gondek, The
Reach of Human Rights in a Globalising World: Extraterritorial Application of Human Rights Treaties,
Intersentia, Antwerpen 2009; N. Lubell, Extraterritorial Use of Force Against Non-State Actors, Oxford
University Press 2010; Marko Milanovic, Extraterritorial Application of Human Rights Treaties: Law,
Principles and Policy, Oxford University Press 2011.

2 Diesedrei unterschiedlichen Pflichten sind erstens die Pflicht zur Achtung, zweitens zum Schutz, und drittens
zur Gewihrleistung von Menschenrechten (obligation to respect, protect, ensure/fulfill); vgl. dazu generell
Manfred Nowak, Einfiihrung in das internationale Menschenrechtssystem, Wien/Graz 2002, 62 ff.

3 Milanovic (2011, Fn 1), 209 ff. und 263 mwH.
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Die gezielte Tétung von Menschen in Pakistan durch amerikanische Drohnen stellt
eine Verletzung des Rechts auf Leben durch die USA dar, auch wenn die USA keine
effektive Kontrolle iiber das in Frage stehende Territorium oder die von den Angrif-
fen betroffenen Menschen ausiibt. Jede andere Interpretation, einschliefflich jener,
die der EGMR in Bankovic gegen einzelne Nato-Staaten 2001 versucht hat,* wiirde
die volkerrechtliche Verantwortung von Staaten fiir Menschenrechtsverletzungen ad
absurdum fiihren. Hinsichtlich der positiven Schutz- und Gewihrleistungspflichten
kann die extraterritoriale Anwendbarkeit von Menschenrechtsvertrigen hingegen nur
dann angenommen werden, wenn der betreffende Staat wirklich effektive Kontrolle
tiber das jeweilige Territorium ausiibt und die erforderlichen positiven Mafinahmen
nach dem Prinzip der due diligence von diesem Staat sinnvollerweise erwartet werden
konnen.’ Beispielsweise handelt es sich bei den meisten Verpflichtungen aufgrund der
UNO-Konvention gegen die Folter (CAT 1984) um positive Gewihrleistungspflichten,
die von der generellen Pflicht, Folter und andere Formen der Misshandlung durch
entsprechende gesetzliche, administrative und sonstige Mafinahmen zu verhiiten, bis zu
ganzspezifischen Pflichten reicht, wie die Kriminalisierung der Folter im Strafgesetzbuch
mit einer ausreichenden Strafdrohung, die effektive Untersuchung jeder Beschwerde
und jedes Verdachts von Folter durch unabhingige und unvoreingenommene Organe,
die Ausbildung der Sicherheitskrifte, Modernisierung der Verhdrmethoden etc. Ob
all diese Verpflichtungen einschliefllich regelmifliger unangekiindigter Besuche aller
Hafteinrichtungen durch einen unabhingigen Nationalen Priventionsmechanismus
fiir Vertragsstaaten des Fakultativprotokolls zur UNO-Konvention gegen die Folter

4 Wihrend des Kosovo-Konfliktes kam es zu Luftangriffen auf die serbische Radio- und Fernsehzentrale.
Menschen wurden getdtet und erhebliche Schiden verursacht. Deswegen verklagten im Bankovic-Fall
sechs Einwohner Belgrads 17 NATO-Mitgliedstaaten. Der EGMR entschied, dass die EMRK ein mul-
tilateraler Vertrag sei, der hauptsichlich im regionalen Kontext und im Rechtsraum der Vertragsstaaten
Anwendung findet. Jugoslawien falle eindeutig nicht in diesen Rechtsraum. Das Gericht widersprach
auch der Annahme, dass eine jurisdiktionelle Verbindung zwischen den Opfern und den verklagten
Staaten bestehe, weshalb der Antrag als unzulissig abgewiesen wurde. EGMR, Bankovic and Others v.
Belgium and Others, Appl 52207/99, Urteil der Groflen Kammer vom 12. Dezember 2001. Vgl. dazu
treffend Rick Lawson, , Life after Bankovic: On the Extraterritorial Application of the European Convention
on Human Rights', in Coomans/Kamminga (Fn 1), 83. Vgl. auch Milanovic (Fn 1), 21 ff.

5 Der EGMR hat w.a. im Fall llagcu and Others v. Moldova and Russia entschieden, dass die russische
Foderation fiir Menschenrechtsverletzungen in Transnistrien, einer separatistischen Region der Re-
publik Moldau, verantwortlich ist. Das Gericht befand, dass die Verantwortlichen in Russland dem
Separatistenregime der ,Moldauischen Republik Transnistriens* sowohl militirische als auch politische
und finanzielle Unterstiitzung gewihrten. Deswegen, so die Entscheidung, befinde sich Transnistrien
unter der effektiven Kontrolle Russlands und sei deswegen auch fiir die dort veriibte Folter und die
unrechtmifigen Inhaftierungen verantwortlich. Zlascu and Others v. Moldova and Russia Appl. 48787/99,
Urteil der Groflen Kammer vom 08 July 2004.
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(OPCAT 2002) uneingeschrinke fiir alle besetzten Gebiete anwendbar sind, kann
nur im Einzelfall unter Anwendung des due diligence-Prinzips beantwortet werden.®

Um Wiederholungen zu vermeiden, widmet sich der vorliegende Beitrag weniger
den positiven Schutz- und Gewihrleistungspflichten im Zusammenhang mit dem
Folterverbot, sondern der extraterritorialen Verpflichtung zur Achtung des Folterver-
bots insbesondere in jenen Bereichen, in denen Staaten in den letzten Jahren versucht
haben, das Folterverbot durch territoriale Auslagerung zu umgehen. Der Artikel endet
mit rechtspolitischen Schlussfolgerungen, die Vorschlige zur Férderung der effektiven
Geltung des absoluten Folterverbotes enthalten.

2. Das absolute Folterverbot — Bedeutung und Inhalt

Das Verbot von Folter und anderen Formen von grausamer, unmenschlicher oder
erniedrigender Behandlung findet sich in vielen internationalen Instrumenten (Art.
5 UDHR, Art. 7 CCPR, Art. 15 CRPD, Art. 37(a) CRC) und regionalen Men-
schenrechtskonventionen (Art. 3 EMRK, Art. 5 ACHR, Art. 5 AfrChHPR). Dariiber
hinaus hat es die Sonderstellung als jus cogens im Vilkerrecht” und ist somit rechtlich
fiir alle Staaten verbindlich, unabhingig davon, welche Menschenrechtsvertrige sie
ratifiziert haben.

Das Folterverbot ist, neben dem Verbot der Sklaverei und des Genozids sowie
dem Recht auf Gewissens- und innere Religionsfreiheit, eines der wenigen absoluten
Menschenrechte und kann somit unter keinerlei Umstinden beschrinkt oder gegen
die Rechte anderer abgewogen werden. Des Weiteren ist das Folterverbot notstandsfest
und kann auch in besonderen Situationen wie Biirgerkriegen, terroristischen Angrif-
fen oder Naturkatastrophen, nicht ausgesetzt werden (Art. 4(2) CCPR, Art. 15(2)

6 Beispielsweise handelt es sich bei den meisten Verpflichtungen aufgrund der UNO-Konvention gegen
die Folter (CAT 1984) um positive Gewihrleistungspflichten, die von der generellen Pflicht, Folter
und andere Formen der Misshandlung durch entsprechende gesetzliche, administrative und sonstige
Mafinahmen zu verhiiten, bis zu ganz spezifischen Pflichten reicht, wie die Kriminalisierung der Folter
im Strafgesetzbuch mit einer ausreichenden Strafdrohung, die effektive Untersuchungjeder Beschwerde
und jedes Verdachts von Folter durch unabhingige und unvoreingenommene Organe, die Ausbildung der
Sicherheitskrifte, Modernisierung der Verhérmethoden etc. Ob all diese Verpflichtungen einschliefllich
regelmifliger unangekiindigter Besuche aller Hafteinrichtungen durch einen unabhingigen Nationalen
Priventionsmechanismus fiir Vertragsstaaten des Fakultativprotokolls zur UNO-Konvention gegen
die Folter (OPCAT 2002) uneingeschrinke fiir alle besetzten Gebiete anwendbar sind, kann nur im
Einzelfall unter Anwendung des due diligence-Prinzips beantwortet werden.

7 Vgl Art. 53 Wiener Ubereinkommen iiber das Recht der Vertrige und den 1. Bericht des UN Sonder-
berichterstatters Peter Kooijmans in UN Doc. E/CN.4/1986/15, para 3; vgl. auch ICTY, Prosecutor
v. Anto Furundzija, Urteil vom 10. Dezember 1998, 1T-95-17/1-T, 58 ff.
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EMRK, Art. 2 CAT). Der Sonderstatus des Folterverbotes resultiert sowohl aus der
besonderen Schwere der Menschenrechtsverletzung als direkter Angriff auf den Kern
der Menschenwiirde und personlichen Integritit mit unwiderruflichen Folgen fiir
das Opfer als auch aus der geschichtlichen Entwicklung vom Mittelalter bis zu den
Lehren aus den Grausamkeiten des Nationalsozialismus.

Wihrend das Folterverbot in den oben genannten Menschenrechtsvertrigen als
negative Pflicht des Staates, Folter nicht anzuwenden, formuliert ist, enthilt die
UNO-Konvention gegen die Folter zur Verstirkung des absoluten und notstandsfesten
Folterverbots eine Reihe konkreter Schutz- und Gewihrleistungspflichten. Die posi-
tive Staatenpflicht, Folter zu verhiiten, ist explizit in Art. 2(1) CAT normiert: ,,Jeder
Vertragsstaat trifft wirksame gesetzgeberische, verwaltungsmifige, gerichtliche oder
sonstige Mafinahmen, um Folterungen in allen seiner Hoheitsgewalt unterstehenden
Gebieten zu verhindern.“ Die Konvention enthilt weiterhin spezifische Priventi-
onspflichten, wie das Training von relevanten Akteuren (Art. 10), die systematische
Uberpriifung von Untersuchungsmethoden (Art. 11) und die Notwendigkeit eines
Beweisverwertungsverbotes (Art. 15). Besonders bedeutsam ist die explizite Pflicht,
der verbreiteten Straflosigkeit durch die Aufnahme eines eigenen Foltertatbestands
mit angemessenen Sanktionen entgegenzuwirken (Art. 4), jede Beschwerde und
jeden Folterverdacht auf eine wirksame Weise zu untersuchen (Art. 12 und 13), die
Titer strafrechtlich zur Verantwortung zu ziehen (Art. 5 bis 9) und den Opfern eine
angemessene Wiedergutmachung zu leisten (Art. 14).

Besonders erwihnenswert ist, dass alle Vertragsstaaten der CAT unabhingig davon,
wo die Folter begangen wurde, ,universelle Jurisdiktion (Strafverfolgung nach dem
Weltstrafrechtsprinzip) bei Folterverdichtigen anzuwenden haben, die sich auf ihrem Ter-
ritorium, wenn auch nurauf Durchreise, befinden. Alle Vertragsstaaten sind verpflichtet,
jede der Folter verdichtige Person unverziiglich fesczunehmen und diese entweder an
einen anderen Staat (z.B. den Staat, wo die Folterhandlung gesetzt wurde oder dessen
Staatsbiirger die verdichtige Person ist) auszuliefern oder, falls kein Auslieferungsantrag
gestellt wird oder eine Auslieferung aus sonstigen Griinden nicht méglich ist oder nicht
zielfithrend erscheint, diese Person vor den eigenen Strafgerichten anzuklagen (Art. 6
und 7, Prinzip des aut dedere aut iudicare). Dadurch soll verhindert werden, dass sich
Folterer durch Flucht aus dem Staat, in dem sie die Tat begangen haben, der strafrecht-
lichen Verantwortlichkeit entzichen (720 safe haven for torturers)).8 Da die Vertragsstaaten
diese Pflicht in der Vergangenheit selten beachtet haben, ist das aktuelle Urteil des IGH

8 Vgl. Nowak (Fn 5), 20 ff.

11
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im Fall Hissene Habré begriiflenswert, wonach Senegal einmal mehr dazu verurteilt
wurde, den ehemaligen Diktator des Tschad, der bereits im Jahr 1990 vom Tschad
in den Senegal gefliichtet ist, nach Jahren der Straflosigkeit den zustindigen Strafver-
folgungsbehdrden zukommen zu lassen oder ihn auszuliefern.” Ein weiteres wichtiges
Recht mit einem priventiven Effeke, das aus dem Folterverbot abgeleitet wird, ist das
sogenannte Refoulement-Verbot. Es besagt: ,,Ein Vertragsstaat darf eine Person nicht in
einen anderen Staat ausweisen, abschieben oder an diesen ausliefern, wenn stichhaltige
Griinde fiir die Annahme bestehen, dass sie dort Gefahr liefe, gefoltert zu werden®
(Art. 3 CAT). Das Refoulement-Verbot gilt als vélkerrechtliches Gewohnheitsrecht.®
Auf die Reichweite dieses Gebotes wird weiter unten gesondert eingegangen. Obwohl
das Refoulement-Verbot hiufig als ein Beispiel der extraterritorialen Anwendung des
Folterverbots genannt wird, ist das streng genommen nicht richtig, da der ausweisende
bzw. ausliefernde Staat ja auf seinem eigenen Territorium eine Prognoseentscheidung
dariiber treffen muss, ob die abzuschiebende Person im Zielstaat einer ernsten Gefahr,

gefoltert zu werden, ausgesetzt werden wiirde."!

3. Extraterritoriale Anwendung des Folterverbots

Die Europiische Menschenrechtskonvention (EMRK) sichert diein ihrenthaltenen Rechte
und Freiheiten allen der Hoheitsgewalt der Vertragsparteien unterstehenden Personen
zu (Art. 1). Der Internationale Pake iiber biirgerliche und politische Rechte (CCPR)
spricht in Art. 2(1) von ,.allen in seinem Gebiet befindlichen und seiner Herrschaftsge-
walt unterstehenden Personen®. Wihrend die USA die letztgenannte Bestimmung in
einem engen (konjunktiven) Sinn interpretieren, die jegliche Verantwortung fiir Men-
schenrechtsverletzungen ausschlief3t, die sich aufferhalb des Hoheitsgebiets im engeren
Sinn ereignen, kann diese Bestimmung auch im disjunktiven Sinn verstanden werden:
Zusitzlich zur Verantwortung fiir die Achtung der Rechte von Menschen, die sich auf
dem Gebiet des jeweiligen Vertragsstaates befinden, sind diese auch fiir Handlungen
ihrer Organe auf8erhalb ihres Hoheitsgebietes verantwortlich, wenn Herrschaftsgewalt

9 IGH Belgium v. Senegal, Urteil vom 20. Juli 2012, General List Nr. 144. Im Internet unter: heep:/
www.icj-cij.org/docket/files/144/17064.pdf. Vgl. bereits die entsprechende Entscheidung des UNO-
Ausschusses gegen die Folter vom 17. Mai 2006 in Suleymane Guengueng et al. v. Senegal, No. 181/2001
sowie Manfred Nowak/Elizabeth McArthur, UN Convention against Torture — A Commentary, Oxford
University Press 2008, para 51 ff., Seite 358 f.

10 Vgl. Manfred Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political Rights, CCPR Commentary, 2. Auflage,
Engel Verlag, Kehl/Strasbourg/Arlington, 2005, Art. 7, para. 45, Seite 185.

11 Nowak (FN 7), 19.



Menschenrechte als MaBstab internationaler Politik | Nowak/Birk/Stippel

ausgeiibt wird. Diese Interpretation wurde vom UNO-Menschenrechtsausschuss seit
Beginn seiner Rechtsprechung gegeniiber Uruguay in den frithen 1970er Jahren ver-
folgt. Uruguay wurde fiir Verletzungen des Paktes durch seine Agenten, die Personen in
Argentinien oder anderen benachbarten Staaten kidnappten, ebenso verurteilt wie fiir
die Weigerung seiner konsularischen Behérden im Ausland, Staatsbiirgern Uruguays
Reisepisse auszustellen.'? Die UNO-Konvention gegen die Folter (CAT) spricht in
Art. 2(1) ebenso von einer Pflicht des Staates ,,in allen seiner Hoheitsgewalt unterste-
henden Gebieten“. Auch hier war mit dieser Formulierung eine Begrenzung auf das
Staatsgebiet nicht bezweckt und sollte ausdriicklich auch Folter auf im Mitgliedstaat
registrierten Schiffen oder Flugzeugen, sowie in besetzten Gebieten einschlieffen.”® Der
UNO-Ausschuss gegen die Folter bestitigte diese weite Auslegung und stellte fest, dass
die Herrschaftsgewalt eines Staates alle Gebiete unter der effektiven, de facto Kontrolle
umfasst (und zwar ungeachtet dessen, ob diese von militirischen oder zivilen Autori-
titen ausgeiibt wird) sowie alle Personen unter der effektiven Kontrolle von Organen
des Vertragsstaates, wo auch immer sich diese befinden."*

Auch der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) hat die Anwendung
der EMRK auf Menschenrechtsverletzungen in besetzten Gebieten, wie dem durch
die Tiirkei 1974 besetzten Nordteil Zyperns, seit dem bekannten Urteil in Loizidou
aufler Streit gestellt.”” Ahnliches gilt fiir Verletzungen auf Schiffen oder in Flugzeugen
in Anwendung des Flaggenprinzips. Streng genommen handelt es sich bei diesen Fillen
aber nicht um die extraterritoriale Anwendung der Konvention, sondern lediglich um
diekonsequente Ausdehnung des Territorialititsprinzips auf Territorien, diezwar nicht
das Hoheitsgebiet des Staates im engeren Sinn betreffen, wohl aber das erweiterte
Hoheitsgebiet, und zwar unabhingig davon, ob es sich um eine volkerrechtswidrige
Besetzung eines Territoriums oder um eine vélkerrechtskonforme Ausdehnung der
territorialen Herrschaft, beispielswiese auf der Grundlage eines volkerrechdichen
Vertrags wie im Fall von Guantdnamo Bay handel.'

Schwierigkeiten begannen erst, als der EGMR entscheiden musste, ob die Tétung

12 Vgl. dazu Nowak (Fn 9), Art. 2 para. 30 sowie die Allgemeine Bemerkung des Ausschusses Nr. 31, § 10.

13 Commission on Human Rights, Report on the Thirty-Fifth Session, 12 February — 16 March 1979,
Supplement No. 6, (E/CN.4/1347), 1979, Question of the Human Rights of All Persons Subjected
to Any Form of Detention or Imprisonment, S. 40, para. 32.

14 Committee against Torture, Conclusions and recommendations of the Committee against Torture:
United States of America, (CAT/C/USA/CO/2), 25 July 2006, paras. 14, 15.

15 Loizidou v. Tiurkey, Nr. 15318/89, Urteil vom 28. November 1996.

16 Vgl. dazu auch das Gutachten des IGH vom 9. Juli 2004 iiber die ,, Legal Consequences of the Construc-
tion of a Wall in the Occupied Palestinian Territories®, IC] Reports 2004, 136.

13



zfmr 212012

14

von Menschen in Serbien wihrend der Bombardierung durch NATO-Flugzeuge im
Frithjahr 1999 eine Verletzung von deren Recht auf Leben darstellte. Der EGMR
befand im Fall Bankovic and others v. Belgium and Others", dass die EMRK als mul-
tilateraler Vertrag im Wesentlichen in einem ,regionalen Kontext“ und vor allem im
Hoheitsgebiet der Vertragsstaaten Anwendung finden wiirde. Allerdings schloss der
EGMR die extraterritoriale Ausiibung von Hoheitsgewalt nicht ginzlich aus. Andere
als territorial begriindete Hoheitsgewalt wiirde allerdings eine Ausnahme darstellen
und spezieller Rechtfertigung im Hinblick auf die Umstinde eines jeden Einzelfalles
bediirfen.'® Die blofle Bombardierung kénne nicht als Ausiibung von Hoheitsgewalt
interpretiert werden, und die Beschwerde wurde folglich von der Groflen Kammer als
unzulissig zuriickgewiesen. Diese Entscheidungist mit Rechtaufheftige Kritik gestoffen
und in der nachfolgenden Rechtsprechung des EGMR entsprechend relativiert worden.

Im Juli 2011 verkiindete der EGMR zwei wegweisende Urteile gegen das Vereinigte
Kénigreich von Grofibritannien und Nordirland, die Bankovic zwar nichtausdriicklich
als iiberholt erklirten, die Rechtsprechung aber entscheidend weiterentwickelten.”
In Al-Skeini handelte es sich um die Tétung von sechs irakischen Staatsangehérigen
durch britische Soldaten in dem von britischen Truppen kontrollierten Gebiet von
Basra im Siidirak. Wihrend Baha Mousa in ein britisches Militirgefingnis gebracht,
gefoltert und getdtet wurde, sind die anderen fiinf Beschwerdefiihrer bei Patrouillen
im Freien getotet worden. Auf der Basis der Bankovic-Rechtsprechung hatte das bri-
tische House of Lords zwar die Verantwortung des Vereinigten Kénigreichs fiir die
Tétung von Baha Mousa anerkannt, weil in einem Gefingnis ,effektive Kontrolle®,
also Hoheitsgewalt ausgeiibt worden war, nicht jedoch fiir die Tétung der anderen
fiinf Beschwerdefiihrer. Die GrofSe Kammer des EGMR schloss sich dieser Unterschei-
dung nicht an und verurteilte das Vereinigte Kénigreich in allen sechs Fillen, weil die
britischen Truppen in der Region von Basra ,6ffentliche Gewalt” (, public powers®)
ausgeiibt hitten und folglich alle Todesfille entsprechend hitten untersuchen miissen.
Wie Milanovic richtig kritisiert hat, stellt Al-Skeini eine wichtige Weiterentwicklung
der Judikatur des EGMR dar, die allerdings noch lange nicht weit genug geht.?

17 Bankovic(Fn4),§ 80.ImInternetunter: http://law.case.edu/lectures/files/2009-2010/20100407_Ban-
kovic.pdf.

18 Vgl. dazu Lawson (Fn 4), 114.

19 Al-Skeini and others v. UK, Nr. 55721/07, Urteil vom 7. Juli 2011; Al-Jedda v. UK, Nr. 27021/08,
Urteil vom 7. Juli 2011. Vgl. dazu Marko Milanovic, ,Al-Skeini and Al-Jedda in Strasbourg’, 23 EJIL
(2012), 121.

20 In Al-Skeini handelte es sich um die Tétung von sechs irakischen Staatsangehérigen durch britische
Soldaten in dem von britischen Truppen kontrollierten Gebiet von Basra im Siidirak. Wihrend Baha
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Denn auch nach dieser Rechtsprechung wiirden Tétungen durch Bomben, wie im
Fall Bankovic, oder gezielte Tétungen durch Dronen, wie von der Obama-Regierung
praktiziert, weiterhin nicht unter den Anwendungsbereich der Konvention fallen, da
es sich nicht um Ausiibung ,.effektiver Kontrolle® oder von ,éffentlicher Gewalt® in
einem bestimmten Territorium oder {iber bestimmte Personen handelt.

Wie eingangs erwihnt sind die Vertragsstaaten von Menschenrechtskonventionen
unserer Meinung nach zur Achtung aller Menschenrechte durch ihre Organe ver-
pflichtet, und zwar ungeachtet dessen, ob diese Staaten effektive Kontrolle iiber ein
entsprechendes Territorium oder iiber die betroffenen Personen ausiiben. Hinsichtlich
des Rechts auf Leben bleibt die Rechtsprechung des EGMR auch nach Al-Skeini noch
weit hinter diesem Standard zuriick. Hinsichtlich des Folterverbots stellt sich diese
Frage allerdings insofern weniger scharf, als sich Folteropfer schon definitionsgemifS
im Gewahrsam, also unter der effektiven Kontrolle ihrer Folterer befinden.?' Fiir die
Anerkennung positiver Schutz- und Gewihrleistungspflichten ist es jedoch, wie oben
ausgefiihrt, erforderlich, dass der betreffende Staat ,effektive Kontrolle® iiber das in
Frage kommende Gebiet ausiibt.

4. Die Bedrohung des absoluten Folterverbotes durch
Extraterritorialisierung

Die Absolutheit des Folterverbotes wurde in den letzten Jahren immer wieder in Frage
gestellt, in Berufung auf den hypothetischen Fall der ,tickenden Zeitbombe“%, der

Mousa in ein britisches Militirgefingnis gebracht, gefoltert und getdtet wurde, sind die anderen fiinf
Beschwerdefiihrer bei Patrouillen im Freien getdtet worden. Auf der Basis der Bankovic-Rechtsprechung
hatte das britische House of Lords zwar die Verantwortung des Vereinigten Konigreichs fiir die Tétung
von Baha Mousaanerkannt, weil in einem Gefingnis ,.effektive Kontrolle, also Hoheitsgewalt ausgetibt
worden war, nicht jedoch fiir die T6tung der anderen fiinf Beschwerdefiihrer. Die Grofle Kammer des
EGMR schloss sich dieser Unterscheidung nicht an und verurteilte das Vereinigte Konigreich in allen
sechs Fillen, weil die britischen Truppen in der Region von Basra ,dffentliche Gewalt“ (,public powers®)
ausgeiibt hitten und folglich alle Todesfille entsprechend hitten untersuchen miissen. Wie Milanovic
richtig kritisiert hat, stellt Al-Skeini eine wichtige Weiterentwicklung der Judikatur des EGMR dar,
die allerdings noch lange nicht weit genug geht

21 Zur Definition der Folter einschliefSlich des Erfordernisses der vélligen Kontrolle der Folterknechte
tiber ihre Opfer (,powerlessness”) vgl. Nowak/McArthur (FN 8), para 114, Seite 76 m.w.H.

22 In Deutschland wird das Problem auch unter dem Begriff der ,Rettungsfolter” diskutiert. Besondere
Aufmerksamkeit erregte dabei der Entfithrungsfall des elfjihrigen Jakob von Metzler. Der Frankfurter
Polizeivizeprisident Wolfgang Daschner lief§ dem Entfiihrer und wie sich anschlieSend herausstellte,
Mérder Magnus Giifgen, Schmerzen androhen, um den Aufenthaltsort des Kindes zu erfahren. Hierzu
und zu der Diskussion in Deutschland: Clemens Breuer: Das Foltern von Menschen. Die Differens zwi-
schen dem Anspruch eines weltweiten Verbots und dessen praktischer Missachtung und die Frage nach der
maglichen Zulassung der, Rettungsfolter’, in: Gerhard Beestermdoller/Hauke Brunkhorst (Hrsg.): Riickkehr
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eine Abwigung zwischen der korperlichen Unversehrtheit eines , Terroristen und den
Leben vieler unschuldiger Zivilisten fordert.” Weiterhin wurde versucht, insbesondere
durch die US-Administration unter Prisident G.W. Bush, das Folterverbot durch eine
sehr restriktive Definition von Folter, als Leiden mit besonders ernsten medizinischen
Folgen, so einzugrenzen, dass es die offensichtlich illegalen Verhérmethoden nicht mehr
umfasst.* Solche Versuche einer Umgehung des Folterverbots wurden allerdings von
Gerichten und internationalen Kommissionen und Experten stets strikt abgelehnt®
und haben sich bisher auch im politischen Diskurs nicht durchsetzen kénnen.

Eine weniger offensichtliche, aber besonders ernstzunechmende Bedrohung des
absoluten Folterverbots stellt der Versuch dar, dieses durch die territoriale Auslage-
rung von Folterpraktiken (,Extraterritorialisierung®) zu umgehen. Wenn Staaten in
Drittstaaten oder auf Hoher See Mafinahmen anwenden, die auf ihrem Staatsgebiet
einen klaren Verstof§ ihrer volkerrechtlichen Plichten darstellen wiirden, droht die
Schaffung rechtsfreier Riume, in denen Folter und andere grausame Formen der
Behandlung gedeihen kénnen.

41 DER ,KAMPF GEGEN DEN TERROR® - ,EXTRAORDINARY RENDITION*
UND FOLTER IN DRITTSTAATEN

Ein besonders symbolisches Beispiel fiir die territoriale Auslagerung von Folter und
unmenschlicher Behandlung sind die US-Militirgefingnisse in Guantdnamo (auf
Kuba) und Abu Ghraib (Irak). Die 6ffentliche Position der US-Administration unter
Bush war, dass die internationalen menschenrechtlichen Verpflichtungen nicht auf

die im Rahmen des sogenannten , Kriegs gegen den Terror” errichteten Gefingnisse
anwendbar wiren und dass sich die Anwendbarkeit der CAT und des CCPR auf das

der Folter, Miinchen 2006, S. 11-23, hier S. 16 ff. Vgl. hierzu auch das Urteil des EGMR vom 30. Juni
2008 (Nr. 22978/05) im Fall Géfgen vs. Deutschland und die anschlieende Entscheidung der Groflen
Kammer des EGMR vom 01. Juni 2010.

23 Vgl. dazu Manfred Nowak (2006): What Practices Constitute Torture?: US and UN Standards, in: Human
Rights Quarterly 28, S. 809-841; Manfred Nowak, Challenges to the absolute Nature of the Probibition
of Torture and Ill-treatment, Netherlands Quarterly of Human Rights, Vol. 23/4 (2005), S. 674 ff.

24 Memorandum from Jay S. Bybee, Assistant Attorney-General for the Office of Legal Counsel at the US
Department of Justice, to Alberto R. Gonzales, Counsel to the President, (1 Aug. 2002). Fiir eine umfas-
sende Analyse siche Manfred Nowak, What Practices Constitute Torture?: US and UN Standards, S. 811 ff.

25 Jordan J. Paust untersucht weitergehend die strafrechtliche Verantwortlichkeit der Bush Regierung fiir
diese Praktiken. Vgl. den Artikel Criminal Responsibility of Bush Administration Oficials with Respect
to Unlawful Interrogation Tactics and the Facilitating Conduct of Lawyers, in: Marjorie Cohn (Hrsg.)
The United States and Torture-Interrogation, Incarceration, and Abuse, New York University Press, 2011,
S. 281-309.
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US-Territorium beschrinkte.? Diese Position wurde allerdings bereits 2004 vom US
Supreme Courtabgelehnt, derim Fall Rasul v. Bush die US-Jurisdiktion in Guantdnamo
und damit auch die Anwendbarkeit der verfassungsrechtlichen Rechte und Garan-
tien auf alle dort inhaftierten Menschen feststellte.” In dhnlicher Weise entschieden
Expertlnnen der UNO-Menschenrechtskommission in einem gemeinsamen Bericht
vom Februar 2006 iiber die Situation der Hiftlinge in Guantdnamo sowie, ihnen
folgend, der UN-Menschenrechtsausschuss und der Ausschuss gegen Folter, dass die
von den USA ratifizierten Menschenrechtsvertrige (CCPR und CAT) auf Gefangene
in Guantdnamo sowie auf alle anderen Personen, die von US-Behsrden auflerhalb des
US-Territoriums festgehalten wurden, auch im sogenannten , Krieg gegen den Terror®
anwendbar waren.” Da die Anhaltung und Folterung der Guantdnamo-Hiftlinge
den beiden genannten Konventionen widerspricht, forderten diese UNO-Organe
die Schlieffung des Gefangenenlagers.

Prisident Obama versprach unmittelbar nach seiner Amtsiibernahme Anfang 2009
das Ende von Folterpraktiken (oder sogenannten ,erweiterten Verhérmethoden®) so-
wie eine rasche Schliefung von Guantdnamo.? Letzteres ist ihm nicht gelungen und
obwohl es keine Berichte mehr iiber direkte Foltermethoden in Guantdnamo gibt,
sind die Haftbedingungen, insbesondere aufgrund der Aussichtslosigkeit der Situation
fiir die verbleibenden 170 Gefangenen, nach wie vor sehr beunruhigend.*® Auferdem
bleibt das beriichtigte Gefingnis auf der Bagram Air Base in Afghanistan weiterhin
bestehen. Nach Angaben der US-Menschenrechtsorganisation ACLU befinden sich

26 Vgl. zu der Entwicklung in den USA den von Marjorie Cohn herausgegebenen Sammelband 7he
United States and Torture-Interrogation, Incarceration, and Abuse, New York University Press, 2011.

27 Es handelte sich dabei um ein Habeas Corpus-Verfahren, in dem zwei britische und ein australischer
Staatsbiirger ihre unrechtmifige Inhaftierung geltend machten und ihre Freilassung aus Guantdnamo
forderten. In den erstinstanzlichen Entscheidungen hatten sich die US-Gerichte als unzustindig erklirt,
da Guantdnamo kein Teil des souverinen Territoriums der USA sei. Der Supreme Court stellte jedoch
fest, dass sich die Zustindigkeit auch auf Territorien erstreckt, in denen die USA vollstindige und
ausschlieflliche Herrschaftsgewalt ausiiben, ohne gleichzeitig iiber , letztgiiltige Souveranitit* (ultimate
sovereignty) zu verfiigen. Vgl.: US Supreme Court, Rasul v. Bush, 542 U.S. 466 (2004).

28 UN Doc. E/CN.4/2006/120 (27. Februar 2006); UN Doc. CCPR/C/USA/CO/3/Rev.1 (18. Dezember
2006), para 10 und UN Doc. CAT/C/USA/CO/2 (25. Juli 20006), para 14 f.

29 Executive order Closure Of Guantanamo Detention Facilities, im Internet unter: htep://www.whitehouse.
gov/the-press-office/closure-guantanamo-detention-facilities und Executive Order 13491 — Ensuring
Lawful Interrogations, im Internet unter: htep://www.whitehouse.gov/the-press-office/ensuring-lawful-
interrogations vom 22. Januar 2009.

30 Im Mirz 2011 unterschrieb Prisident Obama allerdings eine weitere executive order, wodurch die
zeitlich unbegrenzte Haft aller in Guantdnamo Festgehaltenen legitimiert werden sollte: Executive
Order 13567 — Periodic Review of Individuals Detained at Guanténamo Bay Naval Station Pursuant
to the Authorization for Use of Military Force vom 7. Mirz 2011: hetp://www.whitehouse.gov/the-
press-office/2011/03/07/executive-order-13567-periodic-review-individuals-detained-guant-namo-ba.
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dort ca. 1800 Menschen, die unter harschen Bedingungen und ohne Zugang zu
Rechtsmitteln gefangen gehalten werden. Manche befinden sich dort seit mehr als
sieben Jahren und wurden Opfer von Folter oder Misshandlungen.?!

Ein weiterer Versuch der Extraterritorialisierung von Folter bestand in den durch
die CIA durchgefiihrten aufSerordentlichen Uberstellungen (,extraordinary rendition®)
von Terrorverdichtigen mittels privater Flugzeuge in Staaten, die fiir ihre besonders
grausamen Folterpraktiken bekannt waren (wie Syrien oder Agypten). Diese Prak-
tiken endeten mit der Prisidentschaft von Barack Obama. Er unterschrieb zwei Tage
nach seiner Amtsiibernahme eine Verfiigung (executive order), die unter anderem
sicherstellen sollte, dass die Auslieferung an Drittstaaten mit internationalem Recht
und der Verfassung iibereinstimmten.?? Dennoch hat auch Prisident Obama wei-
terhin von der auflerordentlichen Befugnis der ,State Secrecy Privilege® Gebrauch
gemacht, sodass die US-Gerichte alle Klagen der Opfer von Folter und ,.extraordinary
rendition” auf Schadenersatz und sonstige Formen der Wiedergutmachung zuriick-
gewiesen haben.? Bis heute hat kein einziges Opfer dieser volkerrechtswidrigen und
menschenunwiirdigen Praktiken unter der Bush-Regierung Wiedergutmachung vor
US-Gerichten erhalten.

Die Praxis der ,extraordinary rendition®, insbesondere unter Mitwirkung von
europiischen Staaten, war auch Gegenstand zahlreicher strafrechtlicher Ermittlungen
und haben in einigen Mitgliedstaaten der EU zu Verurteilungen gefithre.* Wihrend
die Ermittlungen in Polen noch nicht abgeschlossen sind®, wurden in Italien 22 CIA-
Beamte fiir die Entfiihrung eines Terrorverdichtigen und dessen Auslieferung nach
Agypten zu mehrjihrigen Haftstrafen verurteilt. In den USA ist bis heute niemand
aufgrund der ,extraordinary renditions“ und geheimen Haft, die in der Regel mit Folter
verbunden waren, zur Rechenschaft gezogen worden. Gleichzeitig werden ,,ordinary
renditions", die zwangsweise und oft verdeckte Auslieferung von Terrorverdichtigen,

31 American Civil Liberties Union (ACLU), http://www.aclu.org/national-security/unlawful-detention-
bagram-air-base.

32 Executive Order 13491, 74 Fed. Reg. 16, 4893 (Jan. 27, 2009) ,Ensuring Lawful Interrogations®. Im
Internet unter: http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/FR-2009-01-27/pdf/E9-1885.pdf.

33 Vgl. hierzu den Artikel von Majorie Cohn An American Policy of Torture, in: The United States and
Torture-Interrogation, Incarceration, and Abuse, New York University Press, 2011, S. 1-22 (hier S. 16)
mit weiteren Angaben. Vgl. auch Manfred Nowak/Moritz Birk/Tiphanie Crittin, ,, 7/he Obama Admini-
stration and Obligations Under the Convention against Torture”, 20 Transnational Law & Contemporary
Problems (2011), 33.

34 Vgl. dazu EGMR, El-Masri v. Former Yugoslav Republic of Macedonia, Nr. 39630/09, Urteil vom 13.
Dezember 2012; UN CAT Committee, Agiza v. Sweden, Nr. 233/2003Entscheidung vom 20. Mai 2005.

35 Vgl. die gemeinsame Studie von vier ExpertInnen des UNO-Menschenrechtsrats vom Februar 2010
iiber geheime Haft im Kampf gegen den Terror: A/HRC/13/42, §§ 103 ff.
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um sie vor Gericht zu bringen weiterhin praktiziert, auch wenn die Gefahr besteht,
dass diesen im Empfangsstaat Folter oder Misshandlung droht.%

Auch europiische Staaten wollten in der Vergangenheit Auslinder abschieben, wenn
sie als Sicherheitsrisiko bewertet oder des Terrorismus verdichtigt wurden und nicht
von den nationalen Gerichten verurteilt werden konnten. Um das Risiko der Folter
oder Misshandlung der Deportierten im Empfingerstaat zu verringern und so eine
Deportation erst rechtlich méglich zu machen, wurde auch hier auf das Instrument
der diplomatischen Zusicherungen zuriickgegriffen. Die Auslieferung an bekannte
Folterstaaten mit diplomatischen Zusicherungen wurde von internationalen Exper-
tlnnen und Menschenrechtsorganisationen mehrfach als illegaler Versuch kritisiert,
das Folter- und Refoulement-Verbot zu umgehen.

Auch europiische Staaten wollten in der Vergangenheit Auslinder abschieben, wenn
sie als Sicherheitsrisiko bewertet oder des Terrorismus verdichtigt wurden und nicht
von den nationalen Gerichten verurteilt werden konnten. Um das Risiko der Folter
oder Misshandlung der Deportierten im Empfingerstaat zu verringern und so eine
Deportation erst rechtlich méglich zu machen, wurde auch hier auf das Instrument
der diplomatischen Zusicherungen zuriickgegriffen. Die Auslieferung an bekannte
Folterstaaten mit diplomatischen Zusicherungen wurde von internationalen Exper-
tlnnen und Menschenrechtsorganisationen mehrfach als illegaler Versuch kritisiert,
das Folter- und Refoulement-Verbot zu umgehen.”

4.2 DER ,KAMPF GEGEN MIGRATION' — GRENZSICHERUNG UND
ABFANGMETHODEN GEGEN FLUCHTLINGE

Eine weitere ernsthafte Gefihrdung des absoluten Folterverbotes stellt der Versuch
der Umgehung des Refoulement-Verbotes durch die Auslagerung der Grenzsicherung
dar. In den letzten Jahren haben die Haupteinwanderungsstaaten der Welt vermehrt
auf Abfangmethoden — Mafinahmen eines Staates, die auflerhalb des nationalen Ter-

36 Zur Unterscheidung von ,ordinary‘ und ,extraordinary renditions’ vgl. Dick Marty, Alleged secret de-
tentions and unlawful inter-state transfers involving Council of Europe member states, Council of Europe,
Committee on Legal Affairs and Human Rights, AS/Jur (2006) 16 Part II, 7 June 2006, paras. 29, 33;
Fiir eine kritische Analyse von ,renditions* vgl. Nowak/Birk/Crittin (Fn 33) m.w.H., 62 ff. sowie M.
Vermeulen, Don’t ask, don't tell: renditions under the Obama administration, S. 70 ff., in: M. Nowak/R.
Schmidt, Extraordinary Renditions and the Protection of Human Rights, Studienreihe des Ludwig Boltz-
mann Instituts fiir Menschenrechte, Band 20, NWV, 2010.

37 UN Special Rapporteur on Torture, General Assembly Report of 30 August 2005, UN Doc. A/60/316,
§§ 40-50; Human Rights Watch (HRW), , Empzy Promises': Diplomatic Assurances — A Safequard against
Torture, Vol. 16, No. 4(D), April 2004; Amnesty International, Dangerous Deals: Europe’s reliance on
Jdiplomatic assurances’ against torture, 12 April 2010.
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ritoriums stattfinden, um die Einreise von Personen ohne giiltige Reisedokumente zu
verhindern® —zuriickgegriffen. Im Folgenden sollen insbesondere die Abfangmethoden
in der Europiischen Union beschrieben werden, die sich dort zu einem Standard-
instrument der Migrationskontrolle entwickelt haben.*

Die wohl gewthnlichste Abfangmethode ist die Errichtung eines Visa-Regimes.
Wihrend eine Visumpflichtals ein zulissiges Mittel zur Kontrolle der Zuwanderungund
somitzum Schutz der nationalen Souverinititangesehen wird, kann dies problematisch
sein, wenn es gezielt dazu angewandt wird, um Fliichtlinge von der Einreise abzuhal-
ten.” In den letzten zwanzig Jahren wurde das Visa-Regime in Europa harmonisiert,
einschliefSlich des Erfordernisses von Kurzzeitvisa und Flughafentransitvisa. Wihrend
derzeit fiir Staatsangehérige von iiber 100 Lindern ein Visum erforderlich ist, darunter
auch fiir jene Linder, aus denen die Mehrzahl der Fliichtdinge kommen (z.B. Afgha-
nistan, Iran, Irak, Somalia), sehen diese keine Ausnahmen fiir Asylwerberlnnen vor. 4!
Fliichtlinge konnen aber in der Regel die Visa-Kriterien, insbesondere das Erlangen der
notwendigen Reisedokumente des Heimatstaates und die hohen Visagebiihren, nicht
erfiillen und der Antrag eines Visums in einer Botschaft ist zu gefihrlich.*

Um ihr Visa-Regime effektiv zu vollstrecken, haben die EU-Mitgliedstaaten allge-
meine Sanktionen fiir Befdrderungsunternehmen eingefiihrt, wenn diese Fremde ohne
giiltige Visa transportieren.”> Damit wird die Verantwortung fiir die Uberpriifung von
Reisedokumenten auf private Beférderungsunternehmen abgeschoben, die nicht iiber
die nétigen Qualifikationen, insbesondere fiir die Einschitzung der Schutzbediirftigkeit
einer Person, verfiigen und wohl auch nicht das Risiko empfindlicher Geldstrafen und
eventuelle Sicherheitsrisken zu Gunsten einer moglichen Anerkennung der betroffenen
Person als Fliichtling im Zielland eingehen werden.* Diese Abfangmafinahmen an

38 Vgl. UNHCR ExCom, Interception of Asylum Seekers and Refugees, The International Framework
and Recommendations for a Comprehensive Approach, (EC/50/SC/CRP.17), 9. Juni 2000, para. 10.

39 Fiir eine ausfiihrliche Analyse und Kritik der europiischen Abfangmafinahmen vgl. u.a.: R Weinzierl/
U. Lisson, Grenzschutz und Menschenrechte, Eine europarechtliche und seerechtliche Studie, Deutsches
Institut fiir Menschenrechte, Oktober 2007; ECRE, Defending Refugees’ Access to Protection in Europe,
Dezember 2007, S. 28 ff,; S. Reynolds/H. Muggeridge, Remote Controls: How UK border controls are
endangering the lives of refugees, UK Refugee Council, Dezember 2008; V. Moreno Lax, ,Must EU
Borders have Doors for Refugees? On the Compatibility of Schengen Visas and Carriers’ Sanctions with EU
Member States’ Obligations to Provide International Protection to Refugees, 10 EJ]ML (2008).

40 G.S. Goodwin-Gill/]. McAdam, The Refugee in International Law, 3. Auflage, Oxford, 2007, S. 374.

41 EGVerordnung539/2001, 15 Mirz2001. Artikel 3 beziehtsich ausschliefSlich aufanerkannte Fliichtlinge.

42 N. Mole/C. Meredith, Asylum and the European Conventionon Human Rights, Strassburg 2010, S. 107 f.

43 Art. 26(1) a Schengener Durchfithrungsiibereinkommen: Dem verantwortlichen Beférderungsunter-
nehmen drohen die Kosten fiir die Riickfithrung sowie eine Geldstrafe.

44 ECRE, Access to Protection in Europe, S. 28 ff; S. Reynolds/H. Muggeridge, Remote Controls, S. 46 f.
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Flughifen werden in manchen Lindern durch ausgelagerte Einwanderungsbeamte
(Immigration Liaison Officers, ILO) verstirke, die an Flughifen in Dritddndern
sicherstellen sollen, dass Personen mit ungeniigender Dokumentation nicht einrei-
sen. Allerdings enthilt die EU-Regelung fiir ILOs® keine Erwihnung von interna-
tionalen menschenrechtlichen Verpflichtungen, und die ILOs sind nicht speziell in
Menschenrechten und Fliichtlingsschutz ausgebildet, was zur Folge haben kann, dass
Asylsuchende ohne die erforderliche Priifung abgewiesen werden.

In den vergangenen Jahren wurden vermehrt Boote mit Migranten auf dem Weg
nach Iralien oder Spanien von Grenzbeamten abgefangen, zur Umkehr gezwungen,
oder direkt in den Ausgangsstaat zuriickgefiihrt.” Auch unter der europiischen
Grenzschutzbehorde FRONTEX fand eine Reihe von Einsitzen auf Hoher See statt,
in deren Rahmen Personen abgefangen oder zuriickgedringt worden sind.*® Dabei
wurde immer wieder heftig kritisiert, dass die verantwortlichen Grenzbeamten die
Schutzbediirftigkeit und selbst ausdriickliche Asylgesuche ignorieren und die betrof-
fenen Personen ohne Priifung zuriickweisen wiirden.”

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die EU in ihren Abfangmethoden
nicht ausreichend zwischen Migranten und Fliichdlingen differenziert und daher den
Schutz von Menschen, die von Folter bedroht werden, nicht ausreichend sicherstellt.
Die Nichtbeachtung des Refoulement-Verbots scheint jedoch zum Teil im vermeint-
lichen Bewusstsein der Rechtmif8igkeit zu geschehen, und Mitgliedstaaten haben
wiederholt behauptet, das Refoulement-Verbot sei auf Hoher See nicht giiltig.”
Das legt nahe, dass die Externalisierung von Grenzkontrollen ein gezielter Versuch
ist, menschenrechtliche Verpflichtungen wie insbesondere das Refoulement-Verbot

zu umgehen.’! Die Entscheidung eines Staates, ein Visum auszustellen oder nicht,

45 EU Council, Regulation No. 377/2004 on the creation of an immigration liaison officers network, 19
February 2004, OJ L 064/1, 2 Mirz 2004.

46 Vgl. auch A. Brouwer/]. Kumin, Interception and Asylum: When Migration Controland Human Rights
Collide, 21:4 Refuge (2003), S. 10 f.

47 Vgl. z.B. den Fall Italiens, das mehrfach Boote anhielt und die Insassen direkt nach Libyen zuriickschob
oder an Lybische Beamte iibergab, beschrieben in: UNHCR, Submission by the Office of the United
Nations High Commissioner for Refugees in the case of Hirsi and Others v. Italy, Mirz 2010, para. 2.2.6.

48 Vgl.z.B. die FRONTEX-Operation HERA, die zwischen Westafrika und den kanarischen Inseln statt-
fand und scharf dafiir kritisiert wurde, einige tausend Menschen ,abgedringt” zu haben: http://www.
proasyl.de/de/themen/eu-politik/detail/news/frontex_bootsfluechtlinge_und_die_menschenrechte/.

49 ECRE, Access to Protection, S. 12 ff.

50 Vgl.z.B. Deutscher Bundestag, Antwort der Bundesregierungauf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Josef
Philip Winkler, Volker Beck (Kéln), Marieluise Beck (Bremen), weiterer Abgeordneter und der Fraktion
BUNDNIS 90/ DIE GRUNEN - Drucksache 16/2542, (BT DS 16/2723) 25. September 2006.

51 Vgl. ECRE, Access to Protection, S. 64; Goodwinn-Gill/McAdam, The Refugee in International Law, S. 370.
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stellt jedenfalls eine Form ,effektiver Kontrolle® iiber die Einreise eines Menschen
dar.” Diese Entscheidung kann durch diplomatisches oder konsularisches Personal
getroffen werden. Die Verantwortung eines Staates fiir Entscheidungen iiber Visa,
auch auflerhalb des eigenen Territoriums, ist schon von der fritheren Europiischen
Kommission fiir Menschenrechte in vielen Fillen bejaht worden.*® Gleiches muss fiir
die Entscheidung von ILOs gelten, aber auch fiir die Entscheidungen von privaten
Beférderungsunternehmen, die aufgrund einer Anordnung des Einreisestaates ange-
ordnet werden, und deren Handlungen sich ein Staat somit zurechnen lassen muss.”*
Das muss natiirlich auch beim Abfangen eines Bootes gelten, wobei der verantwort-
liche Staat direkte Kontrolle iiber die Passagiere ausiibt, die sich den Anweisungen der
Grenzbeamten nicht widersetzen kénnen, ohne eine gefihrliche Kollision zu riskieren.”
Die Jurisdiktion iiber ein abgefangenes Schiff auf Hoher See wurde vom EGMR in
der Zulissigkeitsentscheidung Xhavara et Autres v. Italie et I'Albanie bestitigt, wo ein
italienisches Kriegsschiff fiir die Folgen einer Kollision mit einem Fliichtlingsboot
verantwortlich gemacht wurde, da das Schiffsungliick von diesem ,direkt provoziert
worden war“.>® Auch in den Fillen Medvedyev and others v. France und Hirsi and
Others v. Italy entschied der EGMR, dass das Abfangen eines Bootes auf Hoher See
unter die Jurisdiktion des Vertragsstaates fillt, wenn die betroffenen Personen sich
unter dauernder de facto Kontrolle des Vertragsstaates befinden.”
Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass sich Staaten durch die Auslagerung
von Grenzkontrollmafinahmen nicht ihren menschenrechtlichen Verpflichtungen
entziehen konnen. Wo ein Staat ,effektive Kontrolle“ {iber Personen ausiibt, ob auf
dem Hoheitsgebiet von Drittstaaten oder auf Hoher See, muss er sich die Handlungen
seiner Grenzbeamten und konsularischen Vertreter zurechnen lassen. Somitsind Staaten,
die ihre Grenzsicherung auflerhalb des eigenen Territoriums vornehmen, verpflichtet,
effektive Schutzmafinahmen zu treffen, die sicherstellen, dass keine Person in einen

52 Vgl. auch Moreno Lax, Must EU Borders have Doors for Refugees?, in: The European Journal of Migration
and Law, 10, S. 337.

53 Vgl. zum Beispiel, Xv. Germany, Application no. 1611/62, Commission decision, 25. September 1965;
WM. v. Denmark, application no. 17392/90, Commission decision, 14. Oktober 1992; Amekrane v.
the United Kingdom, application no. 5961/72, Commission decision, 11. Oktober 1973.

54 Vgl. UN Anti-Folter Komitee, General Comment No. 2, CAT/C/GC/2, 24. Januar 2008, para. 15;
vgl. auch Art. 5, 8 ILC Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts.

55 R. Weinzierl/U. Lisson 2007, Grenzschutz und Menschenrechte, S. 65.

56 Xhavara et quinze autres v. Italie et ’Albanie, Application no. 39473/98, Court Inadmissibility Decision,
11 January 2001, para. 1.

57 Medvedyev and others v. France, Application no. 3394/03,Grand Chamber Judgment, 29. Mirz 2010,
para. 67; Hirsi and Others v. Italy, Application no. 27765/09, 23. Mirz 2012, paras. 76 ff.
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Staat ,ausgewiesen’ oder ,ausgeliefert’ wird (im weiten Sinne), in dem ihr Folter droht.
Dies bedeutet, dass die auf Hoher See und in territorialen Gewissern eines Drittstaates
angehaltenen Personen einer Priifung auf Schutzbediirftigkeit unterzogen werden
miissen, die dem gewdhnlichen Asyl- oder Refoulementverfahren im Aufnahmestaat
im Prinzip in nichts nachstehen darf. Die Methoden des Abfangens von Personen
an Flug- oder Seehifen miissen klare Ausnahmen fiir Personen vorsehen, die Schutz
vor Folter suchen. Aber auch die Visapolitik muss einer genauen Priifung unterzogen
werden im Hinblick auf die Méglichkeit der Einrichtung eines ,Schutzverfahrens*
(protective entry procedure), der Ausstellung von Visa fiir Fliichtlinge® oder zumindest
der Aussetzung der Visapflicht fiir Personen aus Herkunftsstaaten von Fliichtlingen.

5. Folter durch nicht-staatliche Akteure im Ausland

In der jiingeren Vergangenheit wurde hiufig versucht, das absolute Folterverbot durch
die Einschaltung privater Sicherheitsfirmen zu umgehen. Vergrofert wurde das Problem
dadurch, dass nach dem teilweisen Riickzug der Kampftruppen aus Lindern wie dem
Irak oder Afghanistan private Unternechmen einen Teil der sicherheitsrelevanten Aufgaben
iibernommen haben. Vielen dieser Sicherheitsfirmen wurde vorgeworfen, wihrend
ihrer Einsitze Menschen gefoltert, vergewaltigt und illegal festgehalten zu haben.
So haben in einer Sammelklage (class action) mehr als 250 ehemalige Hiftlinge
irakischer Gefingnisse gegen die Firmen CACI International und Titan Corporation
(jetzt L-3 Services) in den USA geklagt (Saleh v. Titan). Diese Firmen wurden u.a.
beschuldigt, durch ihre Mitarbeiter im Irak an der Folterung von Gefangenen in Abu
Ghraib beteiligt gewesen zu sein. Moglich wurde die Inanspruchnahme der US-Gerichte
aufder Basis des ,,Alien Tort Claims Act“ (ATCA) aus dem Jahr 1789. Dieses Gesetz sieht
eine Art von Weltzivilrechtssystem vor, d.h. es bietet auch Auslindern die Moglichkei,
Schadenersatzanspriiche vor amerikanischen Zivilgerichten geltend zu machen, wenn
vélkerrechtliche Bestimmungen verletzt wurden.” Die Klage im Fall Saleh v. Tiran wurde

jedoch von einem amerikanischen Berufungsgericht mit der fragwiirdigen Begriindung

58 Vgl. Goodwinn-Gill/McAdam, The Refugee in International Law, S. 376; G. Noll, From ,protective
passports“to protected entry procedures?, The legacy of Raoul Wallenberg in the contemporary asylum debate’
UNHCR Working Paper No. 99, Dezember 2003.

59 ,(9he district courts shall have original jurisdiction of any civil action brought by an alien for a tort only,
committed in violation of the law of nations or a treaty of the United States” (28 U.S.C. § 1350). Der
Artikel von William J. Aceves Affirming the Law of Nations in U.S. Courts—An Overview of Transnational
Law Litigation, enthilt einen guten Uberblick iiber die Entwicklung der Rechtsprechung zum ATCA.
Vgl. Aceves in: The Federal Lawyer, June 2002, S. 33-39.
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abgewiesen, dass die Geltendmachung des Schadenersatzanspruches ausgeschlossen
sel, wenn eine private Firma in fortdauernden kriegerischen Auseinandersetzungen
eingebunden sei und das Militir den Oberbefehl habe (sog. ,battlefield preemption®).®
Gegen diese Argumentation haben sich zu Recht Menschenrechtsorganisationen wie
Human Rights Watch und das Center for Victims of Torture ausgesprochen. Sie fithrten
an, es entstehe der Eindruck, dass die Vereinigten Staaten dadurch der Folter Vorschub
leisten, dass bestimmte militdrische Funktionenan privaten Sicherheitsfirmen ausgelagert
werden, fiir die nur eine geminderte rechtliche Verantwortung besteht.”’ Dennoch hat
der Oberste Gerichtshof Mitte 2011 die Uberprﬂfung des Falles abgelehnt, womit das
Urteil des Berufungsgerichts nunmehr rechtskriftig ist.®?

Als Reaktion auf die zunehmenden Menschenrechtsverletzungen durch private
Sicherheitsfirmen hat der UNO-Menschenrechtsrat im Juli 2005 eine Arbeitsgruppe
von fiinf unabhingigen Expertlnnen eingesetzt, um Vorschlige auszuarbeiten, wie in
Zukunft Menschenrechtsverletzungen durch Séldner und private milicirische Sicher-
heitsfirmen (PMSCs) vermieden werden kénnen.® Im Juli 2010 hat die Arbeitsgruppe
einen entsprechenden Bericht miteinem Vorschlag fiir einen vélkerrechtlichen Vertrag
(Convention on Private Military and Security Companies) vorgelegt.* Danach sollte
jeder Staat die Verantwortung fiir militirische und sicherheitsbezogene Aktivititen

iibernehmen, die in seinem Zustindigkeitsbereich durch private Unternehmen gesetzt

60 ,During wartime, where a private service contractor is integrated into combatant activities over which
the military retains command authority, a tort claim arising out of the contractor’s engagement in such
activities shall be preempted.“ So United States Court of Appeals for the District of Colombia Circuit,
Urteil vom 11.09.2009, Punke II., S. 16. Im Internet unter: http://ccrjustice.org/files/ Titan_Decisi-
0n%209%2011%2009.pdf.

Brief of Amici Curiae No. 09-1313, Saleh Cert Petition in US Supreme Court, Seite 4. Im Internet

unter: heep://ccrjustice.org/files/05.28.10%20Human%20Rights%20First%20Amicus.pdf.

62 In einem anderen Fall haben 72 irakische Biirger das private Unternehmen L-3 Services in den USA
unter dem ATCA auf Schadensersatz verklagt. Hier hat das Gericht eine ,battlefield preemption®
abgelehnt. Vgl.: Al-Quraishi v. Nakhla, 728 E. Supp. 2d 702, 714 (D. Md. 2008). Derzeit steht noch
die Entscheidung des US Supreme Court zum Kiobel v. Royal Dutch Petroleum Co.-Fall aus. Auch hier
gehtes um zivilrechtliche Schadenersatzanspriiche, die im Rahmen des ATCA geltend gemacht werden.
Ein nigerianischer Biirger beschwerte sich gegen Folter und Tétungen. Diese seien, nach Anstiftung
und unter Beihilfe von Shell, von der Regierung angeordnet worden. Die Entscheidung wird fiir das
erste Halbjahr 2013 erwartet. Vgl. im Internet unter: http://harvardhumanrights.files.wordpress.
com/2011/01/kiobel-2d-cir-opinion-9-17-2010.pdf. Eine Zusammenfassung des Falles Saleh v. Titan
findet sich im Internet unter: hetp://ccrjustice.org/ourcases/current-cases/saleh-v-titan.

63 UNHRC resolution 2005/2, The use of mercenaries as a means of violating human rights and impeding
the exercise of the right of peoples to self-determination (07. April 2005). Im Internet unter: http://
www.unhcr.org/refworld/category, LEGAL,UNCHR,,,45377¢39¢,0.html.

64 Report of the Working Group on the use of mercenaries as a means of violating human rights and
impeding the exercise of the right of peoples to self-determination (A/HRC/15/25), vom 02. Juli 2010.
Im Internet unter: http://www2.ohchr.org/english/issues/mercenaries/docs/A.HRC.15.25.pdf.
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werden. Dies soll unabhingig davon gelten, ob die Unternehmen von dem jeweiligen
Staat unter Vertrag genommen worden sind oder nicht (Artikel 4(1) des Vorschlags
fiir eine Convention on Private Military and Security Companies). Der Bericht wurde
withrend der 15. Sitzung des UNO-Menschenrechtsrats unter Beteiligung von mehr
als 25 Delegationen diskutiert. Trotzdem wurde der Vorschlag fiir eine Konvention
weder von der EU noch von den USA unterstiitzt. Dennoch konnte letztlich eine
Resolution verabschiedet werden (Resolution 15/26), durch die eine zeitlich unbe-
fristete zwischenstaatliche Arbeitsgruppe eingesetzt wurde. Thre Aufgabe besteht vor
allem darin, die Méglichkeiten fiir ein rechtlich bindendes Instrument zur Regelung,
zum Monitoring und zur Uberwachung der Aktivititen von privaten Militir- und
Sicherheitsunternehmen zu tiberpriifen.®® Auch der UNO-Ausschuss gegen die Fol-
ter hat ausdriicklich die Verantwortung der Staaten fiir Folterungen durch private
Sicherheitsfirmen anerkannt.%

6. Schlussfolgerungen

Im Zusammenhang mit dem sogenannten ,Krieg gegen den Terror begann ein
Trend, das absolute und notstandsfeste Verbot der Folter durch verschiedene Me-
thoden auszuhshlen. Die Versuche der Aushshlung des Folterverbots reichten von
einer extrem engen Definition der Folter iiber die These, im ,Krieg gegen den Terror*
wiirden Menschenrechte generell nicht gelten bis hin zur Auslagerung der Folter an
private Sicherheitsfirmen und zur Folter von des Terrorismus verdichtigen Personen
in geheimen Lagern und in Militirgefingnissen, die bewusst auflerhalb des eigenen
Territoriums eingerichtet wurden, um die Anwendung der verfassungsgesetzlichen
und volkerrechtlichen Menschenrechtsgarantien zu umgehen. Die Illegalitit dieser
Praktiken wurde noch dadurch verstirkt, dass diese Menschen mit von der CIA
gecharterten Privatflugzeugen in sogenannten ,extraordinary rendition“-Fliigen von

einem Geheimgefingnis zum anderen verfrachtet wurden.

65 Zu Details der Diskussion siehe José L. Gémez del Prado in A United Nations Instrument to Regulate and
Monitor Private Military and Security Contractors, Notre Dame Journal of International, Comparative,
& Human Rights Law, Volume I, Number 1, 2011, S. 1-79, hier S. 52-59. Im Internet unter: htp://
nd.edu/~intlaw/V111/Volume%201,%20Issue%201.pdf.

66 ,The Convention imposes obligations on States parties and not on individuals. States bear interna-
tional responsibility for the acts and omissions of their officials and others, including agents, private
contractors, and others acting in official capacity or acting on behalf of the State, in conjunction with
the State, under its direction or control, or otherwise under colour of law.“ UN Anti-Folter Komitee,
General Comment No. 2 vom 24.01.2008, Punkt 15 (CAT/C/GC/2). Im Internet unter: http://
daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G08/402/62/PDF/G0840262.pdf?OpenElement.
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Europa trigt insofern eine Mitverantwortung fiir diese illegalen Praktiken, als
CIA-Geheimgefingnisse bisher in mehreren mittel- und osteuropiischen Staaten
(Polen, Ruminien und Litauen) nachgewiesen wurden und dass ,extraordinary
rendition“-Fliige auch durch europiische Staaten fiihrten und z.T. mit der vollen
Kooperation europiischer Regierungen durchgefithrt wurden.”” Eine vom Kampf
gegen den Terror unabhingige Umgehung des Folter- bzw. Refoulement-Verbots in
Europa besteht ferner darin, dass europiische Staaten im Rahmen ihrer restriktiven
Migrations- und Fliichtlingspolitik zunehmend auch die Einreisekontrolle von Men-
schen einschliefllich von Fliichtlingen auflerhalb ihres eigenen Territoriums, z.T. sogar
auf die Hohe See verlagern.

Diesen Tendenzen ist die extraterritoriale Anwendbarkeit internationaler Men-
schenrechtsvertriige entgegenzuhalten. Die Pflicht der Staaten zur Achtung der
Menschenrechte besteht nicht nur auf ihrem eigenen Territorium, sondern fiir alle
Handlungen und Unterlassungen, die ihren Organen zugerechnet werden kénnen,
auch wenn sie im Ausland mit oder ohne Zustimmung des betroffenen Staates, legal
oder illegal, titig werden. Nach richtiger Auffassung ist eine ,effektive Kontrolle®
des Territoriums oder {iber Menschen nicht notwendig, um Staatenverantwortung
fiir Verletzungen der Menschenrechte zu begriinden. Da es sich bei der Folter immer
um die Ausiibung von Macht und Kontrolle tiber das Opfer handelt, ist auch der Test
der ,effektiven Kontrolle“ iiber die betreffende Person erfiillt.

Die sich aus den menschenrechtlichen Vertrigen wie insbesondere der UNO-Kon-
vention gegen die Folter ergebenden positiven Schutz- und Gewihrleistungspflichten
gelten allerdings nur dann, wenn der betreffende Vertragsstaat ,effektive Kontrolle*
iiber das in Rede stehende Gebiet ausiibt. Wie weit diese Pflichten z.B. in besetzten
Gebieten oder im Rahmen einer internationalen Friedensoperation reichen,* muss
allerdings im Einzelfall unter Beriicksichtigung des Prinzips der ,due diligence“ geklirt
werden, denn nichtalle Mafinahmen, die einem Staat im Normalfall auf seinem eigenen
Territorium zugemutet werden, konnen von diesem im Ausnahmefall erwartet werden.

67 Vgl. 2.B. die Entscheidungen des UNO-Ausschusses gegen die Folter in Agiza v. Sweden, Commu-
nication No. 233/2003, U.N. Doc. CAT/C/34/D/233/2003 (2005), 20. Mai 2005 und des UNO-
Menschenrechtsausschussesin Mohammed Alzery v. Sweden CCPR/C/88/D/1416/2005, 10. November
2006.

68 InIssav. Turkey stellt der EGMR fest, dass eine effektive Kontrolle auch durch eine militirische Inter-
vention in einem anderen Staat begriindet werden kann, unabhingig davon, ob diese rechtmiflig ist.
Der intervenierende Staat kann in diesem Fall auch fiir Menschenrechtsverletzungen verantwortlich
gemacht werden, die auf dem von ihm kontrollierten Gebiet begangen werden. Vgl. Issa v. Turkey,

Appl. 31821/96 , Urteil vom 16 November 2004, Punkt 74 ff.
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Fons Coomans

Die Verortung der Maastrichter Prinzipien zu den
extraterritorialen Staatenpflichten im Bereich der
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte

1. Einleitung

Gegenwirtig wird Berichten zum Thema Landnahme, dem sogenannten ,land grab-
bing", viel Aufmerksamkeit geschenkt: Linder, die ihre eigene Bevilkerung aufgrund
einer unzureichenden Nahrungsmittelproduktion nicht ernihren kénnen, investieren
inanderen Lindern in Agrarflichen, um Feldfriichte anzubauen, die dann wiederum in
jeneexportiert werden. Auch transnationale Unternehmen sind in Entwicklungslindern
zunchmend an der Produktion von Nahrungsmitteln und Energiepflanzen beteiligt.
Beide Entwicklungen haben oftmals einen negativen Einfluss auf die Lebensgrundlage
und den Lebensstandard der in diesen Gebieten lebenden lokalen Bevélkerung. Thr
Menschenrecht auf Land, Arbeit, Wohnen und einen angemessenen Lebensstandard
kann dadurch ernsthaft bedroht werden.! Welche Antwort geben internationale
Menschenrechtsnormen auf diese Problemstellungen? Sind sie anwendbar, wenn
die Handlungen von Staaten oder der in diesen Staaten ansissigen transnationalen
Konzerne die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte derjenigen, die in
anderen Lindern leben, beeintrichtigen? Fiir internationale Menschenrechtsnormen
gilt die Regel, dass einem Staat die Verpflichtung obliegt, fiir die Menschen, die sich
in seinem Territorium aufhalten, ein Menschenrechtsabkommen in Einklang mit
der Gerichtsbarkeit des Landes umzusetzen. Die Anwendung von Menschenrechts-
abkommen erfolgt daher territorial. Bedeutet das, dass Menschenrechtsabkommen
nicht anwendbar sind, wenn die Handlungen oder Unterlassungen eines Staates
Auswirkungen jenseits nationaler Grenzen haben?

Im Bereichziviler und politischer Rechte stellen internationale Gerichte und Organe
zur Uberwachung der Einhaltung von Menschenrechten zunehmend fest, dass Perso-
nen der Gerichtsbarkeit eines auslindischen Staates unterliegen, wann immer dieser
Staat die tatsichliche Staatsgewalt und/oder Macht iiber das Gebiet oder Personen

1 Siehe Oxfam Themenpapier Nr. 151 ,Land and Power — The growing scandal surrounding the new
wave of investments in land“ (Zugriff tiber www.oxfam.org/grow).
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ausiibt. Unterliegen Personen der Gerichtsbarkeit eines auslindischen Staates, haben
sie Anspruch auf den Schutz ihrer Menschenrechte auf Grundlage der Verpflichtungen
dieses Staates zur Einhaltung der Menschenrechtsabkommen.?

In Folge der Prozesse der wirtschaftlichen Globalisierung ist die Universalitit wirt-
schaftlicher, sozialer und kultureller Rechte nun wichtiger als jemals zuvor. Gleichzeit
aber stellt sie eine grofie Herausforderung dar. In Zeiten der Globalisierung, die von
zunchmenden internationalen Interaktionen geprigt ist, entziehen sich Staaten und
andere Akteure hiufig der Verantwortlichkeit fiir ihre Handlungen und Unterlassungen
im Ausland, welche sich aus Menschenrechtsnormen ergibt. Einer der Griinde hierfiir
ist, dass der normative Rahmen fiir Menschenrechte, der iiber nationale Grenzen hinaus
gilt, nicht gut erklirt worden ist und es ihm oftmals an Klarheit mangelt. Dies gilt
insbesondere fiir die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte. Der Genuss
dieser Rechte durch Menschen, die im Ausland leben, ist in Folge des Verhaltens
anderer Staaten, transnationaler Konzerne und aufgrund von Entscheidungen durch
zwischenstaatliche Organisationen ernsthaft gefihrdet. Deshalb bestand die Notwen-
digkeit, Grundsitze festzulegen, die veranschaulichen, welche Verpflichtungen Staaten
zum Schutze der Menschenrechte auch jenseits der nationalen Grenzen im Bereich
der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte haben.

Die jiingst verabschiedeten Maastrichter Prinzipien zu den extraterritorialen
Staatenpflichten im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
zielen darauf ab, diese Menschenrechtsverpflichtungen umfassend und kohihrent zu
definieren und zu erldutern. Der Zweck dieses Beitrags besteht darin, das Dokument
zuverorten, Hintergrundinformationen zu seinem Entwicklungsprozess zu geben und

eine Reihe von Schliisselprinzipien hervorzuheben und zu erliutern.

2. Hintergrundinformationen

Im Jahr 2007 griindete eine kleine Anzahl an Universititen, Nichtregierungsorganisa-
tionen im Bereich der Menschenrechte und zivilgesellschaftliche Organisationen das
Konsortium fiir extraterritoriale Verpflichtungen (ETO Konsortium) im Bereich der
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte. Unter ihnen waren die Internationale
Juristenkommission (IJC), FIAN und die Universitit Maastricht vertreten. Das iiber-
geordnete Ziel war zum einen ein besseres Verstindnis des Konzeptes der Universalitit
wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechte und zum anderen, dazu beizutragen,

2 Fiir eine niitzliche Ubersicht der Entwicklungen siche Gondek (2009).
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die normative Kluft und die Liicke hinsichtlich der Rechenschaftspflicht, die sich
aus den Prozessen der Globalisierung und aus dem traditionellen Konzept ergibt,
dass fiir Menschenrechte nur ein territorialer Anwendungsbereich gilt, zu schliefSen.
Eine Schwerpunkrtaktivitit, die sich aus der Arbeit des Konsortiums ergab, war die
Vorbereitung und Initiierung eines Entwurfs von Prinzipen zu den extraterritorialen
Staatenpflichten im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte. Die
Vorbereitung des Entwurfs wurde einer hierfiir zustindigen Gruppe iibertragen, die
ihre Arbeit Anfang 2010 aufnahm. Die Entwurfsgruppe bestand aus Asbjorn Eide,
Marcos Orellana, Margot Salomon, Ashfaq Khalfan, Olivier de Schutter und Ian
Seiderman. Auf der Jahreskonferenz des Konsortiums, die im Mai 2011 in Antwerpen
stattfand, wurde ein iiberarbeiteter Entwurf besprochen. Hiernach luden die Univer-
sitit Maastricht und die IJC zu einem Expertentreffen ein, das im September 2011 in
Maastricht stattfand. Auf dieser Konferenz wurden die Grundsatzentwiirfe von der
verantwortlichen Gruppe vorgestellt und detailliert besprochen. Die Experten, die die
Maastrichter Prinzipien schlussendlich verabschiedeten und unterstiitzten, taten dies
nicht im Namen des ETO Konsortiums, sondern in ihrem eigenen Namen. Unter
den 40 Teilnehmerinnen und Teilnehmern waren zwolf Experten, die vorher nicht in
der Arbeit des ETO Konsortiums involviert gewesen waren; darunter ehemalige und
aktuelle Mitglieder von UN Vertragsorganen sowie ehemalige und gegenwirtige UN
Sonderberichterstatter. Der Text ist ein juristisches Gutachten und kein Dokument
des Konsortiums.

Die Tatsache, dass die Universitit Maastricht zu dieser Expertenkonferenz einlud,
war keinem Zufall geschuldet. Bereits in der Vergangenheit hat sich das Maastricht
Centre for Human Rights sehr dafiir eingesetzt, die wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte zu verdeutlichen und weiterzuentwickeln. Die Zusammenarbeit
zwischen dem Center und der Internationalen Juristenkommission reicht weit zurick.
Sogab es bereits friiher gemeinsam organisierte Expertenkonferenzen, diezur Stirkung
des normativen Gehalts wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechte beitrugen. Als
Beispiel sind die Limburger Prinzipien iiber die Umsetzung des Internationalen Pakts
{iber die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte (1986) und die Maastrichter
Leitlinien iiber die Verletzung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
(1997) zu nennen. Diese interpretativen Dokumente haben eine Auswirkung auf die
Arbeit der Vertragsorgane, Sonderberichterstatter, Nichtregierungsorganisationen im
Bereich der Menschenrechte sowie den akademischen Diskurs. Die neuen Maastrichter
Prinzipien bauen auf den anderen beiden bereits zuvor verabschiedeten Maastrichter

Dokumenten auf und erginzen sie.
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3. Der Zweck der Maastrichter Prinzipien

Der Zweck der neuen Maastrichter Prinzipien besteht zum einen in der Schaffung
eines normativen Rahmens fiir die extraterritorialen Menschenrechtsverpflichtungen
im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte. Zum anderen soll
sowohl ihre Anwendung durch UN Vertragsorgane und gerichtliche Organe gefor-
dert als auch das Bewusstsein hinsichtlich der Art und des Umfangs extraterritorialer
Menschenrechtsverpflichtungen innerhalb von Regierungen und internationalen
Organisationen erhéht werden. Diese Prinzipien kénnen zivilgesellschaftlichen
Organisationen und Nichtregierungsorganisationen auch als Mittel dienen, um
Staaten fiir ihr extraterritoriales Verhalten verantwortlich zu machen, welches unter
Umstinden die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte von Menschen in
anderen Lindern beeintrichtigt.

Zusammenfassend lisst sich festhalten, dass die Prinzipien darauf abzielen, den
normativen Rahmen klar zu definieren und Liicken im Bereich der Rechenschafts-
pflicht zu schliefien. Dies bedeutet, dass der in den Prinzipien festgelegte normative
Rahmen nicht neu, sondern vielmehr eine Neuformulierung und Erliuterung
bestehender Menschenrechtsnormen ist. In der Priambel der Maastrichter Prin-
zipien heifit es: ,,Aus dem internationalen Recht hergeleitet, zielen diese Prinzipien
darauf ab, den Inhalt der extraterritorialen Staatenpflichten zur Verwirklichung
der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte zu kliren, im Hinblick auf
die Forderung und volle Umsetzung der Charta der Vereinten Nationen und der
internationalen Menschenrechte.“ Der verwendete Wortlaut und die den Prinzipien
zugrunde liegenden Rechtsquellen sind zu einem Grofteil aus der Arbeit des UN
Ausschusses fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (UN CESCR), wie
z.B. denallgemeinen Bemerkungen abgeleitet. Der Stil der Prinzipien basiert auf den
Artikeln tiber die Verantwortlichkeit von Staaten fiir volkerrechtswidriges Handeln,
welche von der Vilkerrechtskommission entworfen wurden. Folglich mutet die
darin verwendete Sprache trocken und direkt an.

Die Prinzipien werden fiir unterschiedliche Dimensionen internationaler Bezie-
hungen zwischen Staaten, internationalen Organisationen, transnationalen Konzernen
und Nichtregierungsorganisationen sowie zivilgesellschaftlichen Organisationen in
einer Vielzahl thematischer Bereiche relevant sein. Diese Bereiche umfassen den
Handel (Freihandelsabkommen) und Investitionen (bilaterale Investitionsabkommen),
internationale Entwicklungs- und Hilfsprogramme, die Rolle zwischenstaatlicher

Organisationen (wie z.B. internationale Finanzinstitutionen), das Verhalten transna-
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tionaler Konzerne, die Modalititen und Konsequenzen militdrischer Konflikte sowie

Klimawandel als grenziibergreifendes Thema.?

4. Schlusselkonzepte und Grundprinzipien

41 DIE RECHTLICHE GRUNDLAGE EXTRATERRITORIALER
VERPFLICHTUNGEN

Die Maastrichter Prinzipien sind in sieben Teile untergliedert: Allgemeine Prinzipien
(I), Umfang extraterritorialer Staatenpflichten (II), Achtungspflichten (III), Schutz-
pflichten (IV), Gewihrleistungspflichten (V), Rechenschaft und Rechtsmittel (VI) und
Schlussbestimmungen (VII). Das Dokument umfasst 44 Prinzipien. Den Prinzipien
liegt der Gedanke zugrunde, dass alle Staaten Verpflichtungen zur Achtung, zum
Schutz und zur Gewihrleistung von Menschenrechten sowohl in ihren Staatsgebieten
als auch au8erhalb (Prinzip 3) haben.* Dies umfasst zivile und politische Rechte sowie
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte. Es bedeutet, dass alle Staaten die nega-
tive Verpflichtung der Nichteinmischung haben, aber auch positive Verpflichtungen,
dass sie nimlich handeln miissen, um die volle Verwirklichung der Menschenrechte
zu erreichen. Diese Verpflichtung beinhaltet allerdings nicht, ,dass jeder Staat fiir
die Sicherstellung der Menschenrechte fiir jede Person auf der Welt verantwortlich
ist“5 Vielmehr ergiinzen extraterritoriale Verpflichtungen die Verpflichtungen des
territorialen Staats.

Prinzip Nummer 6 setzt fest, dass territoriale und extraterritoriale Verpflichtungen
in den Quellen internationaler Menschenrechtsnormen enthalten sind. Das bedeutet,
dass die rechtliche Grundlage fiir diese Verpflichtungen bereits existiert und deshalb
nicht neu geschaffen werden muss. Sie kénnen aus verschiedenen Quellen der Men-
schenrechtsnormen abgeleitet werden. Diese Quellen umfassen unter anderem die
Chartader Vereinten Nationen, die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte und der
Internationale Pakt tiber die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte. Artikel
55 und 56 der UN Charta legen, zusammen genommen, fest, dass sich alle Mitglieder
verpflichten, alleine und gemeinsam mit den Vereinten Nationen Mafinahmen zu

(S8

Zur Diskussion von Fallstudien vgl. Coomans/Kiinnemann (2012).

4 Zur Art der Verpflichtungen zur Achtung, zum Schutz und zur Etfiillung vgl. Kapitel V in Sepilveda
(2003).

5 Vgl. dazu O. De Schutter/A. Eide/A. Khalfan/M. Orellana, M. Salomon und I. Seiderman 2012,

Commentary to the Maastricht Principles on Extraterritorial Obligations of States in the Area of Economic,

Social and Cultural Rights, (Advanced unedited version, 29.02.2012), S. 5 (zur Verdffentlichung in

»~Human Rights Quarterly” 2012).
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ergreifen, um die universelle Achtung der Menschenrechte und ihre Einhaltung sowie
die Grundfreiheiten fiir alle zu férdern und zu erreichen. In Artikel 22 der Allge-
meinen Erklirung wird bestimmt, dass jeder als Mitglied der Gesellschaft Anspruch
darauf hat, durch innerstaatliche MafSnahmen und internationale Zusammenarbeit
in den Genuss der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte zu gelangen, die
fiir seine Wiirde und die freie Entwicklung seiner Personlichkeit unentbehrlich sind.
Artikel 2(1) ICESCR enthilt schliefllich eine Bestimmung zur internationalen
Zusammenarbeit und Unterstiitzung als angemessenes Mittel zur Erfiillung der
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte. Der UN CESCR hat Artikel 2(1)
dahingehend interpretiert, dass er eine Verpflichtung fiir Vertragsstaaten umfasst,
sich an der internationalen Entwicklungszusammenarbeit zu beteiligen und somit
auch die Erfiillung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte beinhaltet.®
Allerdings sollte angemerkt werden, dass die Mehrheit der Staaten nicht akzeptiert,
dasssie auch iiber ihre Staatsgrenzen hinaus eine Menschenrechtsverpflichtung haben.
Diese Staaten argumentieren, dass in den internationalen Menschenrechtsvertrigen
keine expliziten extraterritorialen Verpflichtungen verankert sind. Anders formuliert:
Staaten haben nie explizitakzeptiert, dass sie an solche Verpflichtungen gebunden sind.
Fiirzivile und politische Rechte haben sich extraterritoriale Verpflichtungen schrittweise
im Fallrecht internationaler Justiz- und justizihnlicher Gremien entwickelt. Dies gilt
aber nicht fiir die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte. Beispielsweise
lehnen westliche Staaten die Verpflichtung ab, sich in der internationalen Zusammen-
arbeit zu engagieren und internationale Unterstiitzung zu leisten. Wenn iiberhaupt
wird diese Verpflichtung als moralische Verpflichtung ausgelegt (Coomans 2011: 17).
Ihnen fehlt die rechtliche Grundlage fiir extraterritoriale Verpflichtungen bzw. laut
ihnen ist sie schwach und méglicherweise nur implizit und rudimentir vorhanden.
Die moralischen Griinde fiir extraterritoriale Menschenrechtsverpflichtungen wiirden
den Gedanken beinhalten, dass Staaten im Ausland nicht das tun kénnen, was ihnen
im Inland verboten ist, sprich Schaden zuzufiigen und/oder die Rechte Einzelner zu
verletzen. Dies bezieht sich insbesondere auf negative Verpflichtungen, d.h. auf ein
Verhalten zu verzichten, das die Rechte Einzelner durch die direkten Mafinahmen
einesauslindischen Staates verletzen wiirde. Extraterritoriale positive Verpflichtungen,
um direkt und finanziell zur Erfiillung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen

Rechte beizutragen, kénnen durch das Argument gerechtfertigt werden, dass es eine

6 UN CESCR, Allgemeine Bemerkung Nr. 3: Die Rechtsnatur der Verpflichtung von Vertragsstaaten,
14 Dezember 1990, UN Doc. E/1990/23, Absatz 14.
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moralische Verpflichtung zur Linderung menschlichen Leids und zur Eliminierung

der weltweiten Armut gibt.”

4.2 DER UMFANG EXTRATERRITORIALER STAATENPFLICHTEN

Es ist zentral, den Umfang der extraterritorialen Menschenrechtsverpflichtungen von
Staaten zu definieren. Diesbeziiglich gilt es, zwischen dem Konzept der Gerichtsbarkeit
und dem Konzept der Staatenverantwortung zu differenzieren. Bei der Gerichtsbarkeit
geht es um die Berechtigung zum Handeln (ist es fiir einen Staat rechtmifig, aufler-
halb der eigenen Grenzen zu handeln?), wihrend es bei der Staatenverantwortung
um die Verpflichtungen geht, die sich ergeben, wenn ein Staat schliefSlich handelt
(die rechtlichen Konsequenzen extraterritorialen Verhaltens) (vgl. Higgins 1994:
146; Gondek 2009: 56, 168). In Zeiten der Globalisierung hat der Verkehr zwischen
Staaten ungemein zugenommen, wie z.B. in den Bereichen Handel, Entwicklung,
Investitionen und militirische Zusammenarbeit. Das iibergreifende Konzept solcher
Akdvititen istdas Prinzip der internationalen Zusammenarbeit. Normalerweise haben
Staaten das Recht, sich an bilateralen oder internationalen Aktivititen zu beteiligen
(jurisdiktionelle Dimension), solange sie allgemeine Vélkerrechtsregeln einhalten, wie
zum Beispiel die Nichtanwendung von Gewalt und die Achtung der Menschenrechte.
Die Dimension der Staatenverantwortung kommt ins Spiel, wenn die Handlungen
oder Unterlassungen eines Staates jenseits seiner Staatsgrenzen im Widerspruch zu
seinen aus Menschenrechtsvertriigen resultierenden Verpflichtungen stehen, d.h.
wenn sie die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte von Menschen, die
in einem anderen Land leben, negativ beeintrichtigen oder schaden (Gondek 2009:
324). Ein weiterer erschwerender Fakeor hinsichtlich der Verwendung des Konzepts
der Gerichtsbarkeit im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rech-
te, ist, dass sich nicht so leicht Fille oder Situationen finden lassen, mit Ausnahme
von Besetzungen, in denen ein Staat die tatsichliche Macht iiber Personen bzw. ein
Territorium im Ausland ausiibt. Beteiligt sich ein Geberstaat zum Beispiel an einem
Projekt der Entwicklungszusammenarbeit, ist er nicht der einzige, der Verantwortung
trigt. Fiir gewohnlich ist der territoriale Staat ebenfalls involviert, und auch Nichtre-
gierungsorganisationen beteiligen sich moglicherweise an der Projektausfiihrung. Die
Verantwortung fillt somit mehreren Akteuren zu, deshalb findet auch eine Aufteilung
der Verantwortlichkeiten statt. Zudem kénnen die Handlungen des Geberstaates
sicherlich einen Einfluss auf die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte

7  Fiir eine Diskussion iiber unterschiedliche Argumente siche Pogge (2007: 11).
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derjenigen haben, die von dem Projeke betroffen sind. Es wire aber von der Sachlage
abhingig, ob solch eine Auswirkung als eine Ausiibung der tatsichlichen Macht iiber
Personen oder dem Territorium im Ausland gewertet werden kann.

Durch Definition des Umfangs des Konzepts der Gerichtsbarkeit streben die
Maastrichter Prinzipien an, zu illustrieren, welche Auswirkungen extraterritoriale
Handlungen und Unterlassungen auf die Ausiibung der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte in unterschiedlichen Situationen haben. Das Prinzip 9
differenziert zwischen drei unterschiedlichen Situationen, die zu der Verpflichtung
fithren, wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte zu achten, zu schiitzen und zu
gewihrleisten. Die erste Situation ist eine, iiber die ein Staat tatsichlich Staatsgewalt
oder Macht ausiibt. Diese Art der Ausiibung extraterritorialer Gerichtsbarkeit wurde
von internationalen juristischen Instanzen anerkannt und akzeptiert. Der Europi-
ische Gerichtshof fiir Menschenrechte hat zum Beispiel entschieden, dass ,sich die
Gerichtsbarkeit eines Vertragsstaats als Ausnahme des Prinzips der Territorialitit
unter Artikel 1 auf Akte seiner Befugnisse erweitern kann, die Effekte auflerhalb
seines Territoriums haben®.® Eine besondere Situation hinsichtlich der Ausiibung der
tatsichlichen Macht entsteht, wenn ein Staat als Besatzungsmacht agiert, d.h. wenn
der Staat ein anderes Land (auch teilweise) mit militirischen Mitteln besetzt. Die
Ausiibungeiner tatsichlichen Macht iiber ein Territorium im Falle einer kriegerischen
Besetzung fiihrt nicht nur zu Verpflichtungen unter dem humanitiren Vélkerrecht’,
sondern auch unter den internationalen Menschenrechtsgesetzen. Der Internationale
Gerichtshof hat geurteilt, dass der ICESCR eine extraterritoriale Anwendung ,,auf
Gebiete haben kann, iiber die ein Vertragsstaat die Souverinitit besitzt und auf
solchen, iiber die der Staat die territoriale Gerichtsbarkeit ausiibt.“® Hinsichtlich
der Palistinensischen Gebiete stellte das Gericht fest, dass diese der territorialen
Gerichtsbarkeit Israels als Besatzungsmacht unterliegen. Demzufolge ist Israel an die
Bestimmungen des ICESCR gebunden.!' Diese Interpretation der internationalen
Menschenrechtsgesetze wurde in den Maastrichter Prinzipien aufgenommen. Dort
heiflt es, dass ein Staat, der im Falle einer kriegerischen Besetzung die tatsichliche
Macht iiber ein Gebiet oder Personen ausiibt, die Verpflichtung hat, die wirtschaft-

8 Europiischer Gerichtshof fiir Menschenrechte, Fall Al-Skeini und andere v. das Vereinigte Kinigreich
(Appl. No. 55721/07), Urteil vom 7. Juli 2011, Absatz 133.

9 Insbesondere unter dem Vierten Genfer Abkommen iiber den Schutz von Zivilpersonen in Kriegszeiten
von 1949.

10 Internationaler Gerichtshof, Gutachten iiber die rechtlichen Konsequenzen des Baus einer Mauer in den
besetzten palistinensischen Gebieten, 9 Juli 2004, Absatz 112.

11 Ebenda. Vgl. dazu auch den Fall Israel-Palistina bei Coomans 2001: 13-16.
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lichen, sozialen und kulturellen Rechte der dort lebenden Bevolkerung zu achten,
zu schiitzen und zu gewihrleisten.'

Eine zweite Situation, die in den Umfang des Gerichtsbarkeitskonzepts fillt, steht
in Verbindung mit dem Verhalten des Staates (Handlungen oder Unterlassungen),
das absehbare Auswirkungen auf den Genuss der wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte in einem anderen Land hat (Prinzip 9(b)). Die Auswirkungen
auf die Menschenrechte durch ein Handelsabkommen iiber landwirtschaftliche
Produkte aus der EU zwischen der EU und den Lindern des Siidens wiren hierfiir
ein Beispiel. Hier kénnte es zum Export giinstiger landwirtschaftlicher Produkte hin
zu den lokalen Mirkten des Siidens kommen, was zu einer Schidigung der lokalen
Wirtschaft fithren wiirde, indem lokale, teurere Produkte vom Markt genommen
wiirden. Fiir lokale Produzenten wiirde dies Einkommenseinbuflen und den Verlust
von Arbeitsplitzen bedeuten (vgl. Paasch 2011). Das Element der Vorhersagbarkeit ist
hier essentiell, denn es impliziert, dass staatliche Behrden wissen bzw. wissen sollten,
dass eine bestimmte Mafinahme oder ein bestimmtes Programm méglicherweise zu
negativen Konsequenzen fiir die wirtschaftlichen, sozialen oder kulturellen Rechte
von Personen fiihren kann, die in einem anderen Land leben. Diesbeziiglich hat der
Menschenrechtsausschuss festgestellt, dass ein dem ICCPR angehrender Vertragsstaat
fiir sein extraterritoriales Verhalten verantwortlich sein kann, wenn ,,das Risiko einer
extraterritorialen Verletzung eine notwendige und vorhersehbare Konsequenz ist und
nach dem Wissen des Vertragsstaats zu der Zeit beurteilt werden muss.“!> Das Prinzip
9(c) gileschlieflich fiir Situationen, in denen ein Staatin der Lage ist, durch Beteiligung
an der internationalen Unterstiitzung bzw. Zusammenarbeit, alleine oder gemeinsam
mitanderen Staaten zur Erfiillung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
in einem anderen Land beizutragen. Ein Beispiel: In bilateralen oder multilateralen
Projekten der Entwicklungszusammenarbeit ist ein Staat als wichtigstes Geberland
extraterritorial durch Vertragsverpflichtungen daran gebunden, die wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte zu achten, zu schiitzen und zu gewihrleisten.

In Bezug auf den Umfang der oben abgehandelten Gerichtsbarkeit (Prinzip
9(b)) umfasst die Verpflichtung von Staaten die Vermeidung von Schaden, sollte
das Verhalten extraterritoriale Auswirkungen haben. Prinzip 13 besagt, dass Staaten
ein Verhalten unterlassen miissen, das das reale Risiko birgt, den Genuss der wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte in einem anderen Land unméglich

12 Maastrichter Prinzip 18.
13 Vgl Menschenrechtsausschuss, Munaf v. Romania, Comm. No. 1539/2006, UN Doc. CCPR/96/
D/1539/2006, 21 August 2009, Absatz 14.2.
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zu machen bzw. zu beeintrichtigen. Diese Verpflichtung, ein reales Risiko zu ver-
meiden, bezieht sich auf die Wahrscheinlichkeit, mit der das Risiko eintritt, nicht
auf die Art der Konsequenzen nach dessen Eintritt. In dieser Hinsicht ist auch das
Konzept der Vorhersagbarkeit relevant, denn es zwingt Staaten, vorab eine Analyse
der Auswirkung ihrer Entscheidungen auf den Genuss wirtschaftlicher, sozialer und
kultureller Rechte vorzunehmen. Dariiber hinaus wird in Prinzip 13 hinzugefiigt,
dass das Verhalten auf dem Vorsorgeprinzip basieren sollte, indem es hier heifit,
dass die Ungewissheit iiber mégliche Auswirkungen keine Rechtfertigung fiir ein
Verhalten darstellt, welches das Risiko birgt, die wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte zu verletzen. Ein Beispiel wire die negative Auswirkung fiir
eine indigene Bevélkerungsgruppe auf das Recht auf Gesundheit und das Recht
auf einen angemessenen Lebensstandard durch Wasser- und Bodenverunreinigung

bei Olférderungen in einem Naturreservat.

4.3 STAATEN ALS MITGLIEDER INTERNATIONALER ORGANISATIONEN

Haben Staaten als Mitglieder internationaler Organisationen weiterhin Menschen-
rechtsverpflichtungen? Diese Fragestellung ist relevant, da viele Staaten als Mitglieder
von Entscheidungsgremien dieser Organisationen handeln und diesen Organisationen
in manchen Fillen rechtliche Kompetenzen, wie z.B. Exekutivbefugnisse, iibertragen
haben. Durch einige Beispiele lsst sich die Bedeutung dieses Themas illustrieren. Man
konnteargumentieren, dass den EU Mitgliedsstaaten im Rahmen der gemeinsamen EU
Agrarpolitik weiterhin die Menschenrechtsverpflichtung haben, die wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte zu achten (vgl. Paasch 2011). Auch fiir Mitgliedsstaaten
der Entscheidungsgremien des Internationalen Wihrungsfonds und der Weltbank
trife dies zu. Im letzteren Fall wire eine Verpflichtung denkbar, um sicherzustellen,
dass die Bedingungen fiir finanzielle Hilfen oder Entwicklungsprojekte nicht zu
einer Vetletzung der wirtschaftlichen, sozialen oder kulturellen Rechte derjenigen,
die in den Empfingerlindern leben, fiihren (vgl. Skogly 2006). Ein weiteres Beispiel
sind die von dem UN Sicherheitsrat unter Kapitel VII der UN Charta auferlegten
Sanktionen. Diese haben eine extraterritoriale Auswirkung in den hiervon betroffenen
Lindern und betreffen die sozialen und wirtschaftlichen Rechte der dort lebenden
Bevolkerungen. Im Maastrichter Prinzip Nummer 15 wird festgelegt, dass ein als
Mitglied einer internationalen Organisation handelnder Staat auch weiterhin an seine
eigenen Menschenrechtsverpflichtungen gebunden ist und sicherstellen muss, dass die
betreffende Organisation in Einklang mit den Menschenrechtsverpflichtungen der
Mitgliedsstaaten handelt. Die dieser Idee zugrunde liegende rechtliche Grundlage
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kann dem Konzept pacta sunt servanda'® sowie den jiingsten Entwurfsartikeln der
Volkerrechtskommission zu der Verantwortung internationaler Organisationen ent-
nommen werden. Hier heif§t es ,,Ein Mitgliedstaat einer internationalen Organisation
wird vélkerrechtlich verantwortlich, wenn er unter Ausnutzung der Tatsache, dass die
Organisation Zustindigkeit in Bezug auf den Gegenstand einer der volkerrechdichen
Verpflichtungen des Staates besitzt, diese Verpflichtung umgeht, indem er die Organi-
sation zur Begehung einer Handlung veranlasst, die eine Verletzung der Verpflichtung
dargestellt hitte, wenn sie von ihm selbst begangen worden wire.“"” Dies bedeutet,
dass sich ein Staat als Mitglied einer internationalen Organisation seinen eigenen
Menschenrechtsverpflichtungen nicht entziehen kann.

5. Die Art der extraterritorialen Staatenpflichten

In den internationalen Menschenrechtsnormen finden zunehmend unterschiedliche
Arten der Verpflichtungen Anwendung, um darauf hinzuweisen, was Staaten zu tun
haben, um Vertragsverpflichtungen innerhalb des eigenen Landes zu erfiillen. In der
Literatur und in den allgemeinen Bemerkungen des UN CESCR werden drei Arten
der Verpflichtungen genannt: Die Staatenpflichten, die Menschenrechte zu achten,
zu schiitzen und zu gewihrleisten.'® Die Achtungspflicht ist eine negative Verpflich-
tung, die vom Staat verlangt, nicht in die Wahrnehmung der Menschenrechte durch
den Einzelnen einzugreifen. Die Schutzpflicht ist eine positive Verpflichtung, die
den Staat auffordert, Mafinahmen gegen die Verletzung der Menschenrechte durch
nichtstaatliche (private) Akteure, wie zum Beispiel Unternchmen, zu ergreifen. Die
Gewihrleistungspflicht stellt ebenso eine positive Verpflichtung dar. Hierbei wird
dem Staat die Pflicht auferlegt, aktiv Mafinahmen zu ergreifen, um sicherzustellen,
dass Menschen, die nicht in der Lage sind, fiir sich selbst zu sorgen, ihre Menschen-
rechte wahrnehmen kénnen (zum Beispiel, indem Bediirftige soziale Unterstiitzung
erhalten, um einen angemessenen Lebensstandard zu haben). In den Maastrichter
Prinzipien finden diese drei Arten der Verpflichtungen als normativer Rahmen fiir
die extraterritoriale Dimension staatlichen Handelns in den Teilen I1I-V Anwendung.

14 Artikel 26 Wiener Ubereinkommen iiber das Recht der Vertrige.

15 ILC, 63. Sitzung (2011), Draft Articles on the Responsibility of International Organizations, UN Doc.
A/CN.4/L.778, Artikel 61(1).

16 Siche z.B. E. Mégret, Nature of Obligations, in: D. Moeckli, S. Shah & S. Sivakumaran (Hrsg,), Znter-
national Human Rights Law (Oxford: Oxford University Press, 2010), S. 124-149, auf S. 130-132. UN
CESCR, Allgemeine Bemerkung Nr. 15 iiber das Recht auf Wasser (2002), UN Doc. E/C.12/2002/11,
Teil I11.
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5.1 DIE ACHTUNGSPFLICHT

Die extraterritoriale Verpflichtung, Menschenrechte zu achten, verlangt von Staaten,
Handlungen zu unterlassen, welche die Wahrnehmung wirtschaftlicher, sozialer und
kultureller Rechte unmittelbar zunichtemachen oder beeintrichtigen, zum Beispiel
durch die Entsorgung von Giftmiill in einem anderen Land. Die Achtungspflicht
kann auch durch indirekte Einmischung verletzt werden; nimlich dann, wenn das
Verhalten eines Staates die Fihigkeit eines anderen Staates, soziale, wirtschaftliche
oder kulturelle Rechte im eigenen Land zu verwirklichen, beeintrichtigt. Ein Beispiel:
Ein auslindischer Staat, der durch seine Beteiligung an einem Biokraftstoff-Projekt
in einem anderen Staat zur Verringerung der Fliche, die Kleinbauern fiir den Anbau
der eigenen fiir ihren Lebensunterhalt notwendigen Feldfriichte bendtigen, beitrigt.
Schlieflich konnen auch Wirtschaftssanktionen, wie zum Beispiel Embargos gegen die
Bereitstellung und Weitergabe von lebenswichtigen Versorgungsgiitern und Dienst-
leistungen zu einer Beeintrichtigung der Wahrnehmung wirtschaftlicher, sozialer
und kultureller Rechte fithren. Sanktionen — auch die, die der UN Sicherheitsrat
verhingt — miissen die Kriterien erfiillen, die auf den vom UN CESCR entwickelten
Menschenrechtsnormen basieren.”” Die Artikel iiber die Verantwortlichkeit von
Staaten fiir volkerrechtswidriges Handeln sehen zudem vor, dass Gegenmafinahmen
als Antwort auf vélkerrechtswidriges Handeln die Verpflichtungen zum Schutz der
grundlegenden Menschenrechte nicht beeintrichtigen diirfen.s

5.2 DIE SCHUTZPFLICHT

Die extraterritoriale Verpflichtung, Menschenrechte zu schiitzen, ist vor allem im
Hinblick auf die Regulierung der Auslandsaktivititen transnationaler Konzerne
und anderer Wirtschaftsunternehmen von Bedeutung. Die Regulierung beinhaltet
sowohl administrative und legislative, als auch investigative und schiedsrichterliche
Maflnahmen, um sicherzustellen, dass diese nichtstaatlichen Akteure die Wahrneh-
mung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte der Bevélkerung des
Landes, in dem diese Unternehmen aktiv sind, sei es direkt vom Heimatstaat aus
oder durch Niederlassungen im Gaststaat, nicht beeintrichtigen.'” Prinzip 25 legt
die Grundlagen fiir die Ausiibung dieser schiitzenden Staatsfunktion eindeutig fest.

17 Siche UN CESCR, Allgemeine Bemerkung Nr. 8 (1997): Die Beziehung zwischen Wirtschaftssanktionen
und der Achtung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte, UN Doc. E/C.12/1997/8.

18 Artikel 50(1)(b), Artikel iiber die Verantwortlichkeit von Staaten fiir vélkerrechtswidriges Handeln,
angenommen von der UN-Vollversammlung am 28. Januar 2002, Resolution A/RES/56/83.

19 Siehe Maastrichter Prinzip 24.
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Im vorliegenden Zusammenhang werde ich mich auf die Rolle des (Heimat-) Staates
bei der Regulierung der Aktivititen von Wirtschaftsunternchmen im Ausland kon-
zentrieren. Prinzip 25(c) sieht vor, dass ein Staat ,bei Firmen, wenn die Gesellschaft
oder ihre Muttergesellschaft oder beherrschende Gesellschaft im betreffenden Staat
ihr T4dgkeitszentrum hat, dort eingetragen oder niedergelassen ist, oder dort ihr
hauptsichliches Geschiftsgebiet hat oder wesentliche Geschiftstitigkeiten ausiibt*
Maflnahmen zum Schutz der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
ergreifen und durchsetzen muss. In dieser breit gefassten Formulierung findet sich
auch die Befugnis des Staates zur extraterritorialen priskriptiven Hoheitsausiibung.
Basierend auf dem Titerprinzip, zielt diese Art der Hoheitsausiibung darauf ab, das
Verhalten einer Wirtschaftseinheit zu regulieren, deren Titigkeiten sich negativ auf
die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte der Bevélkerung eines anderen
Landes auswirken kénnten. Sie konnte sogar so ausgelegt werden, dass ein Staat
extraterritoriale Gerichtsbarkeit gegeniiber einem Unternehmen ausiibt, das zwar
seinen Sitz in einem anderen Staat hat, aber von einer Muttergesellschaft mit Sitz in
dem Staat, der die extraterritoriale Gerichtsbarkeit ausiibt, kontrolliert wird.?* Ein
Beispiel hierfiir wiren die Niederlande mit einer extraterritorialen Hoheitsausiibung
gegeniiber Shell Nigeria, einem Unternehmen, das von der Muttergesellschaft Shell
in den Niederlanden kontrolliert wird.

Einige der allgemeinen Bemerkungen des UN CESCR bezichen sich auch auf die
Verpflichtung der Vertragsstaaten zu verhindern, dass nichtstaatliche Akteure (wie
zum Beispiel Konzerne), iiber die sie die rechtliche Zustindigkeit haben, durch ihre
Titigkeiten die sozialen, wirtschaftlichen und kulturellen Rechte der Bevélkerung
eines anderen Landes verletzen. In der allgemeinen Bemerkung iiber das Recht auf
Gesundheit hat der UN CESCR erklirt, dass ,,Vertragsstaaten ihren internationalen
Verpflichtungen aus Artikel 12 nachkommen miissen, indem sie die Wahrnehmung des
Rechtes auf Gesundheit in anderen Staaten achten, falls sie in der Lage sind, auf diese
betreffenden Akteure durch rechtliche oder politische Mafinahmen gemif der Charta
der Vereinten Nationen und dem anwendbaren Vélkerrecht Einfluss zu nehmen®.?!

Nun kénnte man sich fragen ob es nach den geltenden internationalen Menschen-
rechtsnormen eine Schutzpflicht gibt. Hierzu herrschen unterschiedliche Meinungen.
Der oben genannte Ausschuss und der UN-Sonderberichterstatter fiir das Recht auf
Nahrung vertreten den Standpunkt, dass eine solche Verpflichtung tatsichlich exis-

20 Siche Bemerkung, FN 5, S. 37.
21 UN CESCR, Allgemeine Bemerkung 14 — Das Recht auf ein Héchstmafl an Gesundheit, UN Doc.
E/C.12/2000/4, Absatz 39.
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tiert.”? Der Sonderbeauftragte des UN-Generalsekretirs fiir Menschenrechte und
transnationale Konzerne, John Ruggie, ist hier anderer Meinung. Er argumentiert,
dass die extraterritoriale Dimension der Schutzpflicht im Vélkerrecht nicht geklirt
ist. Seiner Meinung nach ,weisen die aktuellen Leitlinien internationaler Menschen-
rechtsorganisationen darauf hin, dass Staaten die extraterritorialen Titigkeiten von
Unternehmen mit Sitz in ihrem Hoheitsbereich nicht zwingend regulieren miissen, es
ihnen aberauch nicht grundsitzlich verboten ist, vorausgesetzt, es gibt eine anerkannte
jurisdiktionelle Basis und die Mafinahme hilt einer allgemeinen Angemessenheits-
priifung stand“.” Der Begriff der Gerichtsbarkeit ist in diesem Kontext als Situation
zu verstehen, in der ein Akteur oder ein Opfer einer Menschenrechtsverletzung ein
Staatsbiirger dieses Staates ist, die Handlungen einen wesentlichen Einfluss auf den
Staat haben oder spezielle Straftaten involviert sind.** Angemessenheit bedeutet, dass
der Herkunftsstaat des Unternehmens sich nicht in die inneren Angelegenheiten
anderer Staaten einmischen sollte (ebd.).” Im Falle einer Tochtergesellschaft eines
transnationalen Konzerns, die nach dem nationalen Recht des Aufnahmestaates ge-
griindet wurde, kann die Einmischung des Herkunftsstaates des Mutterkonzerns die
Souverinititsrechts des Aufnahmestaates iiber seine inneren Angelegenheiten verletzen.
In der Literatur gibt es hierzu ebenfalls unterschiedliche Meinungen. Zum Beispiel
vertritt Skogly den Standpunkt, dass eine extraterritoriale Schutzpflicht im Sinne der
Regulierung der Titigkeiten eines Unternechmens im Ausland existiert (vgl. Skogly
2009: 69-70, 191). Sepuilveda argumentiert, dass diese priventive und schiitzende
Funktion die Staatenpflicht mit einschlief3t, Praktiken von nichtstaatlichen Akteuren
in ihrem Hoheitsbereich zu verhindern, welche zur Verletzung der wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte in anderen Staaten fiihren (kénnten). Dies wiirde
auch die Verpflichtung umfassen, das Verhalten nichtstaatlicher Akteure zu regulie-
ren, Vergehen zu bestrafen und Titer strafrechtlich zu verfolgen (Septlveda 2006:
282). De Schutter ist etwas zuriickhaltender und sagt, dass sich nach dem jetzigen
Entwicklungsstand des Vélkerrechts eine solche extraterritoriale Schutzpflicht bisher

22 Berichtdes UN-Sonderberichterstatters fiir das Rechtauf Nahrung]. Ziegler, UN Doc. E/CN.4/2006/44,
Absatz 36.

23 Bericht des Sonderbeauftragten des UN-Generalsekretirs fiir Menschenrechte und transnationale
Konzerne und andere Geschiftspraktiken, John Ruggie vom 22. April 2009, A/HRC/11/13, Absatz
15. Siche auch sein letzter Bericht: Guiding Principles on business and Human Rights: Implementing
the United Nations ,,Protect, Respect and Remedy* Framework, UN Doc. A/HRC/17/31, Absatz 2.

24 Bericht des Sonderbeauftragten des UN-Generalsekretirs fiir Menschenrechte und transnationale
Unternehmen und andere Geschiftspraktiken, John Ruggie, 7. April 2008, A/HRC/8/5, Absatz 19.

25 Ebd.
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noch nicht abzeichnet. Seiner Ansicht nach besteht keine allgemeine Verpflichtung
fiir eine extraterritoriale priskriptive und richterliche Hoheitsausiibung, um damit
zum Schutz und zur Forderung der Menschenrechte im Ausland beizutragen (De
Schutter2010: 162). Joseph hat héchstwahrscheinlich Recht mit der Feststellung, dass
eine extraterritoriale Schutzpflicht leichter aufrechtzuerhalten ist, wenn ein Staat die
Titigkeiten von Unternehmen im Ausland aktiv erleichtert oder unterstiitzt, indem
Exportkredite zur Verfligung gestellt werden. Das wiire ein Beispiel fiir die vom UN
CESCR genannte Bedingung, dass ein Staat in der Lage sein muss, das Verhalten
eines Dritten, zum Beispiel eines Unternehmens, durch rechdiche oder politische
Mafinahmen zu beeinflussen.?”

Eine andere und dennoch damit zusammenhingende interessante Frage wire die
nach der rechtlichen Grundlage fiir eine extraterritoriale Staatenpflicht, die Menschen-
rechte im Ausland zu schiitzen. Dass ein Staat die Nutzung seines Hoheitsgebietes
in solch einer Art, dass dadurch dem Hoheitsgebiet eines anderen Staates Schaden
oder Verletzungen zugefiigt werden, nicht gestatten darf, stellt einen allgemeinen
Grundsatz des Vélkerrechts dar.?® In Analogie dazu kann dieser Grundsatz auf dem
Gebiet der Menschenrechtsnormen Anwendung finden, indem Staaten verpflichtet
sind, Menschenrechte im Ausland gegeniiber Aktivititen zu schiitzen, die ihren
Ursprung im Heimatstaat eines transnationalen Konzerns haben. Im internationa-
len Pake iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte gibt es keine explizite
rechtliche Grundlage fiir die extraterritoriale Schutzpflicht. Dennoch kénnte man
argumentieren, dass das Versiumnis eines Heimatstaates, Menschenrechtsverletzun-
gen durch einen transnationalen Konzern in einem anderen Staat zu verhindern, der
Verpflichtung zur internationalen Zusammenarbeit gemifd Artikel 2(1) des ICESCR
entgegensteht. Wenn man den Standpunke vertritt, dass die Rechte in der Allgemeinen
Erklirung der Menschenrechte einen sogenannten ,minimum core“ (Mindestkern)
haben, der gewohnheitsrechtlichen Status besitzt und folglich unter allen Umstinden
geachtet und geschiitzt werden muss, dann kénnte man auch argumentieren, dass ein
Heimatstaat eine Schutzpflicht hat, wenn er darin versagt, die Auslandstitigkeiten
eines Unternehmens zu regulieren (vgl. Skogly 2006: 111, 118, 124). Ein Beispiel

wiire die zwangsweise Vertreibung einer lokalen indigenen Gemeinschaft von ihrem

26 S. Joseph, ,Scope of Application’, in D. Moeckli, S. Shah & S. Sivakumaran (Hrsg.), International Hu-
man Rights Law (Oxford: Oxford University Press, 2010), International Human Rights Law, Fufinote
22, S. 166.

27 UN CESCR, Allgemeine Bemerkung 14 — Das Recht auf ein Héchstmafl an Gesundheit, UN Doc.
E/C.12/2000/4, Absatz 39.

28 Tiail Smelter Schiedsverfahren (1941) 3 RIAA 1905.
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angestammten Land und aus ihren Hiusern durch ein auslindisches Unternehmen,
das eine Mine bauen will. Der Gedanke, dass das Recht, nicht aus seinem Haus ver-
trieben zu werden, ein Bestandteil des Rechts auf angemessenes Wohnen mit gewohn-
heitsrechtlichem Charakter ist, ist implizit in dieser Verpflichtung vorhanden. Das
dahinterstehende Grundkonzept fiir eine solche Verpflichtung ist der Gedanke, keinen
Schaden zuzufiigen und Schaden zu vermeiden. Auf der Grundlage des Grundsatzes
der Nichtdiskriminierung sollte eine solche Verpflichtung sowohl im Inland fiir die
Biirger des Heimatstaates gelten, als auch fiir diejenigen, die in einem anderen Land
leben (im Aufnahmestaat, wo das Unternehmen titig ist), sie vor einem Verhalten
des Unternehmens zu schiitzen, das sich negativ auf ihre Menschenrechte auswirkt.
Zusammenfassend wiirde ich zu dem Schluss kommen, dass in den internationalen
Menschenrechtsnormen keine explizite extraterritoriale Schutzpflicht verankert ist.
Wie oben ausgefiihrt, existieren jedoch iiberzeugende Argumente fiir eine implizite
rechtliche Grundlage, die solche Verpflichtungen rechtfertigt.

5.3 GEWAHRLEISTUNGSPFLICHTEN

Die Erliuterung der extraterritorialen Verpflichtung, Menschenrechte zu gewiihrleisten,
stellt einen umfangreichen Teil der Maastrichter Prinzipien dar. Sie beinhaltet acht
Prinzipien und geht von der allgemeinen Verpflichtung aus, dass ,,alle Staaten einzeln
und gemeinsam in internationaler Zusammenarbeit Mafinahmen ergreifen miissen,
um die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte der Personen innerhalb und
auflerhalb ihres Territoriums zu achten®.?” Darauthin folgt in Prinzip 29 die entschei-
dende und breit gefasste Verpflichtung, giinstige internationale Rahmenbedingungen
fiir die universelle Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Rechte zu schaffen. Es gibt verschiedene internationale Dokumente, aus denen sich
die Notwendigkeit fiir internationale Rahmenbedingungen und Strukturen ableiten
lsst, welche auf die Verwirklichung wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechte
durch gemeinsame Verantwortungen und Verpflichtungen der unterschiedlichen
Interessengruppen abzielen. Ein Beispiel hierfiir ist die Millenniumserklirung der
Vereinten Nationen, die im Hinblick auf die Armutsbekimpfung und Verwirklichung
von Entwicklung die Entschlossenheit der Staaten widerspiegelt, angemessene natio-
nale und globale Rahmenbedingungen zur Erreichung dieser Ziele zu schaffen.”® Ein

weiteres Beispiel in Bezug auf strukturelle Fragen bei der Schaffung giinstiger inter-

29 Prinzip 28.
30 Vgl. UN Millenniumserklirung, 8. September 2000, UN Doc. A/RES/55/2, Absatz 12.
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nationaler Rahmenbedingungen ist laut UN CESCR die Notwendigkeit, das globale
Handelssystem unter der WTO zu iiberarbeiten, ,,um sicherzustellen, dass die globalen
Agrarhandelsbestimmungen das Recht auf angemessene Nahrung und auf Freiheit
von Hunger férdern und nicht untergraben, insbesondere in Entwicklungslindern
und Lindern, die Nettoimporteure von Nahrungsmitteln sind“.>' Prinzip 29 zielt
also mit anderen Worten darauf ab, eine gerechtere und faire internationale Strukeur
zu schaffen, die die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte der Menschen
in den Entwicklungslindern achtet und férdert. Solch giinstige internationale Rah-
menbedingungen wiirden auch mit einschlieffen, dass Staaten Verantwortlichkeiten
aufteilen und koordinieren und sich auf ein System der Aufgabenteilung, zum
Beispiel zwischen Geberlindern und nichtstaatlichen privaten Gebern, verstindigen
(Prinzip 30). Dies ist insbesondere im Hinblick auf gemeinsame globale Probleme
und Herausforderungen der Fall, wie zum Beispiel bei Kampagnen zur Bekimpfung
ansteckender Krankheiten. Ein Beispiel ist der Globale Fonds zur Bekimpfung von
AIDS, Tuberkulose und Malaria.*

Wer unterliegt der extraterritorialen Beistandspflicht? Nach Auffassung des UN
CESCR ist die ,internationale Zusammenarbeit zur Férderung der Entwicklung
und somit zur Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
eine Verpflichtung fiir alle Staaten. Diese obliegt insbesondere den Staaten, die in

der Lage sind, andere Staaten in dieser Hinsicht zu unterstiitzen®.?

,In der Lage zu
unterstiitzen” beziehtsich auf die Verfiigbarkeit von Leistungsfahigkeit und Ressourcen
gemif Prinzip 31. Diese Kategorie ist weit ausgelegt; sie beinhaltet wirtschaftliche/
finanzielle Ressourcen (Entwicklungshilfe), technische Leistungsfihigkeit, zum Beispiel
im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit (Kompetenz im Wassermanagement)
und technologische Leistungsfihigkeit sowie Wissenskapazititen, wie Patente und
Urheberrechtssysteme. Ein Beispiel fiir die Nutzung der Leistungsfihigkeit in diesem

Zusammenhang ist die Entwicklungsagenda, die die Mitgliedsstaaten der Weltorga-

31 Vgl UN CESCR, die Erklirung zur Welternihrungskrise, UN Doc. E/C.12/2008/1, Absatz 13.

32 Auf der Internetseite des Gobalen Fonds heifit es wie folgt: ,wihrend die Regierungen der Geberlinder
nach wie vor die meisten Mittel zur Verfiigung stellen, erhilt der Globale Fonds auch von der Pri-
vatwirtschaft und anderen Gebern aus dem Nichtregierungs-Bereich immer gréflere Geldbetrige. Als
offentliches Gut wendet sich der Globale Fonds an alle Bereiche der Gesellschaft, um Unterstiitzung
fiir die Verwirklichung seines Traumes von einer Welt, die frei ist von der Last durch AIDS, Tuberku-
lose und Malaria, zu bekommen* (vgl. Zusagen und Beitrige, die dort erwihnt sind finden sich unter
hetp://www.theglobalfund.org/en/about/donors/).

33 UNCESCR, Allgemeine Bemerkung 3: Die Rechtsnatur der Verpflichtung von Vertragsstaaten, Absatz
14, in UN Doc. E/1991/23, Anhang IIL.
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nisation fiir geistiges Eigentum (WIPO) verabschiedet haben.* Dieses Programm
konzentriert sich unter anderem darauf, fiir Entwicklungslinder den Technologie-
transfer zu stirken und den Zugang zu Wissen zu erleichtern. Im Rahmen dieser
Agenda gibt es zum Beispiel ein Projekt zum Aufbau von nationalen Akademien fiir
geistiges Eigentum in Entwicklungslindern, das darauf abzielt, die Leistungsfihigkeit
nationaler und regionaler Institutionen und Humanressourcen zu stirken, um den
wachsenden lokalen Bedarf an Spezialisten und Fachleuten sowie Regierungsbeamten
im Bereich geistiges Eigentum fiir den Gemeinnutzen zu decken.®

Schlieflich kann auch durch die Gewichtung der Stimmen der Vorstandsmitglieder
von internationalen Finanzinstitutionen Einfluss auf internationale Prozesse zur Ent-
scheidungsfindung ausgeiibt werden. Diese Leistungsfihigkeit sollte dann nicht nur
fiir die politischen oder wirtschaftlichen Interessen der Mitgliedsstaaten eingesetzt,
sondern auch zum Zwecke der Verwirklichung wirtschaftlicher, sozialer und kultureller
Rechte in anderen Staaten mobilisiert werden.?

Nun kénnte die Frage gestellt werden, was genau die extraterritorialen Verpflich-
tungen im Bereich der Zusammenarbeit beinhalten. Mit anderen Worten: Was
sollte aus Menschenrechtsperspektive der Fokus internationaler Unterstiitzung und
Zusammenarbeit sein. Der UN CESCR hat bereits hervorgehoben, welche Bereiche
in der bilateralen und multilateralen Politik der (Entwicklungs-)Zusammenarbeit
Prioritit haben sollten. Prinzip 32 bestitigt deshalb die Ansichten und Interpretati-
onen des UN CESCR und formuliert diese erneut.” So muss bei der internationalen
Zusammenarbeit und Unterstiitzung der Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozi-
alen und kulturellen Rechte der marginalisierten und gefihrdeten Gruppen in der
Gesellschaft Vorrang gegeben werden, Staaten miissen ihren Kernverpflichtungen bei
der Verwirklichung von wesentlichen Mindestniveaus der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte nachkommen und z.B. bei der Entwicklungszusammenarbeit
riickschrittliche Mafinahmen vermeiden. In Prinzip 33 wird hinzugefiigt, dass Staaten,
die hierzu in der Lage sind, internationale Unterstiitzung leisten miissen, um zur
Erfiillung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte in anderen Staaten
beizutragen. Dasbedeutet, dass diese Staaten keiner strikten Verpflichtung unterliegen,

diese Rechte in anderen Staaten zu gewihtleisten, sondern eher einer Verpflichtung,

34 Vgl. Entwicklungsagenda der WIPO auf der Homepage http://www.wipo.int.

35 Vgl. WIPO, Ausschuss fiir Entwicklung und geistiges Eigentum, Doc. CDIP/9/10 Uberarb. (18. April
2012).

36 Vgl. ebd. Kommentar, Fufinote 5, S. 47.

37 Vgl. Allgemeine Bemerkung 3, Fufinote 43, Absitze 9, 10, 12.
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zur Verwirklichung dieser Rechte beizutragen. Das ist von Bedeutung, da die zuvor
genannte Verpflichtung weder realistisch, noch von einem politischen Standpunkt aus
betrachtet, durchfiihrbar wire. Gleichwohl hat der UN CESCR in fritheren Erkli-
rungen festgehalten, dass die ,,Kernverpflichtungen der wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte in der nationalen und internationalen Entwicklungspolitik und
somit auch bei Strategien zur Armutsbekimpfung eine entscheidende Rolle spielen.
Zusammengenommen stellen die Kernverpflichtungen internationale Mindestvoraus-
setzungen dar, die bei allen entwicklungspolitischen Mafinahmen geachtet werden
sollten. (...) Eine nationale oder internationale Strategie zur Armutsbekimpfung, die
diese Mindestvoraussetzungen nichterfiillt, ist unvereinbar mit den rechtsverbindlichen
Verpflichtungen der Vertragsstaaten®.*®

Staaten miissen auch riickschrittliche Mafinahmen im Bereich der internationalen
Unterstiitzung und Zusammenarbeit vermeiden.? Das beinhaltet nicht zuletzt die
Verpflichtung, Programme im Bereich der Unterstiitzung oder Zusammenarbeit
nicht ohne hinreichende Begriindung zu unterbrechen oder zu beenden. Eine solche
Maf¥nahme wire nur nach griindlicher Uberlegung und nur als letztes Mittel nach
Priifung angemessener Alternativen méglich. Zusitzlich miissen die Auswirkungen
der riickschrittlichen Mafinahmen auf die Wahrnehmung der wesentlichen Mindest-
niveaus sozialer, wirtschaftlicher und kultureller Rechte beriicksichtigt werden. Als
Beispiel sei hier ein kiirzlich vorgelegter Bericht iiber abnehmende Hilfszahlungen der
EU-Mitgliedsstaaten an die afrikanischen Linder genannt, der auch erwihnt, dass die
EU als Resultat der Wirtschafts- und Schuldenkrise weit hinter ihren Versprechungen
gegeniiber Afrika zuriick bleibt.” Falls gefahrdete Kinder in Afrika nun als Ergebnis dieses
Riickgangs der Hilfezufliisse nicht mehr geimpft werden oder nicht mehr zur Schule
gehen kénnen, kénnte man zu dem Schluss kommen, dass die EU-Mitgliedsstaaten
ihren extraterritorialen Menschenrechtsverpflichtungen nicht mehr nachkommen.

Hiufig erginzen extraterritoriale Verpflichtungen die territorialen Menschen-
rechtsverpflichtungen der Staaten. Erginzend zu der extraterritorialen Verpflichtung,
internationale Unterstiitczung und Zusammenarbeit zu leisten, besteht die territoriale
Staatenpflicht, diese Unterstiitzung aktiv zu suchen, wenn der Staat nicht in der Lage

ist, die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte seiner eigenen Bevolkerung

38 UN CESCR, Erklirung zur Armut und dem Internationalen Pakt iiber wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Rechte, 4. Mai 2001, UN Doc. E/C.12/2001/10, Abs. 17.

39 Prinzip 32(d).

40 http://www.one.org/data/press-en/2012/06/aide-au-developpement-stagnation-prevue-en-afrique-la-
france-depassee-par-angleterre/ Der gesamte Bericht ist zu finden unter: http://one.org/data/.
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zu schiitzen. Eine solche Verpflichtung ist in Prinzip 34 festgehalten." Ein Beispiel
fiir die Nichteinhaltung dieser Verpflichtung war das Versiumnis der Behdrden von
Myanmar, um internationale Hilfe und Unterstiitzung fiir die Opfer des Wirbelsturmes
Nargis zu bitten, der das Land im Mai 2008 heimsuchte.

6. Rechenschaft und Rechtsmittel

Teil VI der Maastrichter Prinzipien unterstreicht die Wichtigkeit, Staaten im Hinblick
auf die Erfiillung ihrer extraterritorialen Menschenrechtsverpflichtungen zur Verant-
wortung zu ziehen. Hier werden unterschiedliche gerichtliche und nicht-gerichtliche
Rechtsmittel und Rechenschaftsmechanismen, die entweder im Inland oder auf
internationaler Ebene Anwendung finden, diskutiert. Diese Rechtsmittel und Me-
chanismen miissen effektiv sein und eine angemessene Entschidigung fiir die Opfer
vorsehen.” Die wesentliche Grundlage dieses Teils im Dokument ist der allgemeine
Rechtsgrundsatz gemifd Artikel 8 der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte, dass
jeder bei Handlungen, die die grundlegenden Menschenrechte verletzen, Anspruch
auf einen wirksamen Rechtsbehelf hat. Es gibt keinen Grund, Menschenrechtsver-
letzungen, die eine Folge extraterritorialen Handelns sind, vom Anwendungsbereich
dieses Grundsatzes auszuschlieflen.

7. Schlussbemerkungen

Die Maastrichter Prinzipien sind ein wichtiger Beitrag zur Klirung und Erlduterung
der extraterritorialen Menschenrechtsverpflichtungen, die im Zeitalter der (wirt-
schaftlichen) Globalisierung nicht linger ignoriert oder in Abrede gestellt werden
konnen. Wie bereits oben erwihnt, ist das normative Rahmenwerk der Prinzipien
nicht neu, sondern vielmehr eine Neuformulierung und Erliuterung der bestehenden
Menschenrechtsnormen. Ohne Zweifel haben auch diese Prinzipien ihre Schwichen.
So werden zum Beispiel transnationale Konzerne und internationale Organisationen
nicht als mégliche Triger von Pflichten genannt, sondern lediglich Staaten. Auch ist
in den Fillen, wo der Begriff , sollte” statt ,wird“ verwendet wird, die Rechtsgrund-
lage des jeweiligen Prinzips weniger stark. Auf der anderen Seite befanden sich unter
den Teilnehmern, die die Prinzipien verabschiedet und bekriftigt haben, bedeutende

41 Siehe auch Prinzip 35.

42 Ein Beispiel konnte ein Beschwerdeinstrument sein, wie es das BMZ in Ihrem Strategiepapier 2011
entwirft: hetp://www.bmz.de/en/publications/type_of_publication/strategies/Strategiepapier305_04_2011.
pdf.
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Menschenrechtsexperten und Wissenschaftler, was dem Dokument Autoritit verleiht.
Die Herausforderung fiir die Zukunft besteht nun darin, auf die Prinzipien aufmerk-
sam zu machen und die Kapazititen aufzubauen, so dass diese in realen Situationen
Anwendung finden kénnen. Uberwachungsgremien im Bereich der Menschenrechte,
Regierungen und Nichtregierungsorganisationen sollten sich mit dem Text aus-
einandersetzen und die Prinzipien in der Praxis als Teil der Folgenabschitzung fiir
Menschenrechte oder als normativen Rahmen fiir die Bewertung des extraterritorialen

Verhaltens von Staaten anwenden.

Literatur

Coomans, Fons 2011: The Extraterritorial Scope of the International Covenant on Economic, Social
and Cultural Rights in the Work of the United Nations Committee on Economic, Social and
Cultural Rights, in: Human Rights Law Review, 11, 1-35.

Coomans, Fons/Kiinnemann, Rolf (eds.) 2012: Cases and Concepts on Extraterritorial Obligations
in the Area of Economic, Social and Cultural Rights, Antwerpen.

De Schutter, Olivier 2010: International Human Rights Law, Cambridge.

Gondek, Michal 2009: The Reach of Human Rights in a Globalizing World: Extraterritorial Appli-
cation of Human Rights Treaties, Antwerpen.

Higgins, Rosalyn 1994: Problems & Process — International Law and How We Use it, Oxford.

Joseph, Sarah 2010: Scope of Application, in: Moeckli, Daniel/ Shah, Sangeeta/Sivakumaran. Sandesh/
Harris, David (eds.): International Human Rights Law, Oxford, 166.

Paasch, Armin 2011: Menschenrechte in der EU Handelspolitik — Zwischen Anspruch und Wirk-
lichkeit, (MISEREOR, Heinrich Boll Stiftung), Glopolis, Aachen/Berlin/Prag.

Pogge, Thomas 2007: Severe Poverty as a Human Rights Violation, in: Ders. (ed): Freedom from
Poverty as a Human Right, Oxford/UNESCO.

Septlveda, Carmona Magdalena 2003: The Nature of the Obligations under the International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, Antwerpen.

Sepuilveda, Carmona Magdalena 2006: Obligations of International Assistance and Cooperation in
an Optional Protocol to the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights,
in: Netherlands Quarterly of Human Rights, 24, 271-304.

Skogly, Sigrun 2006: Beyond National Borders: States’ Human Rights Obligations in International
Cooperation, Antwerpen.

47



zfmr 212012

48

Rolf Kiinnemann

Verletzung extraterritorialer Staatenpflichten:
Fallbeispiele und Erfahrungen aus der
Zivilgesellschaft

Menschenrechtler weisen seit langem auf Schwichen bei der Umsetzung insbeson-
dere der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Menschenrechte (wsk-Rechte)
hin. Wihrend die wirtschaftliche Globalisierung zu sanktionsbewehrten Vertrigen
des internationalen Wirtschaftsrechts gefiihrt hat, wurde der Schutz der wsk-Rechte
durch die forcierte Globalisierung der letzten zwei Jahrzehnte noch weiter geschwicht.

Wirtschaftliche, soziale und kulturellen Menschenrechte kommen zunehmend unter
Druck. Hierbei leben die Opfer und die T4ter oft in unterschiedlichen Staaten. Die
Heimatstaaten der Opfer sind hiufig nicht willens oder in der Lage, die betroffenen
Menschen zu schiitzen. Die Staaten, von denen aus die Titer operieren, fiihlen sich
ebenfalls frei von Schutzpflichten. Die Titerstaaten profitieren dabei von einer wohl-
feilen Verkiirzung menschenrechtlicher Staatenpflichten — so als ob sie Pflichten nur
gegeniiber Personen im eigenen Territorium hitten. Die ,Maastrichter Prinzipien tiber
die Extraterritorialen Staatenpflichten im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte® zeigen, dass eine solche Verkiirzung sich nicht auf internationales
Vertragsrecht zu Menschenrechten berufen kann.

Der folgende Artikel erldutert die Bedeutung dieser ,extraterritorial obligations*
(ETOs) anhand einiger Fille aus den Bereichen Investition, Handel, Klimazerstérung
und Entwicklungszusammenarbeit.! Dabei geht es stets auch um die Frage der men-
schenrechtlichen Verpflichtungen von transnationalen Konzernen und internationalen
Regierungsorganisationen — und darum, in wieweit ETOs dazu beitragen kénnen,
die Einhaltung dieser Verpflichtungen durchzusetzen.

1 DieFillein diesem Artikel wurden in Coomans/Kiinnemann (2012) mit weiteren Details und teilweise
unter anderem Blickwinkeln behandelt. Dort finden sich auch viele weitere ETO-Fille aus unterschied-
lichen Bereichen. Die Fille wurden von Mitgliedern des Extra- Territorial Obligations Consortium (ETO
Consortium) zusammengetragen und analysiert. Das ETO Consortium besteht aus zivilgesellschaftli-
chen Organisationen und AkademikerInnen aus allen Kontinenten. Es hat die Aufgabe, die ETOs bei
der Bearbeitung von Fillen, aber auch bei der Formulierung von Politikmafinahmen zur Geltung zu
bringen.
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1. Aguas Argentinas:
Investitionsschutz gegen Recht auf Wasser

Bilaterale Investitionsabkommen sollen Investitionen zwischen den beiden Vertrags-
staaten férdern und schiitzen. Sieenthalten Nichtdiskriminierungsklauseln, Regeln iiber
Enteignung, Gewinnriickfithrung, Wihrungsfragen, Meistbegiinstigungsklauseln und
internationale Streitschlichtungsmechanismen, die im Falle eines behaupteten Vertrags-
bruchs eingeschaltet werden kénnen. In den fritheren 1990er Jahren schloss Argentinien
eine Vielzahl solcher Abkommen, unter anderem mit Grof$britannien (1990), Frankreich
(1991) und Spanien (1993). Argentinien befand sich damals in einer Wirtschaftskrise.
Die Wasserversorgung von Buenos Aires und seinem Umland lag seinerzeit in den
Hinden der staatlichen Obras Sanitarias de la Nacidn. 1992 beschloss die Regierung
diese Wasser- und Abwasserdienste zu privatisieren. Ein Konsortium von europiischen
und argentinischen Firmen erhielt die Konzession. Diese war mit einem umfangreichen
Regelwerk verbunden, das die Rechte und Pflichten der Firmen festlegte. Fiihrend im
Konsortium waren in Frankreich ansissige Konzerne, die inzwischen Suez und Veolia
Waters heiflen. Britische und spanische Firmen waren mit von der Partie. Die Firmen
griindeten die argentinische Aguas Argentinas AG und iibernahmen die Versorgung von
damals etwa sieben Millionen Menschen (jetzt 12 Millionen). 42 % dieser Bevolkerung
waren nichtan das Abwassersystem angeschlossen, 30 % hatten keinen Wasseranschluss.
Dem Vertrag zufolge sollten diese Mingel im Verlauf von 30 Jahren behoben werden.

Der Vertrag wurde in den Folgejahren wiederholt modifiziert zuungunsten der
genannten Ziele, zu deren progressiver Umsetzung Argentinien gemif§ dem Recht
auf Wasser verpflichtet ist. Die Vertragsrevisionen fanden ohne die menschenrechtlich
gebotene Transparenz und Teilhabe der Betroffenen statt. Bis 2001 wurden die Was-
sergebiihren fiinfmal angehoben — um insgesamt 45 %. Inzwischen litt Argentinien
(seit 1999) unter einer schweren Wirtschafts- und Finanzkrise, die 2002 zum Staats-
bankrott Argentiniens fiihrte. Die argentinische Regierung entkoppelte daraufhin
den argentinischen Peso vom US-Dollar, um die internationale Wettbewerbsfihigkeit
wiederzugewinnen. Diese Entkopplung fiihrte zu einer drastischen Abwertung des
Pesos. Fiir die europiischen Firmen im Konsortium Aguas Argentinas bedeutete dies
einen drastischen Riickgang der Gewinne, so dass sie auf eine drastische Anhebung
der Wassergebiihren dringten. Die argentinische Regierung verweigerte sich dieser
Forderung aus sozialen und politischen Griinden. Ein Grofiteil der Bevélkerung war
ohnehin schon durch die Krise verarmt und arbeitslos und hatte bereits groffe Miihe,

Wassergebiihren zu zahlen.
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Im April 2003 wandten sich Aguas Argentinas, Suez sowie die beteiligten britischen
und spanischen Firmen an das International Centre for Settlement of Investment Disputes
(ICSID). Sie klagten Argentinien wegen der unterlassenen Erhshung der Wassergebiihren
an, forderten eine weitreichende Entschidigung von Argentinien und beriefen sich
dabei auf das zwischen den beteiligten Lindern bestehende Investitionsabkommen.
Der Fall fiihrte zu einer langwierigen Auseinandersetzung vor dem ICSID — und ist
bis heute anhingig: Die argentinische Regierung betont, dass seine Verpflichtungen
aus dem Investitionsabkommen in Rahmen des allgemeinen internationalen Rechts
interpretiert werden miissen. Sie besteht darauf, dass ihre Entscheidung auf Unregel-
mifligkeiten von Aguas Argentinas beruht — und vor allem auf ihren Verpflichtungen,
die Bevélkerung gegen Verletzungen des Menschenrechts auf Wasser zu schiitzen.
2006 kiindigte Argentinien Aguas Argentinas die Konzession.

Wihrend Argentinien seine Verpflichtungen gegeniiber dem Recht auf Wasser
umsetzte, kann dies von Frankreich, Grofbritannien und Spanien, den Heimatstaaten
also der klagenden transnationalen Konzerne (TNC:s), nicht gesagt werden. Sie hatten
durch die Investitionsabkommen den Grund gelegt fiir die Klage ihrer Konzerne.
Damit hielten sie ihre Aufgabe fiir erledigt und kiimmerten sich nicht weiter um deren
Anwendung oder Auslegung. Sollte das Investitionsabkommen jedoch im Sinne der
Klage der europiischen Konzerne ausgelegt werden, wiirde es die Fihigkeit Argentiniens
beeintrichtigen, seinen Verpflichtungen aus dem Recht auf Wasser nachzukommen.
Damit verstiefle das Abkommen gegen die extraterritorialen Achtungspflichten von
Frankreich und den iibrigen involvierten Staaten.? Weiterhin sind Frankreich et al.
nach Art. 2 Abs. 1 des Internationalen Paktes iiber wirtschaftliche, soziale und kultu-
relle Rechte (IPWSKR) zur Zusammenarbeit mit Argentinien bei der Umsetzung des
Rechts auf Wasser verpflichtet. Frankreicht et al. haben in diesem Fall extraterritoriale
Schutzpflichten, weil die beteiligten Konzerne in ihrem Land ansissig sind.? Dabei
wiren diese Staaten schr wohl in der Lage, ihre Schutzpflichten gegeniiber diesen
Konzernen durch Regulierung in Kohirenz mit den Schutzpflichten Argentiniens
durchzusetzen. Die Weigerung, dies zu tun, verletzt den IPWSKR.

Menschenrechte spielen beim Abschluss und der Anwendung von Investitionsab-

kommen fiir gewshnlich keine Rolle. Allenfalls wird bei diesen Streitschlichtungs-

2 Siche das ETO-Prinzip 21a) der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang der vorliegenden
Zeitschrift. Demgemifl miissen Staaten miissen von jeglichem Verhalten Abstand nehmen, welches
die Fihigkeit eines andern Staates oder einer internationalen Organisation beeintrichtigt, ihren Ver-
pflichtungen beziiglich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten nachzukommen.

3 Siche das ETO-Prinzip 25a) und ¢) der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang; es enthilt
entsprechende Schutzvorschriften.
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verfahren noch das Recht der Investoren auf Eigentum ins Feld gefiihrt und ggf.
einer ,,Grundrechteabwigung® das Wort geredet (Peterson 2009). Das Recht auf
Eigentum enthilt aber natiirlich kein Recht auf Gewinn aus Investition. Das Recht
auf Eigentum hat iibrigens in die Menschenrechtspakte keinen Eingang gefunden. In
der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte wird lediglich festgehalten, dass es
nicht zu willkiirlichen Enteignungen kommen darf. Davon kann aber bei Verlusten,
die im Verlauf des Wirtschaftslebens oder bei der Umsetzung von Menschenrechten
entstehen, nicht die Rede sein — auch wenn Konzernanwilte im Kontext von In-
vestitionsvertrigen jede staatliche Mafinahme, die Gewinne einschrinke, gern so
darstellen. Oft sind es Konzernanwilte, die in Streitschlichtungsverfahren ,urteilen*.
Bei diesen Verfahren handelt es sich nicht um 6ffentliche Gerichtsverfahren mit
Richtern, die eine griindliche Ausbildung in Menschenrechten und internationalem
Recht durchlaufen haben. Stattdessen wird hier nach parallelen Regeln verfahren und
es werden parallele Systeme aufgebaut, die zunehmend Fremdkdrper im internati-
onalen Recht bilden. Letztlich werden hierdurch Menschenrechte unterlaufen und
offentliche Interessen geschidigt.

Eswire dringend zu empfehlen, die Investitionsabkommen einer griindlichen Revi-
sion zu unterzichenund deren Kohirenz mit den internationalen menschenrechtlichen
Standards sicherzustellen, und zwar im Sinne der Maastrichter Prinzipien.* Wenn ein
solches Verfahren zu einer Klage gegen eine der Vertragsstaaten durch eine dritte Partei
kommy, steht der Partnerstaat (meist der Heimatsstaat des Kligers) in der Plicht, mit

dem beklagten Staat zum Schutz der Menschenrechte zusammenzuarbeiten.

2. Palmital/Sawhoyamaxa:
Investitionsschutz gegen Landreform und Indigene

Landlosigkeit ist eine der Hauptursachen dafiir, dass in Paraguay Kleinbauern und
Indigene nicht in den Genuss wesentlicher wirtschaftlicher, sozialer und kultureller
Rechte kommen. Die Ursache fiir die Landlosigkeit in Paraguay ist nicht ein Mangel
an Land. Das Land befindetsich aber in den Hinden von Grofigrundbesitzern, Firmen
und Spekulanten. Vor diesem Hintergrund ist eine umverteilende Agrarreform eine
wichtige Mafinahme zur Gewihrleistung des Menschenrechts auf einen angemessenen

4 Siche das ETO-Prinzip 29a) der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang. Es verpflichtet die
Staaten zur Schaffung giinstiger internationaler Rahmenbedingungen fiir die universelle Gewihrleis-
tung der wsk-Rechte, und zwar u.a. im Bereich der Investitionen. Gefordert ist u.a. die diesbeziigliche
Ausgestaltung und Uberpriifung von multilateralen und bilateralen Abkommen.
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Lebensstandard, einschliefilich Nahrung. Das gilt auch fiir die indigenen Bevélke-
rungsgruppen, die dariiber hinaus oft noch die Riickgabe traditioneller Territorien
fordern. Seit 1963 besteht in Paraguay ein entsprechendes Agrarstatut. Das Instituro de
Bienestar Rural(IBR) istseit den 1980er Jahren die dafiir zustindige Regierungsbehérde.

Ein Beispiel: Palmital, eine Bauerngemeinschaft von 120 Familien in der Provinz
Itapua, hatte sich auf brachliegendem Land angesiedelt, das Land kultiviert, Hiuser
gebaut und Straflen. Nach der vom Agrarreformgesetz vorgesehenen Frist der Land-
nutzung wandte sich die Palmital-Gemeinschaft an das IBR und beantragte den Titel,
der ihr nun nach dem Gesetz auch zustand. Die in Deutschland lebenden deutschen
Landeigentiimer weigerten sich jedoch, das Land an das IBR zum Zweck der Ubergabe
an die Bauern zu verkaufen. Fiir solche Situationen sieht das Agrarreformgesetz die
Enteignung des Landes vor. Im Fall Palmital verweigerte der paraguaysche Senat im
Jahre 2000 das Enteignungsgesetz mit Hinweis auf das Investitionsabkommen mit
Deutschland. Daraufhin vertrieb die Polizei die Bauern gewaltsam von ihrem Land,
zerstdrte die Ernte, brannte die Hiuser nieder. Die Gemeindesprecher kamen ins
Gefingnis. Monatelang waren die Familien Hunger und Obdachlosigkeit ausgesetzt.
Sie kehrten auf das Land zuriick, fingen wieder von vorne an und wurden abermals
vertrieben.’

Palmital ist kein Einzelfall. Die deutsche Botschaft in Paraguay hatte in einer
dhnlichen Situation im Jahr 2000 in einer schriftlichen Stellungnahme an Paraguay
mit dem Hinweis interveniert, dass eine Enteignung deutscher Landeigentiimer in
Paraguay das Investitionsabkommen beriihren kénne. Die Stellungnahme war keine
menschenrechtskonforme Auslegung des Abkommens. Artikel 4 des Investitionsab-
kommens sieht ausdriicklich die Méglichkeit einer Enteignung unter bestimmten
Voraussetzungen vor. Diese sind mit der Agrarreformgesetzgebung Paraguays gegeben.
Seit dieser Stellungnahme Deutschlands lehnt der Senat solche Landenteignungen
von Deutschen grundsitzlich ab. Das frustrierte IBR hat es inzwischen offenbar
aufgegeben, solche Enteignungen iiberhaupt zu beantragen.

Einanderer Fall betrifft die Riickkehr von 100 Familien der Sawhoyamaxa-Indianer
auf ihr traditionelles Land im &stlichen Chaco. Es handelt sich um 14000 Hektar
Land, dieinzwischen von einem Deutschen ,genutzt“ werden. Seit 1997 kampieren die
Indianer am Straflenrand neben dem Geldnde in Hunger, Armut und Krankheit. 2003
wurde endlich offiziell anerkannt, dass es sich um das Ahnengebiet der Sawhoyamaxa

5 Nach dreimaliger Vertreibung kam es 2005 schliefSlich zu einer auflergerichtlichen Einigung zwischen
den Landlosen, den Eigentiimern und dem Staat Paraguay.
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handelte. Trotzdem kam es nicht zur Landiibergabe: Das IBR erklirte der indigenen
Gemeinschaft, es habe vergeblich versucht, das Land zu kaufen. Eine Enteignung
komme nicht in Frage, weil das Investitionsabkommen mit Deutschland dies nicht
zulasse. Am 29. Mirz 2006 sprach der Interamerikanische Gerichtshof das Urteil im
Fall Sawhoyamaxa gegen Paraguay — und gab den Indigenen Recht. Paraguay wurde
unter anderem aufgefordert, das Land innerhalb von drei Jahren zu iibergeben. In
seiner Urteilsbegriindung ging der Gerichtshof auch auf das von Paraguay zur eigenen
Verteidigung vorgebrachte Argument ein, das Investitionsabkommen verbiete eine
solche Enteignung. Das Gericht erkannte dieses Argument nicht an: Wirtschafts-
vereinbarungen kénnen Staaten ihrer Pflichten unter den Menschenrechten nicht
entbinden. Die Landriickgabe fand allerdings bis heute nicht statt.

Mitihrer Stellungnahme von 2000 hat die Bundesregierung gegen das Maastrichter
ETO-Prinzip 21 verstoflen:® Die Intervention durch die deutsche Botschaft hat die
Maglichkeiten Paraguays beeintrichtigt, wsk-Rechte im eigenen Land zu gewihrleis-
ten. Diese Verletzung der extraterritorialen Respektierungspflicht wurde seit 2006
dadurch bestiitigt, dass sich die Bundesregierung — trotz wiederholter Interventionen
der Zivilgesellschaft — weigert, in einer schriftlichen Note den Eindruck, den sie im
Jahr 2000 in Paraguay hervorgerufen hat, zu korrigieren und den Sachverhalt in einer
weiteren schriftlichen Note richtigzustellen.

Die Bundesregierung hat weiterhin zu den Mafinahmen ihres Staatsbiirgers in
Paraguay geschwiegen, der mit allerlei Mitteln (einschliefllich der versuchten Abhol-
zung des Indianerlandes) versucht, die Umsetzung des Urteils zu hintertreiben bzw.
das Land fiir die Indigenen unbrauchbar zu machen. Die Bundesregierung kann das
Verhalten dieser Person im Sinne ihrer extraterritorialen Schutzpflicht regulieren und
ist entsprechend dazu verpflichtet. Es kann keineswegs davon die Rede sein, dass
Deutschland gemif Art. 2 Abs. 1 des IPWSKR mit Paraguay bei der Gewihrleistung
von wsk-Rechten in diesen Fillen zusammenarbeitet — im Gegenteil. Deutschland
verletzt vielmehr das Menschenrechtsabkommen.

3. Geflugelexporte: Schutzverbot fir Ghana?

Seit der Mitte der 1990er Jahre unterliegt Westafrika einem massenhaften Import von
tiefgefrorenen Gefliigelteilen aus der Europiischen Union (EU). Diese Importwelle aus
einer hochsubventionierten Landwirtschaft hat die einheimischen Gefliigelhalter — oft

6 Siehe Fn. 2.
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Kleinbetriebe — ruiniert. Ghana erhilt etwa 30 % der EU-Exporte in die Region. Bis
dahin waren lokale Produzenten in der Lage gewesen, 95 % der heimischen Nachfrage
zu befriedigen. Die jahrlichen Importe stiegen von 4000 metrischen Tonnen im Jahre
1998 auf 40 000t im Jahre 2004 und weiter auf 130000t im Jahr 2009.

Die Importwelle betrifft zunichst einmal das Recht auf Gesundheit in Ghana:
Ghana ist nicht in der Lage, die Kiihlkette fiir die Gefliigelteile aufrechtzuerhalten.
Daraus ergeben sich Gesundheitsrisiken fiir die dortigen Verbraucher (Salmonellen).
EU-Recht verbietet aber die Ausfuhr von gesundheitsgefihrdenden Lebensmitteln —
und kodifiziert damit in diesem Bereich ihre ETOs unter den Rechten auf Gesundheit
und auf angemessene Nahrung. Die EG-Verordnung 178 (2002) hilt fest, dass bei
der Beurteilung der Gesundheitsgefihrdung die normalen Umstinde am Ort des
Verbrauchers beriicksichtigt werden miissen. Diese Exporte verletzen daher EU-Recht
und die Staatenpflichten der beteiligten EU-Staaten: Nach den Maastrichter Prinzipien
137 und 14°® hitten diese Exporte nach Ghana untersagt werden miissen, weil sie die
beiden genannte Rechte ernstlich gefihrden.

Ein weiterer Aspekt der Importwelle ist die Zerstorung der Lebensgrundlage fast
aller ghanaischen Gefliigelbauern. Diese Zerstorung verstofit gegen eine ganze Reihe
von wsk-Rechten. Ghana ist nicht in der Lage, Menschenrechte wie die Rechte auf
Arbeit oder auf soziale Sicherheit unter solchen Umstinden dramatischen ,,Struktur-
wandels“ sicherzustellen. Ghana ist aber verpflichtet, diese Rechte zu schiitzen und zu
gewihrleisten und miisste deshalb Mafinahmen einleiten, um der desastrésen Folgen
des Strukturwandels Herr zu werden. Die EU und andere Exporteure waren iiber diese
zerstorerischen Auswirkungen ihre Exporte informiert und wiren eigentlich ihrerseits
verpflichtet gewesen, die wsk-Rechte der Gefliigelbauern in Ghana zu schiitzen —
zumindest gegeniiber den Exportfirmen aus dem eigenen Land (ETO-Prinzip 25)°.
Dasselbe Ziel wire durch eine Erhéhung der Importzélle Ghanas erreicht worden —
mit geringerem administrativem Aufwand. Die Exportlinder hitten deshalb Ghana
zu dieser Zollerhéhung auffordern miissen gemifl der Pflicht zur internationalen

7  Siche das ETO-Prinzip 13 der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang. Demnach miissen
Staaten von Handlungen und Unterlassungen Abstand nehmen, die ein konkretes Risiko fiir wsk-Rechte
auferhalb ihres Territoriums darstellen.

8 Siehe das ETO-Prinzip 14 der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang. Demzufolge miissen
Staaten mit 6ffentlicher Beteiligung eine vorgingige Priifung der extraterritorialen Auswirkungen ihrer
Gesetze, Strategien und Verfahren fiir die wsk-Rechte durchfiihren. Die Ergebnisse der Priifung miissen
veroffentlicht werden.

9 Siehe Fn. 3.
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Zusammenarbeit beim Schutz der wsk-Rechte (ETOP 27)." Doch das Gegenteil
geschah. Das Parlament Ghanas erhohte 2003 per Gesetz 641 die Importzélle auf
Gefliigel von 20 auf 40 Prozent. Diese Erhhung blieb tibrigens innerhalb der von
der Welthandelsorganisation (WTO) vereinbarten Grenzen. Vier Tage spiter wur-
de das Gesetz von der Regierung aufler Kraft gesetzt, nachdem der Internationale
Wihrungsfonds (IWF)!! interveniert hatte. Gemiff ETO-Prinzip 15' miissen die
Mitgliedsstaaten des I'WF sicherstellen, dass der IWF in Ubereinstimmung mit ihren
extraterritorialen Staatenpflichten handelt. Das Aushebeln von Gesetz 641 durch
den IWF verletzt ETO-Prinzip 20%. Die Mafinahmen des IWF haben dazu gefiihrt,
dass Ghana keine Schutzmafinahmen ergriff und damit wsk-Rechte verletzte. Diese
Mafinahme des I'WF beeintrichtigte somit die Umsetzung der wsk-Rechte in Ghana.
Die den IWF leitenden Staaten unternahmen keine Schritte, diese MafSnahme des
IWF zu unterbinden oder den IWF dafiir zur Rechenschaft zu ziehen. Sie verletzten
damit ETO-Prinzip 15.

Dieser Fall ist auch vor dem Hintergrund der von der Europiischen Union for-
cierten Politik von ,, Wirtschaftspartnerschaften® zu sehen. Diese Abkommen wiirden
den EU-Staaten praktisch freien Zugang zu den Mirkten afrikanischer Linder geben,
indem sie deren Regierungen die Moglichkeiten raubr, die Regulierung von Ein- und
Ausfuhren als Instrument zum Schutz von WSKR einzusetzen — im Widerspruch zum
Maastrichter Prinzip 21a.' Die EU kommt in diesem Zusammenhang auch nicht
ihrer menschenrechtlichen Sorgfaltspflicht nach, im Vorfeld eine sorgfiltige Priifung
von Menschenrechtsfolgen dieser Politik durchzufiihren (ETO-Prinzip 14)."

10 Siche das ETO-Prinzip 27 der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang. Es verpflichtet alle
Staaten, in gemeinsamer Zusammenarbeit sicherzustellen,dass nicht-staatliche Akteure die wsk-Rechte
nicht beeintrichtigen. Diese Verpflichtung schliefit Mafinahmen ein, die Menschenrechtsverstsfie
durch niche-staatliche Akteure verhindern, sie fiir solche Verstofle zur Verantwortung ziehen und den
Betroffenen wirksamen Rechtsschutz gewihrleisten.

11 Der IWF ist eine internationale Regierungsorganisation.

12 Siche das ETO-Prinzip 15 der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang. Demzufolge bleibt
ein Staat auch als Mitglied einer internationalen Organisation an seine menschenrechtlichen Verpflich-
tungen gebunden. Ein Staat, der Kompetenzen an eine internationale Organisation iibertrigt oder an
ihr teilnimmt, muss alle zumutbaren Schritte unternehmen, um sicherzustellen, dass die entsprechende
Organisation im Einklang mit den internationalen Menschenrechtsverpflichtungen dieses Staates
handelt.

13 Siche das ETO-Prinzip 20 der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang: Alle Staaten haben
die Verpflichtung, von Verhalten Abstand zu nehmen, das den Genuss und die Ausiibung von wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten durch Personen auf8erhalb ihres Territoriums unméglich
macht oder beeintrichtigt.

14 Siehe Fn. 2.

15 Siehe Fn. 8.
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4. Mubende: Vertreibung von afrikanischen Bauern flr
eine ,deutsche” Kaffeeplantage?

Am 18. August 2001 setzte Uganda seine Armee im Distrikt Mubende ein, um 392
Bauernfamilien brutal von ihrem Land zu vertrieben. Hiuser und Felder wurden
zerstort, Grundnahrungsmittel wie Cassava und Kartoffeln mitgenommen. Wenig
spiter wurde das Land an die Kaweri Coffee Plantation Limited iibergeben, eine
Tochterfirma der deutschen Neuman Kaffee Gruppe (NKG). Zur feierlichen Ubergabe
war der Eigentiimer von NKG angereist und reichte Ugandas Prisident Museveni die
Hand. Im Juni 2002 genehmigte die Afrikanische Entwicklungsbank (AfDB) einen
Kredit in Hohe von 2,5 Mio. US-Dollar zur Finanzierung des Plantagenprojekts. In
einer Presseerklirung erwihnte die AfDB', dass dieses Projekt ihrer Vision zur Ent-
wicklung des Privatsekrors seiner afrikanischen Mitgliedslinder entspriche. Fiir viele
betroffenen Familien bedeutete jedoch die Wegnahme ihres Landes ohne nennenswerte
Entschidigung die Verelendung.

Im Sommer 2002 reichten die Opfer beim Nakawa High Court in Uganda gegen
ihre Regierung und gegen Kaweri Klage ein: Die Landenteignung widerspreche
ugandischem Recht und sei daher illegal. Beantragt wurde die Riickerstattung des
Landes sowie Ersatz fiir den Schaden, der durch den Einsatz militirischer Gewalt
entstanden war. Weiterhin behaupteten die Opfer, dass Kaweri fiir die Vertreibung
mitverantwortlich sei. Die abschlieflende Gerichtsverhandlung zu dieser Klage wird
seit zehn Jahren von staatlicher Seite immer wieder verschoben.

Ist Deutschland in diesem Kontext seinen extraterritorialen Pflichten gegeniiber
den wsk-Rechten der Vertriebenen nachgekommen? Hier stellt sich eine Reihe von
Fragen. Sie betreffen zunichst einmal die Sorgfaltspflicht der beteiligten Ministerien
und der deutschen Botschaft in Uganda, denn ist ja kaum anzunehmen (und wire
auch nicht annehmbar), dass ein Projekt dieser Gréflenordnung ohne Wissen deut-
scher Ministerien zustandekommt und abgewickelt wird. Die Anwendung der nach
ETO-Prinzip 14" erforderlichen menschenrechtliche Folgenabschitzung hitte eine
Priifung der Landrechte durch die zustindigen deutschen Stellen zur Folge haben
miissen. Hitten diese staatlichen Stellen nicht wissen miissen, dass dieses Projekt von

NKG die Menschenrechte eines Teils der 6rtlichen Bevolkerung gefahrdet? Haben die

16 African Development Bank: The African Development Bank Approves a USD 2.5 Million Loan to
Finance the Kaweri Coffee Plantation Project in Uganda 2001: Press Release No. SEGL3/B/45/02 in
G. Falk and W. Sterk, ,The Case Mubende* (2004) Fian International <http://www.fian.org/resources/
documents/others/the-case-mubende/pdf>.

17 Siehe Fn. 8.
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deutschen Stellen Gespriche mit Kaweri bzw. NKG und den ugandischen Behsrden
gefiihrt, um diese Gefahr abzuwenden?

Kaweri istdie Tochterfirma eines deutschen Unternehmens. Die Tatsache, dass Kawer:
ein in Uganda registriertes Unternehmen ist, dndert nichts daran, dass Deutschland
nach ETO-Prinzip 25 ¢)*® verpflichtet ist, Maflnahmen zum Schutz der vom Kawers-
Projekt betroffenen Bevolkerung zu ergreifen. Uber die Mutterfirma NKG lassen sich
solche Mafinahmen auch in Deutschland ergreifen und durchsetzen.

Der Frage, ob NKG gegen die Menschenrechte verstofen hat, gehort nicht nur vor
ein ugandisches Gericht, sondern sollte auch in Deutschland gerichtlich nachpriifbar
sein. Nach ETO-Prinzip 37" sind alle beteiligten Staaten gegeniiber den Opfern zur
wirksamen Abhilfe verpflichtet. An dieser Stelle besteht in Deutschland (im Gegensatz
zu anderen Lindern) eine Gesetzesliicke, die ziigig geschlossen werden sollte. Die
Wichtigkeit, eine Klage in Deutschland einreichen zu kénnen, gilt unabhingig vom

Versagen der ugandischen Justiz in diesem Fall.

5. Inuit: Wer schutzt die Inuit vor der Klimazerstérung?

Zirkumpolare Vélker—wie diein Russland, Alaska, Nordkanada und Gronland lebenden
Inuit—sind von der Klimazerstorung besonders betroffen. Ihre gesamte Lebensweise und
Kultur ist an die arktische Umwelt angepasst. Die Klimazerstérung fithrt unmittelbar
zur Zerstorung dieses Lebensraumes fiir die /nuit. Eine ganze Reihe von Rechtsgiitern
aus dem Bereich der wsk-Rechte sind betroffen: das Leben gemifd der eigenen Kultur,
die Nutzung des traditionellen Landes, Gesundheit, Nahrung, physische Unversehrtheit
und Sicherheit, die eigenen Subsistenzmittel, Wohnen, Mobilitit.

Im Dezember 2005 reichte Sheila Watt-Cloutier, die gewihlte Prisidentin der /nuit
Circumpolar Conference eine Beschwerde bei der Inter-Amerikanischen Menschenrechts-
kommission ein. Die Beschwerde richtete sich gegen die USA. Als Menschenrechtsver-
letzungen der USA wurden deren mangelnde Reduzierung der Treibhausgas-Emissionen
genannt, sowie das Unterlassen einer Politik, die in internationaler Zusammenarbeit die
globale Erwirmung stoppen konnte. Sheila Watt-Cloutier reichte diese Beschwerde in

ihrem eigenen Namen und im Namen von weiteren 62 [nuit der arktischen Regionen

18 Siche Fn. 3.

19 Sichedas ETO-Prinzip 37 der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang. Esenthiltdieallgemeine
Verpflichtung zur Gewihrung wirksamer Rechtsmittel: Staaten miissen demnach fiir Verletzungen von
wsk-Rechten das Recht auf rasche, zugingliche und wirksame Rechtsmittel vor einer unabhingigen
Instanz sicherstellen, wo nétig auch den Zugang zu einer gerichtlichen Instanz. Im Falle von extrater-
ritorialen Verletzungen muss jeder involvierte Staat dem Opfer Rechtsmittel gewihren.
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Kanadas und der USA ein. Aufseiten der kanadischen Kliger handelte es sich also um
den Vorwurf der Verletzung extraterritorialer Staatenpflichten der USA.

Die Beschwerdefiihrer benannten z.B. die folgenden Schiden: Die Verinderungen
an Eis und Schnee, Wetter und Land in ihrem Lebensraum beeintrichtigten ihre
Maglichkeiten der Jagd und der Lagerung von Nahrungsmitteln. Das Herstellen
von Kleidung aus Fellen und der Bau von Iglus seien zudem ebenso betroffen wie die
Sicherheit und die Orientierung bei Reisen iiber Schnee und Eis. Pfade im Eis, die
frither tragfihig waren, seien nun tiickisch geworden. Die Eislandschaft verindere
sich. Der Riickgang des Packeises fiihre zu wachsender Kiisten-Erosion, gefihrde die
Siedlungen der /nuit und zwinge sie zur Umsiedlung.

Die Inter-Amerikanische Menschenrechtskommission fiihlte sich mit der Be-
schwerde iiberfordert und wies sie im Dezember 2006 mit dem Hinweis ab, dass
die vorgelegten Information ihr nicht erlaubten, die Frage zu entscheiden, ob es sich
bei den genannten Unterlassungen der USA um Verletzungen von Rechten in der
Amerikanischen Erklirung der Rechte und Pflichten des Menschen handelte. Der
extraterritoriale Aspekt spielte hierbei keine Rolle, denn das Inter-Amerikanische
Menschenrechtssystem hatte schon vorher Fille extraterritorialer Verletzungen ent-
schieden (vgl. Coomans/Kamminga 2004).

Den USA werden in diesem Fall zwei Verletzungen von ETOs vorgeworfen: einerseits
die fehlende Kooperation bei den internationalen Bemiihungen zur Eindimmung der
Klimazerstdrung, andererseits die fehlende Reduktion der US-Treibhausgase. Insoweit,
als die US-Treibhausgase einen signifikanten Beitrag zur Klimazerstérung und den
daraus resultierenden Schiiden der /nuit leisten, handelt es sich um eine unterlassene
Schutzpflicht gegeniiber den Inuit: Es besteht ja kein Zweifel, dass die USA in der
Lage sind, gemif der ETO-Prinzipien 24 und 25 die US-amerikanischen Indus-
trien und Haushalte zu regulieren. Wie signifikant ist der Beitrag der USA zu den
Zerstorungen im Territorium der /nuir? Die USA waren iiber viele Jahre der grofite
Emittent von Treibhausgasen. Von ihrem Territorium gehen fast fiir ein Viertel des
weltweiten Ausstofles aus. Auflerdem liegt das Territorium der USA dicht am betrof-
fenen Territorium der kanadischen /nuit. Insgesamt diirfte es also schwer sein, den
Beitrag der USA zur Schidigung der [nuit als insignifikant einzustufen.

20 Siche das ETO-Prinzip 24 der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang. Demnach miissen alle
Staaten die notwendigen Mafinahmen ergreifen um sicherzustellen, dass nicht-staatliche Akteure, die
zu regulieren sie gemdf Prinzip 25 in der Lage sind, die Nutzung von wsk-Rechten nicht unméglich
machen oder beeintrichtigen.

21 Siehe Fn. 3.



Menschenrechte als MaBstab internationaler Politik | Kinnemann

Die fehlende Kooperation bei den internationalen Bemiihungen zur Eindimmung
der Klimazerstérung ist bekannt. Diese Haltung ist schidlich fiir die Bemiihungen
der internationalen Gemeinschaft, auch wenn es sich um Eindimmung der nicht von
den USA ausgehenden Emissionen handelt. Auch diese haben ja eine schidigende
Wirkung fiir die /nuit. Im Jahr 2009 hat ein Bericht des UN-Hochkommissariats
fiir Menschenrechte iiber die Beziehung von Klimawandel und Menschenrechten
festgestellt, dass menschenrechtliche Staatenpflichten unabhiingig davon bestehen, ob
der jeweilige Staat zum Klimawandel beitrigt — und dass diese Staatenpflichten auch
extraterritorial gelten.”? Der Bericht betont, dass den Staaten die Zusammenarbeit
hier nicht freigestellt sei, sondern dass eine Pflicht zur Zusammenarbeit bestehe (vgl.
Knox 2009). Dies entspricht ETO-Prinzip 27.%

Eine Plicht zur Zusammenarbeit bei Schutz und Gewihrleistung von wsk-Rechten
mag iiberraschen. Sollte nicht die Zusammenarbeit auf der freien Ubereinkunft sou-
veriner Staaten beruhen? Gerade bei den Menschenrechten hat die Souverinitit von
Staaten jedoch ihre Grenzen. Menschenrechte sind ja den Staaten im Wesentlichen
vorgegeben —auch wenn deren Auslegung und deren Umsetzungsmechanismen staat-
licher Gestaltung unterliegen kann. In allen anderen Bereichen sollte die Kooperation
in der Tat auf freier Entscheidung beruhen.

Bei der Eindimmung der Klimazerstorung geht es letztlich auch um die Ge-
wihrleistung der wsk-Rechte der Znuit. ETO-Prinzip 29% erinnert an die Pflicht zur
Zusammenarbeit bei der Erstellung giinstiger Rahmenbedingungen fiir die universelle
Gewihrleistung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte auch im Bereich
des Umweltschutzes und stellt die Maffnahmen dar, die dazu ergriffen werden sollen.

Auch weiterhin wird der Zusammenhang von Treibgas-Emissionen und Klima-
zerstorung, der fiir die Analyse dieses Falls zentral ist, von einigen Kreisen bestritten,
besondersin den USA. Fiir die Feststellung von Staatenpflichten ist nach ETO-Prinzip
13% jedoch nicht die tatsichliche Beeintrichtigung von Rechtsgiitern wichtig, sondern
die Existenz eines realen Risikos. Fiir die Klimazerstérung gilt entsprechend, dass fiir
die Existenz der entsprechenden Staatenpflichten keine hunderprozentigen Beweise
dieses Zusammenhangs nétig sind, sondern lediglich der Nachweis des realen Risi-

kos, dass die Treibhausgase die Klimazerstdrung signifikant mitverursachen. Dieser

22 UN HRC Draft Report of the Human Rights Council on its tenth session (12.05.2009) UN Doc. A
HRC/10/L11.

23 Siehe Fn. 10.

24 Siehe Fn. 4.

25 Siehe Fn. 7.
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Nachweis gilt aber inzwischen als erbracht. Daraus ergeben sich die oben genannten

Verpflichtungen der USA.

6. Sozialprogramme in Sambia: Gewahrleistungs-
pflichten in der Entwicklungszusammenarbeit

Gesetzlich festgelegte Sozialprogramme sind ein wichtiges Instrument der Industrielin-
der zur Gewihrleistung des Menschenrechts auf einen angemessenen Lebensstandard
einschliefllich Nahrung, Kleidung, Wohnung und andererwsk-Rechte. Die Wichtigkeit
solcher Programme gilt aber grundsitzlich — auch in Afrika: Gerade das Recht auf
Freiheit von Hunger lisst sich ohne ein Mindesteinkommen menschenrechdlich, d.h.
letztendlich einklagbar, nicht gewihrleisten.

Ab Mai 2004 startete das Sozialministerium Sambias in der Provinz Kalomo ein
Pilotprojektzur Einfiihrung von Sozialgeldtransfers an die jeweils 10 % Armsten in den
Dérfern. In einer zweiten Phase wurden weitere Provinzen hinzugenommen — mit der
Perspektive, solche Programme im ganzen Land einzufiihren. Bei diesem Programm
ging es also nicht um punktuelle karitative Hilfe, sondern um ein Programm zur
Umsetzung der Gewihrleistungspflichten Sambias in Kernbereichen wirtschaftlicher,
sozialer und kultureller Menschenrechte. Dasbedeutet, dass derartige Mindesteinkom-
mensprogramme letztlich langfristig und im ganzen Land durchgefithrt werden miissen
und dass ein Rechtsanspruch darauf besteht: Wesentliche Mindestniveaus miissen
unmittelbar gewihrleistet werden — withrend die volle Verwirklichung des jeweiligen
Rechts dann fortschreitend so schnell wie méglich erfolgen soll.* Sambia ist eines
der wenigen Linder, von dem nicht erwartet werden kann, solche Sozialprogramme
zur Sicherstellung von Mindestniveaus ohne internationale Zusammenarbeit voll zu
implementieren. Dies wurde von der Regierung Sambias im Vorfeld des Pilotprojekts
gemifl ETO-Prinzip 34” signalisiert, und Deutschland hatte im Sinne von ETO-Prinzip

35% darauf reagiert und begonnen, Sambia bei der Einfiihrung dieses Programms zu

26 Allgemeiner Kommentar Nr. 3 des UN-Ausschusses fiir wsk-Rechte, CESCRE/1991/23, 14. Dezember
1990, Ziff. 10.

27 Siche das ETO-Prinzip 34 der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang. Demnach ist ein
Staat verpflichtet, um internationale Unterstiitzung und Zusammenarbeit zu ersuchen, wenn er trotz
bestméglicher Bemiithungen nicht in der Lage ist, die wsk-Rechte innerhalb seines Territoriums zu
gewihrleisten. Dieser Staat ist verpflichtet sicherzustellen, dass die geleistete Unterstiitzung fiir die
Verwirklichung der wsk-Rechte eingesetzt wird.

28 Siche das ETO-Prinzip 35 der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang. Demzufolge miissen
Staaten, die eine Anfrage fiir Unterstiitzung oder Zusammenarbeit erhalten und dazu in der Lage sind,
die Anfrage nach bestem Wissen und Gewissen priifen und im Einklang mit ihrer Verpflichtung zur
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assistieren. Aus diesem Projeke lisst sich einiges iiber die Umsetzung extraterritorialer
Gewihrleistungspflichten in der Entwicklungszusammenarbeit (EZ) lernen.

Im Jahre 2007 zog sich die deutsche EZ ohne Angabe von Griinden aus diesem
— international als erfolgreich eingestuften — Pilotprojekt zuriick. Sie fand zwar
schliefSlich Nachfolger fiir die Begleitung des Programms, ihr Riickzug war trotzdem
ein politischer und administrativer Riickschlag fiir das Pilotprojekt und kann als
regressive MafSnahme gewertet werden. Eine solche muss nach ETO-Prinzip 32d)¥
sorgfiltig begriindet werden. Wie kdnnte eine solche Begriindung aussehen? Einerseits
konnte Deutschland mit mangelnden Ressourcen argumentieren: Vom international
gesetzten Standard fiir das Gesamtvolumen der EZ von mindestens 0,7 % des BIP war
und ist Deutschland allerdings weit entfernt. Wire dieses Niveau von 0,7 % des BIP
tatsichlich erreicht, kdnnte Deutschland sich immer noch aufeine Umwidmung durch
Priorititenentscheidung berufen. Ein solcher Wechsel muss aber den Priorititen im
Sinne des ETO-Prinzips 32 geniigen, so dass die Mittel in ein Projekt hoherer Prioritit
(vielleicht in einem anderen Land) umgewidmet werden miissen. Dieser Nachweis
fehlt, und diirfte auch schwer zu fithren sein angesichts der Natur des Pilotprojekts.

Angesichts des ETO-Prinzips 33 muss Deutschland einzeln und gemeinsam mit
anderen zum Aufbau solcher Programme in den (wenigen) Staaten beitragen, die dies
aus eigener Kraft nicht kénnen: ,Als Teil der umfassenderen Verpflichtung zur inter-
nationalen Zusammenarbeit miissen Staaten, die hierzu in der Lage sind, einzeln und
gemeinsam und im Einklang mit Prinzip 32 internationale Unterstiitzung leisten, um
zur Gewihrleistung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte in anderen
Staaten beizutragen ...“. Falls Deutschland also allein in Zusammenarbeit mit Sambia
den Aufbau dieser Programme nicht gewihrleistet, so muss es jedenfalls andere Lin-
der dazu bringen, einzeln oder gemeinsam miteinander bzw. mit Deutschland diese
Gewihrleistung fiir Sambia zu erbringen. Die Maastrichter Prinzipien sollten die
Grundlage fiir solche Initiativen mit europdischen und anderen Partnerlindern bilden.

Die Umsetzung extraterritorialer Staatenpflichten verlangt von den Staaten auch in
der EZ nichts Unbilliges. Im Gegenteil: Die menschenrechtlichen Standards schaffen
die Voraussetzung zur Uberwindung der strukturellen und politischen Schwichen der
EZ und erh6hen deren Effizienz.

Gewihrleistung der wsk-Rechte aufSerhalb ihres Territoriums darauf reagieren.

29 Siche das ETO-Prinzip 32d) der Maastrichter Prinzipien im Dokumentenanhang. Bei der Gewihrlei-
stung der wsk-Rechte auflerhalb ihres Territoriums miissen Staaten demnach jegliche riickschrittliche
Mafinahmen vermeiden. Ansonsten miissen sie nachweisen, dass solche Maffnahmen unter Bezugnahme
auf den vollen Umfang an Menschenrechtsverpflichtungen hinlinglich gerechtfertigt sind, und dass
sie nur nach einer umfassenden Priifung von Alternativen ergriffen werden.
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Andrea Kampf, Inga Winkler'

Zwischen Menschenrechtsforderung und Duldung
von Menschenrechtsverletzungen?

Anforderungen an die Entwicklungszusammenarbeit aus der
Perspektive der extraterritorialen Staatenpflichten

1. Einleitung

Im Jahr 2009 stand Kambodscha vor dem Sozialausschuss der Vereinten Nationen
wegen seiner Landpolitik in der Kritik (CESCR 2009a). Ziel der Landpolitik war die
Formalisierung bis dato informeller Landbesitzverhiltnisse. Bei der Durchfithrung
der Registrierung von Landtiteln wurden allerdings ganze Regionen systematisch aus-
geschlossen, wenn das zu verteilende Land wirtschaftlich interessant war — vor allem
Waldgebiete, in denen indigene Gemeinschaften leben, und informelle Siedlungen
in Phnom Penh. Andere Regionen, die eigentlich von der Vergabe ausgeschlossen
waren, wurden so umgewidmet, dass das Land dennoch vergeben werden konnte:
Nutzniefler waren jedoch nicht die urspriinglichen SiedlerInnen, sondern finanzkrif-
tige Investoren. Die daraufhin erfolgten Umsiedlungen erfiillten in keiner Weise die
Voraussetzungen des Sozialpaktes an VerhiltnismiBigkeit, vorherige Konsultation
und angemessene Entschidigung. Effektive Rechtsmittel waren nicht vorhanden
(Bugalski 2012: 9 ). Nicht unerwihnt bleiben soll, dass in anderen Regionen die
Registrierung von Landtiteln bislang zwei Millionen Bauern und vor allem Biuerinnen
zur Sicherung ihres Landeigentums verhalf. Die deutsche Entwicklungszusammen-
arbeit unterstiitzte Kambodscha unter anderem bei der technisch-administrativen
Umsetzung der Landpolitik. Daneben beriet sie bei der Erarbeitung der rechtlichen
Grundlagen sowie dem Aufbau und der Qualifizierung einiger der mit Landfragen
befassten Institutionen.

2010 musste dann Deutschland selbst dem Sozialausschuss berichten. Wihrend

sich der Staatenbericht auf innenpolitische Aspekte konzentrierte, machten Nichtre-

1 Andrea Kimpf und Dr. Inga Winkler sind wissenschaftliche Mitarbeiterinnen am Deutschen Institut
fiir Menschenrechte in Berlin. Der Beitrag gibt die persénliche Meinung der Autorinnen wieder. Die
Autorinnen danken AnnaTeresa Golsong und Nina Eschke fiir hilfreiche Recherchen und Unterstiitzung
bei der Erstellung des Beitrags. Dank geht ebenfalls an Dr. Anna Wiirth, Franziska Bertz und Philipp
Wesche fiir niitzliche Kommentare.
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gierungsorganisationen in ihrem Parallelberichtauch auf die Beteiligung der deutschen
Entwicklungszusammenarbeitan der Landpolitik in Kambodschaaufmerksam (Brot fiir
die Weltetal. 2011). Der Sozialausschuss hat die Kritik aufgegriffen und Deutschland
aufgefordert, dafiir zu sorgen, dass Projekte, die von Deutschland durch Beratung
oder Finanzierung unterstiitzt werden, nicht zu Menschenrechtsverletzungen fiihren,
sondern zur Verwirklichung von wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten
beitragen (CESCR 2011: Abs. 11). Uberraschend konnte diese Kritik fiir Deutsch-
land nicht sein, da Kambodscha erst ein Jahr zuvor fiir seine Landpolitik selbst vom
Ausschuss kritisiert worden war. Auch die Weltbank hatte bereits ihre Unterstiitzung
eingestellt und ihr Inspection Panel mit weitergehenden Untersuchungen beauftragt
(World Bank, Inspection Panel 2010).

Interessant ist das Beispiel Kambodscha fiir die Debatte um extraterritoriale Staa-
tenpflichten in der Entwicklungszusammenarbeit aus mehreren Griinden: Wihrend
grundsitzlich anerkannt ist, dass Staaten auch bei Handeln im Ausland menschen-
rechtliche Verpflichtungen haben, ist deren Umfang noch nicht in allen Einzelheiten
ausbuchstabiert. Der Fokus der Diskussion liegt auf der Erfiillungsdimension der
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte, insbesondere darauf, ob ein Geberland
gemif§ den internationalen Selbstverpflichtungen tatsichlich 0,7% seines Brutto-
nationaleinkommens fiir Entwicklungszusammenarbeit aufwendet. Dies erweckt den
Eindruck, dass Geberlinder im selben MafSe wie die Territorialstaaten fiir die Erfiillung
von Menschenrechten verantwortlich seien, was jedoch zunichst die Verpflichtung des
Territorialstaats ist. Wenig beachtet wird, dass Geberlander Achtungspflichten haben
und dass Entwicklungszusammenarbeit Auswirkungen auf die Verwirklichung biir-
gerlicher und politischer Rechte haben kann. Weiterhin verschliefit der Fokus auf die
Frage, obeine Verpflichtung zur Entwicklungszusammenarbeit besteht, die Diskussion
dariiber, an welche menschenrechtlichen Standards und Prinzipien Staaten gebunden
sind, wenn sie sich entschliefSen, Entwicklungszusammenarbeit zu leisten. Dies trifft
auf einen Grof8teil der Staaten zu, die in der Lage sind Entwicklungszusammenarbeit
zu leisten, und umfasst immer mehr neue Geber wie etwa Brasilien oder Siidkorea.

Der Fall Kambodscha wirft weitere Fragen nach der Ausgestaltung der Entwick-
lungszusammenarbeit und damit nach der Reichweite extraterritorialer Staaten-
pflichten auf: Welche Schwerpunkete sollten Geber férdern und inwieweit sind sie bei
ihrer eigenen Schwerpunktsetzung an die Entscheidungen der unterstiitzten Linder
gebunden? Wie soll Entwicklungszusammenarbeit reagieren, wenn die Regierungen
der Partnerlinder wenig Interesse an der Erfiillung ihrer menschenrechtlichen Ver-
pflichtungen haben? Kann und soll sich die Entwicklungszusammenarbeit dann auf
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unproblematische Teilbereiche zuriickziehen? Und mit welchen Akteuren kann und
sollte sie zusammenarbeiten?

Der Beitrag nimmt die Maastricht Prinzipien zu extraterritorialen Staatenpflichten
im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte zum Anlass fiir eine
Bestandsaufnahme der Diskussion um extraterritoriale Staatenpflichten in der Entwick-
lungszusammenarbeit und bettet diese in Teil 2 in andere Diskussionsstringe ein. Teil
3 zeichnet die menschenrechtliche Bindung der Entwicklungszusammenarbeit nach,
withrend Teil 4 sich der Frage widmet, ob eine Verpflichtung zur Entwicklungszusam-
menarbeit besteht und wie die Verantwortung aufgeteilt ist. Teile 5 und 6 schliefllich
erdrtern, wie Staaten Menschenrechtsverletzungen durch die Entwicklungszusammen-
arbeit vermeiden und stattdessen durch eine menschenrechtsorientierte Ausgestaltung
der Entwicklungszusammenarbeit zur Verwirklichung der Menschenrechte beitragen
konnen. Teil 7 schliefft mit einigen Schlussfolgerungen und skizziert offene Fragen. Der
Beitrag legt dabei den Fokus auf Fragen der bilateralen Entwicklungszusammenarbeit,
die auch fiir multilaterale Entwicklungszusammenarbeit relevant sind, ohne jedoch

deren gesamte Komplexitit aufzugreifen.

2. Kontextualisierung extraterritorialer Verantwortung

Die Maastricht Prinzipien zu extraterritorialen Staatenpflichten im Bereich der wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte sind im September 2011 angenommen
worden. Sie sind das Ergebnis eines mehr als zehnjihrigen Prozesses juristischer Analyse
und Fallstudien, der durch die Zivilgesellschaft unterstiitzt wurde. Sie bilden den ak-
tuellen Hohepunke der Diskussion um extraterritoriale Staatenpflichten und richten
sich auch an die Entwicklungszusammenarbeit. Die Prinzipien Nr. 32 ff. machen
eine Reihe von Vorgaben fiir die Ausgestaltung der Entwicklungszusammenarbeit.
Daneben sind auch allgemeine Prinzipien zu Partizipation (Nr. 7), der Reichweite der
Jurisdiktion (Nr. 9), Folgenabschétzungen (Nr. 14), Achtungspflichten (Nr. 19 ff.)
und Rechenschaftslegung (Nr. 36 ff.) relevant fiir die Entwicklungszusammenarbeit.

Herausgegeben wurden die Prinzipien von anerkannten Expertlnnen fiir die
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte aus allen Teilen der Welt, u.a. aus
der Forschung, aus der Zivilgesellschaft, aus nationalen Menschenrechtsinstitutionen,
Mitgliedern der Vertragsausschiisse und Sonderberichterstatterlnnen des Menschen-
rechtsrats. Siekdnnen damithilfsweise als ,Lehrmeinung der fahigsten Vélkerrechtler®
zur Feststellung von Vélkerrecht herangezogen werden (s. Art. 38(1)(d) IGH-Statut).

Die Prinzipien stehen in der Tradition der Limburg Prinzipien von 1986 und der
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Maastricht Richtlinien von 1997 und konkretisieren die staatlichen Verpflichtungen
zur Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte, in diesem
Fall bezogen auf ihre extraterritoriale Dimension.

Neben dem Konzept der extraterritorialen Staatenpflichten wird auch im Rahmen
anderer Diskussionsstringe versucht, die Verantwortlichkeit von Staaten bei extra-
territorialem Handeln konzeptionell zu erfassen und einen (menschen)rechdichen
Rahmen dafiir zu finden. Thematische Uberschneidungen gibt es insbesondere
mit dem Recht auf Entwicklung, dem menschenrechtsbasierten Ansatz in der Ent-
wicklungszusammenarbeit, der menschenrechtlichen Schutzverantwortung und der
Staatenverantwortlichkeit.

Das Recht auf Entwicklung ist seit Jahrzehnten Teil der menschenrechtlichen
Agenda im Rahmen der Vereinten Nationen. Niederlegt ist es in der Erklirung
zum Recht auf Entwicklung von 1986 (GA 1986) und wurde seitdem unzihlige
Male in anderen Resolutionen und anderen Dokumenten bekriftigt. Doch besteht
auch nach 25 Jahren kein Konsens iiber die exakten Konturen und den Inhalt des
Rechts auf Entwicklung. Die Debatte ist extrem polarisiert und die Positionen sind
zwischen Lindern des globalen Siidens und des globalen Nordens gespalten. So
sicht der Stiden im Recht auf Entwicklung die Verpflichtung des Nordens enthalten,
Unterstiitzung — auch in finanzieller Hinsicht — an Linder des Siidens zu leisten,
und geht von einem Recht nicht nur der Individuen, sondern auch der Staaten aus.
Demgegeniiber betont der Norden, dass keine rechtlich verbindliche Verpflichtung
besteht, Entwicklungszusammenarbeit zu leisten, und dass das Recht auf Entwicklung
groflenteils auf nationaler Ebene umzusetzen ist (Kimpf 2012: 294 f.; von Schorlemer
2008: 213). Zuletzt wurde versucht, im Rahmen einer Open-Ended Working Group
und einer High Level Task Force das Recht auf Entwicklung durch die Ausarbeitung
von Kriterien zur Evaluierung von Entwicklungspartnerschaften zu operationalisieren
und ihm damit einen konsensfihigen Inhalt zu geben (HRC 2010). Allerdings wird
diese Konkretisierung und Fruchtbarmachung des Rechts auf Entwicklung durch den
fehlenden Konsens auf fundamentaler Ebene beziiglich des Inhalts und Umfangs des
Rechts weiter erschwert.

Menschenrechte und Entwicklungszusammenarbeitsind auf der Durchfiihrungsebene
keine voneinander getrennten Bereiche: Der Menschenrechtsansatz in der Entwick-
lungszusammenarbeit gewinntan Bedeutung und Unterstiitzung. Er setzt konzeptionell
und normativan den internationalen Menschenrechtsvertrigen und ihrer Ausgestaltung
durch die Vertragsorgane an. Er operationalisiert diese fiir Entwicklungsprozesse, indem

er sowohl deren Ziele wie auch die ihnen zugrundeliegenden Prozesse an Menschen-
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rechten und menschenrechtlichen Prinzipien ausrichtet (Kayser/Osterhaus 2009: 5).
Damit handelt es sich bei dem Menschenrechtsansatz um ein Instrument — aus dem
Ansatz selbst lassen sich keine Verpflichtungen herleiten. Der Menschenrechtsansatz
kann jedoch genutzt werden, um die extraterritorialen menschenrechtlichen Verpflich-
tungen im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit umzusetzen — so empfiehlt es
unter anderem der Kinderrechtsausschuss (CRC 2003: Abs. 61, 64).

Die Schutzverantwortung — Responsibility to Protect, kurz: R2P — versucht, das
klassische Verstindnis von Staatensouverinitit nicht mehr als absolutes Abwehrrecht
eines Staates gegen Einmischung in seine inneren Angelegenheiten zu definieren,
sondern als Verpflichtung, fiir den Schutz seiner Bewohnerlnnen zu sorgen (ICHRP
2003: 53). Obwohl das Konzeptaus drei Siulen — responsibility to prevent, to protect and
to rebuild — besteht, fokussiert sich die Diskussion seit dem Entstehen des Konzepts
2001 und der Einbeziehung in die Abschlusserklirung der World Summir 2005 (GA
2005: Abs. 138 ff.) auf die zweite Siule der Schutzverantwortung. Aus Anlass der
Hungersnot in Nordkorea und den Folgen des Zyklons in Birma wurde diskutiert,
ob in solchen Fillen die internationale Gemeinschaft zu einem Eingreifen nicht nur
berechtigt, sondern sogar verpflichtet wire — auch gegen den Willen des betroffenen
Staates (Biinte 2009: 73 f.; Glanville 2012: 10 f.). Menschenrechte kommen in der
R2P-Diskussion vor allem dann vor, wenn es um die Anforderungen an den Interven-
tionsgrund geht, also welche Anzahl und Intensitit die Menschenrechtsverletzungen
iibersteigen miissen, um eine Intervention zu rechtfertigen. Dies soll auch bei massiven
Verletzungen von wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten der Fall sein
(Aba/Hammer 2009). Dabei wiirde gerade die erste Siule der responsibility ro prevent
Ankniipfungspunkee fiir die Formulierung von Anforderungen an die Ausgestaltung
von Entwicklungszusammenarbeit bieten. Zentrale Frage ist hier, ob es Konstellationen
gibt, in denen Linder — auch gegen ihren Willen — zur Entgegennahme von Hilfe
verpflichtet sind und Geber zu deren Leistung.

Die Regeln zur Staatenverantwortlichkeit der International Law Commission (ILC)
(ILC 2001) kommen zur Anwendung, wenn die Verletzung einer vélkerrechtlichen
Norm festgestellt wurde und nun das Verhalten einem Staat zugerechnet werden muss.
Sie kénnen auf Menschenrechtsvertrige angewendet werden (Thiele 2011: 356). Die
extraterritorialen Staatenpflichten hingegen formulieren zunichst Ankniipfungspunkee,
wann ein Staat verpflichtet ist, sein Verhalten menschenrechtskonform zu gestalten.
Wenn also eine Verletzung von extraterritorialen Verpflichtungen vorliegt, kann das
Staatenverantwortlichkeit auslésen (Gondek 2009: 152 ff)). Da im Rahmen der
Entwicklungszusammenarbeit Geberlinder selten allein und unabhingig auf dem
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Territorium des Partnerlandes titig werden, ist Artikel 16 der ILC Draft Articles von
Bedeutung, der Beihilfe- und Unterstiitzungshandlungen von Staaten behandelt
(ILC 2001: Art. 16). Beispielsweise ist bei Missbrauch von Geberleistungen durch
das Partnerland entscheidend, inwieweit Zahlungen eines Geberlandes bereits als
Unterstiitzungsleistungen gewertet werden kénnen und welche Anforderungen an
den Sorgfaltsmafistab des Geberhandelns gestellt werden sollten, um Mitwissen
anzunehmen (Dann 2011: 253 {f.). Die Maastricht Prinzipien nehmen die zentralen
Vorschriften der ILC-Regeln zur Staatenverantwortlichkeit in den Prinzipien 11 und
12 auf, ohne das Verhiltnis von Staatenverantwortlichkeit zu den wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechten ausdriicklich zu bestimmen (De Schutter etal. 2012).

Gegentiber diesen Diskussionsstringen hatdie Diskussion um die extraterritorialen
Staatenpflichten den Vorteil, dass es sich um eine aktuelle Debatte handelt, von der
ein enormer Impetus ausgeht und dass sie von staatlichen Verpflichtungen ausgeht,
die rechtlich verbindliche Standards aufstellen, statt nur einen Ansatz zur Umsetzung
zu bieten. Die extraterritorialen Staatenpflichten beziehen sich auf die Bestimmung
der Verpflichtung als solcher, nicht auf die Frage der Zurechnung und stellen die
Menschenrechte in den Fokus dieser Diskussion.

3. Menschenrechtliche Bindung der
Entwicklungszusammenarbeit

Staatliches Handeln hat beabsichtigte oder unbeabsichtigte Auswirkungen auf
die Verwirklichung der Menschenrechte von Personen in anderen Lindern. Diese
Erkenntnis ist nicht neu, ist jedoch in Zeiten zunehmender globaler Vernetzung
von Staaten, privaten Akteuren und der Zivilgesellschaft prisenter als je zuvor. Das
vom Europiischen Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) bereits in mehreren
Entscheidungen behandelte menschenrechtswidrige Verhalten von Soldatlnnen
im Ausland wie auch die Verantwortung von Staaten in besetzten Gebieten bieten
Beispiele fiir solche extraterritorialen Auswirkungen (vgl. Rudolf 2012). Staatliche
Reprisentantlnnen miissen jedoch noch nicht einmal ihr Staatsgebiet verlassen —
bereits die Ausgestaltung der Agrarsubventionen in der Europdischen Union (EU)
kann sich negativ auf die Wettbewerbsfihigkeit von Agrarprodukten aus Lindern
auswirken, die solche Subventionen nicht erhalten. Auch Sanktionen kénnen enorme
Auswirkungen auf die Verwirklichung der Menschenrechte in anderen Lindern haben.
Wiren solche Handlungen nicht vom menschenrechtlichen Regime erfasst, wiirden
enorme Schutzliicken entstehen.
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Betrachtet man die Akteure in extraterritorialen Konstellationen am Beispiel
der Entwicklungszusammenarbeit, so treten zum {iblichen zweiseitigen Verhiltnis
zwischen dem Staat als Pflichtentriger und der Bevilkerung als Rechtstriger weitere
hinzu: Es besteht zumindest ein Dreiecksverhiltnis zwischen dem Geberland, dem
Partnerland und der Bevélkerung des Partnerlandes, deren Menschenrechte betroffen
sein konnen. Bezieht man die Bevilkerung des Geberlandes mit ein, gegeniiber der das
Geberland auch rechenschaftspflichtig ist, besteht sogar ein Vierecksverhilenis. Hiufig
kommen auch weitere Akteure ins Spiel, etwa wenn das Geberland Mafinahmen an
private Akteure delegiert, die menschenrechtstheoretisch gesehen von der staatlichen
Schutzpflicht erfasst werden (vgl. Windfuhr 2012).

In der Entwicklungszusammenarbeit werden Akteure des Geberlandes in der Regel
nicht direkt im Partnerland aktiv, sondern haben eine beratende oder unterstiitzende
Funktion. Das Partnerland bleibt als Territorialstaat priméir zur Umsetzung der Men-

schenrechte verpflichtet.

RECHTLICHE GRUNDLAGEN — WIRTSCHAFTLICHE, SOZIALE UND
KULTURELLE RECHTE

Ankniipfungspunkt fiir die extraterritorialen Staatenpflichten in der Entwicklungszu-
sammenarbeitistinsbesondere Art. 2(1) des Internationalen Paktes iiber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte IPWSKR), der , internationale Unterstiitzung und Zusam-
menarbeit” direkt anspricht und damit klarstellt, dass Staaten auch extraterritorial zur
Verwirklichungvon Menschenrechten beitragen miissen. ,Internationale Unterstiitzung
und Zusammenarbeit* ist sehr weit zu verstehen und umfasst u.a. staatliches Handeln
im Rahmen von internationalen Vertrigen und Konferenzen, den wissenschaftlichen
Austausch und Technologietransfer und eben auch die Entwicklungszusammenarbeit.

Auch Art. 4 der Kinderrechtskonvention (KRK) greift internationale Zusammen-
arbeit auf und bindet Staaten hinsichtlich ihrer Umsetzung an die Menschenrechte.
Eineghnliche Bestimmungenthilt Art. 4(2) der Behindertenrechtskonvention (BRK).
Allerdings sind diese Bestimmungen wiederum beschrinke auf wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechte. Mit Art. 32 BRK widmet der jiingste internationale Menschen-
rechtsvertrag der internationalen Zusammenarbeit einen eigenen Artikel und nennt
beispielhaft Mafinahmen, die Staaten treffen sollen, ohne diese auf eine Gruppe von
Rechten zu beschrinken. Dazu gehért z.B. Entwicklungsprogramme inklusiv und
zuginglich auch fiir Menschen mit Behinderungen zu gestalten, Capacity-buildingzu
betreiben und den Austausch durch Schulungen, Erfahrungsaustausch und Mitteilen

guter Praxisbeispiele zu befdrdern.
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BINDUNG AN DIE BURGERLICHEN UND POLITISCHEN MENSCHENRECHTE?

Mafinahmen im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit konnen sich nicht nur
auf die Verwirklichung wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechte auswirken,
sondern auch auf biirgerliche und politische Rechte. Der Sozialausschuss betont in
seiner Allgemeinen Bemerkung Nr. 2, dass alle Menschenrechte unteilbar und von-
einander abhingig sind und weist darauf hin, dass Aktivititen zur Férderung von
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten auch biirgerliche und politische
Rechte nicht verletzen sollen (CESCR 1990a: Abs. 6). Human Rights Watch hat doku-
mentiert, wie die dthiopische Regierung Gebergelder fiir Sozialprogramme dazu nutzte,
ihre Macht zu festigen und die Opposition zu unterdriicken (HRW 2010). Im oben
genannten Beispiel aus Kambodscha fehlten Mechanismen zur Rechenschaftslegung
vor Ort, mit denen die Bevilkerung gegen den Ausschluss von der Registrierung der
Landtitel und die Vertreibungen vorgehen und die Regierung zur Verantwortung
hitte ziechen konnen. Die Entwicklungszusammenarbeit hat die Einrichtung und
Inanspruchnahme solcher Mechanismen zwar nicht verhindert, aber sie auch nicht
gefordert. Ohne unabhingige Justiz und effektive Beschwerdemechanismen werden
jedoch Konsultationen zu Umsiedlungen hinfillig, weil den Betroffenen kein Ausweg
bleibt, als die von den Regierenden diktierte Losung zu akzeptieren. Diese Beispiele
zeigen, dass Auswirkungen auf verschiedene Menschenrechte miteinander verkniipft
sind und die Menschenrechte in der Tat unteilbar sind.

Die Diskussion um die extraterritoriale Geltung biirgerlicher und politischer Rechte
wird zum grof8en Teil losgeldst von der Diskussion um die extraterritoriale Geltung
wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechte gefiihrt (vgl. u.a. Milanovic 2012).
Dies ist weitgehend auf die unterschiedlichen Ankniipfungspunkte in den menschen-
rechtlichen Vertrigen zuriickzufiihren — die Jurisdiktionsklauseln in Art. 2(1) IPBPR
sowie Art. 1 der Europiische Menschenrechtskonvention (EMRK) wurden sowohl
vom Menschenrechtsausschuss wie auch vom EGMR dahingehend interpretiert, dass
entweder Kontrolle iiber Menschen wie bei einer Festnahme oder Entfiihrung (Perso-
nalhoheit) oder Kontrolle iiber ein Territorium wie bei Besatzung (Territorialhoheit)
vorliegen muss (HRC 1979; EGMR 2011; Gondek 2009: 136), damit Staaten in
ihrem extraterritorialem Handeln an Menschenrechte gebunden sind. Dies erschwert
die extraterritoriale Anwendbarkeit im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit, in
der eine Personal- oder Territorialhoheit regelmifig nicht vorliegt. Der IPBPR enthilt
keine dem IPWSKR vergleichbare Klausel zu ,internationaler Zusammenarbeit und
Unterstiitzung®. Die Frage, ob Staaten in der Entwicklungszusammenarbeit auch an
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biirgerliche und politische Rechte gebunden sind, ist daher komplizierter als bei den
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten.

KONVERGENZ VON JURISDIKTIONSBEGRIFF UND ,,INTERNATIONALER
UNTERSTUTZUNG UND ZUSAMMENARBEIT“?

Aus Art. 2(1) IPWSKR lisst sich schliefSen, dass Staaten im Rahmen internatio-
naler Unterstiitzung und Zusammenarbeit an die wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte gebunden sind. In welchem Umfang dies der Fall ist und welche
Ankniipfungspunkte dafiir vorliegen miissen, wurde jedoch vor der Erarbeitung der
Maastricht Prinzipien nur im Ansatz diskutiert (Gondek 2009: 354 ff.). Anders als
der IPBPR und die EMRK und andere regionale Menschenrechtsinstrumente kennt
der IPWSKR keine Jurisdiktionsklausel, die Anwendbarkeit des Vertrags wird nicht
auf die Jurisdiktion des Vertragsstaates beschrinkt. Der Internationale Gerichtshof
(IGH) hat entschieden, dass Staaten jedenfalls bei Territorial- oder Personalhoheit
iiber ein bestimmtes Gebiet wie bei Besatzung oder Festnahmen nicht nur an die
biirgerlichen und politischen Menschenrechte, sondern auch an ihre Verpflichtungen
aus dem IPWSKR gebunden sind (ICJ 2004: Abs. 112; Gondek 2009: 207). Mit
anderen Worten: Haben Staaten eine Personal- oder Territorialhoheit inne, ist von
einer extraterritorialen menschenrechtlichen Verantwortung im Blick auf alle Men-
schenrechte auszugehen — auch wenn der IPWSKR keine Jurisdiktionsklausel enthilt.
Offen ist derzeit, ob die Ankniipfungspunkee fiir die Jurisdiktion {iber die engen
Voraussetzungen der Personal- oder Territorialhoheit hinausgehen kénnen. Im Urteil
Al-Skeinideutet der EGMR ein Konzept der abgestuften Verpflichtungen an und damit
eine Weiterentwicklung seiner bisherigen Rechtsprechung hin zu einer Erweiterung
der bisherigen engen Interpretation der Jurisdiktionsklausel (EGMR: Al-Skeini 2011;
Jankowska-Gilberg 2012: 73). Diese kénnte in Zukunft eine Anniherung der bisher
getrennt verlaufenden Diskussionen erméglichen.

Die Maastricht Prinzipien nehmen diese Entwicklung aufund erweitern in Prinzip 9
den Jurisdiktionsbegriff: Neben Personal- und Territorialhoheit sollen auch Situationen,
in denen Staaten menschenrechtliche Auswirkungen ihres Handelns vorhersehen knnen
oder in denen sie entscheidenden Einfluss haben, Ankniipfungspunkte fiir extraterri-
toriale Verpflichtungen zu Achtung, Schutz und Gewihrleistung der Menschenrechte
bieten. Dies sind im Rahmen der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
keine neuen Aspekte — auf Aspekte von Einfluss und Gestaltungsmaoglichkeiten hat
der Sozialausschuss auch schon friiher bei der Frage der Entscheidungsbefugnisse in
internationalen Finanzinstitutionen verwiesen (CESCR 2001b: Abs. 31).
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Die Maastricht Prinzipien bleiben dabei allerdings beschrinktauf die wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte und zementieren damit die Aufteilung in biirgerliche
und politische Rechte einerseits und wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
andererseits, statt diese in einer Weise zu behandeln, die ihrer Unteilbarkeit gerecht
wird (vgl. Prinzip 5). Es ist anzuerkennen, dass diese Aufteilung den swzus quo der
meisten menschenrechtlichen Vertrige mit unterschiedlichen Ankniipfungspunkten
fiir die extraterritoriale Anwendbarkeit widerspiegelt und ein umfassendes Verstindnis
der extraterritorialen Staatenpflichten schwer mit der vertraglichen Systematik der
frithen Menschenrechtsvertrige zu vereinbaren ist. Mit Art. 32 BRK, der auf alle in
der Konvention enthaltenen Menschenrechte anwendbar ist, zeichnet sich in neueren
menschenrechtlichen Instrumenten ein Trend hin zur umfassenden Bindung an die
Menschenrechte im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit ab, der leider von den
Maastricht Prinzipien nicht aufgegriffen wurde.

Eine umfassende Bindung an alle Menschenrechte wiirde der internationalen
Selbstverpflichtung entsprechen, der sich Geber- wie Partnerlinder in der Accra
Agenda for Action angeschlossen haben und die in Busan 2011 bestitigt wurde. Art.
13(c) der Accra Agenda for Action bestimmt: ,,Die Entwicklungslinder und die Geber
stellen sicher, dass ihre jeweiligen Entwicklungspolitiken und -programme so gestaltet
und umgesetzt werden, dass sie den vereinbarten internationalen Verpflichtungen zur
Gleichstellung der Geschlechter, zu den Menschenrechten, zum Umgang mit Behin-
derung und zur 8kologischen Nachhaltigkeit entsprechen.” (AAA 2008: Art. 13c¢).

4. Verpflichtung zur Entwicklungszusammenarbeit?

Die menschenrechtliche Bindung im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit und
insbesondere die Klausel zu internationaler Unterstiitzung und Zusammenarbeit werfen
dariiber hinaus die Frage auf, ob Staaten eine Verpflichtung zur Entwicklungszusam-
menarbeit trifft. Die Maastricht Prinzipien formulieren, dass Staaten, die dazu in der
Lage sind, internationale Zusammenarbeit und Unterstiitzung leisten miissen, um
zur Erfiillung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte in anderen Staaten
beizutragen (Prinzip 33). Sie nehmen damit die Spruchpraxis des Sozialausschusses auf
(CESCR 1990b: Abs. 14). In den abschliefenden Bemerkungen des Sozialausschusses
sowie in der Lobbyarbeit durch andere Akteure wird die Diskussion um Menschen-
rechte in der Entwicklungszusammenarbeit hiufig auf die Frage verengt, ob eine
solche Verpflichtung zur Entwicklungszusammenarbeit besteht. Der Sozialausschuss
mahnt Geberlinder regelmiflig an, ihrer erklirten Selbstverpflichtung, 0,7 % des
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Bruttosozialprodukees fiir Entwicklungszusammenarbeit einzusetzen, nachzukommen

(Vandenhole 2009: 62; CESCR 2004: 67; CESCR 2005: 379).

UNTERSCHIEDLICHE POSITIONEN

Allerdings ist die Staatengemeinschaft beziiglich der Frage gespalten, ob eine rechtlich
bindende Verpflichtung zu internationaler Hilfe und Zusammenarbeit besteht. Ubli-
cherweise betonen die Entwicklungslinder, dass eine solche Pflicht bestehe, wohingegen
die Geberlidnder dies nicht anerkennen oder sogar explizit ablehnen (Gondek 2009:
328 ff.; Khalfan 2012: 30). Diese unterschiedlichen Sichtweisen traten zuletzt bei der
Aushandlung des Zusatzprotokolls zum Internationalen Pake iiber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte (IPWSKR) zu Tage: Viele Industrielinder zeigten sich
besorgt, dass Entwicklungslinder Entwicklungshilfe einklagen kénnten, und betonten,
dass ihnen lediglich eine moralische Verantwortung zur Leistung von Entwicklungs-
zusammenarbeit zukommt (Gondek 2009: 329). Das Zusatzprotokoll beschrinke in
Art. 2 die Méglichkeit, eine Individualbeschwerde einzureichen auf Individuen und
Gruppen, die der Hoheitsgewalt des jeweiligen Staates unterstehen. Es fithrt damit
eine Jurisdiktionsklausel ein, die der IPWSKR selbst nicht enthilt (OP-ICESCR
2008; Courtis/Sepilveda 2009: 57). Die Beschwerdemdglichkeit Einzelner hingt von
der Auslegung des Jurisdiktionsbegriffes ab: Folgt man der bisherigen Auslegung des
Jurisdiktionsbegriffes durch den EGMR und den Menschenrechtsausschuss, wire die
Beschwerdemdglichkeit Einzelner auf Konstellationen von Personal- und Territorial-
hoheit beschrinkt, die in der Entwicklungszusammenarbeit regelmiflig nicht vorlie-
gen. Folgt man den Maastricht Prinzipien, ist eine Beschwerdemaglichkeit in den in
Prinzip 9 genannten Konstellationen gegeben, also auch, wenn Staaten entscheidenden
Einfluss haben, was im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit hiufig der Fall sein
wird. In keinem Fall jedoch beschrinkt der Umfang der Beschwerdeméglichkeit die
extraterritoriale Geltung des IPWSKR als solche.

AUFTEILUNG DER VERANTWORTUNG

Folgt man der Ansicht, dass grundsitzlich eine Verpflichtung zur Leistung von
Entwicklungszusammenarbeit besteht, ist bezogen auf die menschenrechtliche
Erfiillungspflicht zu bestimmen, welchen Akteuren welche Verantwortung zukommt.
Dies gilt sowohl fiir die Aufteilung zwischen Geber- und Partnerland als auch unter
verschiedenen Geberlindern.

Die primire Verantwortung fiir die Verwirklichung der Menschenrechte liegt
bei den Territorialstaaten — die Entwicklungszusammenarbeit unterstiitzt lediglich

73



zfmr 212012

74

(Maastricht Prinzipien 2012: Art. 4, 31). Den Territorialstaaten kommt dabei auch
die Verpflichtung zu, um Entwicklungszusammenarbeit anzusuchen, wenn sie alleine
nicht in der Lage sind, die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Menschenrechte
zu garantieren (Maastricht Prinzip 34), was beispielsweise der Sonderberichterstatter
iiber die Lage der Menschenrechte in Nordkorea angemahnt hat (HRC 2012: 26).
Dariiber hinaus sind Staaten verpflichtet, Mittel der internationalen Zusammenarbeit
genauso wie eigene Haushaltsmittel fiir die Verwirklichung wirtschaftlicher, sozialer
und kultureller Rechte zu verwenden. Eine menschenrechtlich unausgewogene
Verwendung der Gebermittel ist danach ein Versto3 gegen die Verpflichtungen aus
Art. 2(1) IPWSKR (CESCR 2009b: Abs. 16). Die Territorialstaaten sind auflerdem
gehalten, internationalen Organisationen Zugang zu Hilfebediirftigen zu erleichtern
(CESCR 1996: Abs. 202) und fiir Verfahren zu sorgen, die eine wirksame Verteilung
der Gebergelder und ein Monitoring sicherstellen (Septlveda 2009: 95.). Offen bleibt
dabei, welche Méglichkeiten Geberlinder haben, wenn diese Voraussetzungen nicht
vorliegen. Konnen oder sollen sie die Entwicklungszusammenarbeit dann einstellen
(vgl. dazu Abschnitt 5)?

Ebenso komplex wie die Aufteilung der Verantwortung zwischen Partnerland und
Geberland gestaltet sich die Aufteilung der Verantwortung unter den Lindern, die ,,in
der Lage sind zu unterstiitzen (CESCR 1990b: Abs. 14). Kommt die Verantwortung
derinternationalen Gemeinschaft als Gesamtheitzu, lassen sich letztlich keine konkreten
Verantwortlichkeiten bestimmen. Andererseits wire es hchst willkiirlich zu sagen,
dass Staat X die Verpflichtung zukommt, die Verwirklichung der Menschenrechte in
Staat Y zu unterstiitzen.

Die Maastricht Prinzipien schlagen vor, dass Staaten sich untereinander fiir eine
wirksame Zusammenarbeit bei der universellen Verwirklichung der wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte absprechen sollen, unter anderem bezogen auf die
Aufteilung der Verantwortung (Prinzip 30). Neben dieser prozeduralen Bestimmung
nennen sie weitere Kriterien, anhand derer sich der Umfang der Verantwortung
bemessen liefle, unter anderem die wirtschaftliche und technische Leistungsfihig-
keit, die verfiigbaren Ressourcen, und die Einflussméglichkeiten in internationalen
Entscheidungsprozessen (Prinzip 31). Bereits die Paris Declaration on Aid Effectiveness
(2005) forderte eine stirkere Geberkoordinierung, die sich jedoch auf Absprachen der
Sektoren, der Planung, und des Monitoring beschrinkte (OECD 2005). Um dieinden
Maastricht Prinzipien geforderte Aufteilung der Geberverantwortung nach den dort
genannten Kriterien zu operationalisieren, bieten sich internationale Rahmenkonven-
tionen und Fonds an. Vorreiter ist hier der Gesundheitssektor mit dem Global Fund



Menschenrechte als MaBstab internationaler Politik | Kampf/Winkler

to Fight AIDS, Tubercolosis and Malaria (The Global Fund); diskutiert wird auch eine
Framework Convention on Global Health (Gostin 2007; Ciccone 2010). Als Vorliufer
kann die Food Aid Convention gelten, in deren Rahmen sich Geber zu bestimmten
Anteilen an Nahrungshilfe verpflichteten (inzwischen: Food Assistance Convention,
vorauss. in Kraft 2013; Cubie 2012). Wenngleich die Aufteilung der Verantwortung
hier nicht nach den o.g. Kriterien der Maastricht Prinzipien erfolgt, sondern auf
Selbsteinschitzungen der Geber beruht, lisst sich die Food Aid Convention doch als ein
frithes Beispiel anfiihren, dass Geber eine internationale Verantwortung zur Leistung
von Nahrungsmittelhilfe und die Notwendigkeit gemeinsamen Handelns anerkennen.

5. Vermeidung von Menschenrechtsverletzungen
im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit

Viele Staaten sind in der Entwicklungszusammenarbeit aktiv, unabhingig davon,
ob sie dies als menschenrechtliche Verpflichtung betrachten. In seiner Allgemeinen
Bemerkung Nr. 2 von 1990 hat der Sozialausschuss Staaten allerdings davor gewarnt,
dass , Entwicklungszusammenarbeit nicht automatisch wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Rechte férdert. Viele Mafinahmen, die im Namen von Entwicklung ergriffen
werden, haben sich im Riickblick als schlecht durchdacht und sogar kontraproduktiv
fiir Menschenrechte erwiesen“. Internationale Zusammenarbeit, so der Ausschuss,
diirfe sich nicht an Projekten beteiligen, die entschidigungslose Zwangsvertreibun-
gen, Zwanggsarbeit oder systematische Diskriminierung mit sich bringen (CESCR
1990a: Abs. 6-7).

ACHTUNG DER MENSCHENRECHTE

Staaten sollten verhindern, dass ihre Aktivititen in die Menschenrechte der Bevolke-
rung in den Partnerlindern eingreifen. Die Maastricht Prinzipien fordern in Prinzip
21, dass Staaten nicht andere Staaten daran hindern, Menschenrechte umzusetzen,
und nicht andere Staaten bei Menschenrechtsverletzungen unterstiitzen. Diese Ver-
pflichtung bezieht sich sowohl auf direkte Eingriffe als auch auf indirekte Eingriffe
von extraterritorial handelnden Staaten—in der Entwicklungszusammenarbeit werden
letztere relevant. Wenn Geberlinder auf Reformen dringen, etwa um Kostendeckung
in der Daseinsvorsorge wie der Wasser- und Sanitirversorgung einzufiihren, miissen
sie darauf achten, dass diese Reformen nicht dazu fithren, dass der Zugang fiir Teile
der Bevélkerung unerschwinglich wird, insbesondere fiir die ohnehin am stirksten von

Armut und Ausgrenzung Betroffenen. Sie miissen gemeinsam mit dem Partnerland
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sicherstellen, dass die Férderung der wirtschaftlichen Entwicklung nicht zu Lasten
von Teilen der Bevolkerung geht und etwa zu Zwangsvertreibungen in Slums und

informellen Siedlungen fiihrt.

ABSCHATZUNG UND EVALUIERUNG DER AUSWIRKUNGEN DES ENGAGEMENTS

Um solche negativen Auswirkungen und Verletzungen von Menschenrechten zu ver-
meiden, sollten Geberlinder die Auswirkungen ihres Engagements vorher und nachher
abschitzen. Nr. 14 der Maastricht Prinzipien greift eine Forderung auf, die auch der
Sozialausschusses gestellthat (CESCR 2011), und fordert die Durchfithrung von men-
schenrechtlichen Folgenabschitzungen, insbesondere fiir schutzbediirftige Gruppen, und
unter Beteiligung der Offentlichkeit. Dain der Entwicklungszusammenarbeit ohnehin
Programme nach festgelegten Kriterien in regelmifligen Abstinden bewertet und neu
ausgerichtet werden, kénnten menschenrechtliche Aspekte in die zugrundeliegenden
Richtlinien eingearbeitet werden. Die Verpflichtung zur Folgenabschitzung gilt in
besonderem Maf3e bei der Verhingung von Sanktionen (MP 2012: Art. 22; vgl. auch
CESCR 1997: Abs. 13). Hier muss das Monitoring der Auswirkungen wihrend der
gesamten Sanktionsdauer aufrechterhalten werden. Wenn sogar im Fall rechtmiifiig
verhingter internationaler Sanktionen solche Anforderungen gestellt werden, so muss
dies erst recht fiir die Entwicklungszusammenarbeit gelten (Kimpf/Wiirth 2010).

EINSTELLUNG DER ENTWICKLUNGSZUSAMMENARBEIT?

Wann kénnen Unterstiiczungsleistungen dann iiberhaupt beendet werden — sei es
aufgrund von Sanktionen oder aufgrund politischer Entscheidungen? Nr. 32(d) der
Maastricht Prinzipien fordert Staaten dazu auf, Riickschritte zu vermeiden bzw. solche
Riickschritte im Hinblick auf die Gesamtheit der menschenrechtlichen Verpflichtungen
und nach Uberpriifung der Alternativen zu rechtfertigen (vgl. auch Khalfan 2012a:
Abschnitt 4.4).

Von Gebernzu verlangen, die Entwicklungszusammenarbeit mit einem bestimmten
Land oder in einem bestimmten Sektor niemals einzustellen, wire unrealistisch. Es
wird der Rolle der Geberlinder als unterstiitzende, jedoch nicht auf Dauer angelegte
Funktionzur Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Menschen-
rechte nicht gerecht. Ziel von Entwicklungszusammenarbeit ist ja schlussendlich, die
Unterstiitzung zu eriibrigen — und nichtsie zu verstetigen. Mafinahmen diirfen beendet
werden. Geber sollten aber Vorsorge treffen, dass durch den Ausfall an Leistungen keine
Notlagen entstehen, wenn das Partnerland die Mafinahmen noch nicht aus eigener

Kraft titigen kann. Dies verlangt zum einen von Gebern, dass sie ihre Programme
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transparent, vorhersehbar und mit einer gewissen Verlisslichkeit gestalten, und zum
anderen, dass Geber ihre MafSnahmen untereinander koordinieren (HRC 2009: Abs.
91). Auch das Outcome Document des 4th High Level Forum on Aid Effectiveness in
Busan in 2011 verpflichtet Geber zu mehr Vorhersehbarkeit (Busan 2011: Abs. 24).
Alssich beispielsweise die deutsche Entwicklungszusammenarbeit entgegen vorheriger
Ankiindigungen plétzlich aus einem Sozialprogramm in Sambia zuriickzog, standen
andere Geber bereit (Coomans/Kiinnemann 2012: 180 ff.). Umgekehrt stellt sich
die Frage, wie Geber handeln diirfen — oder sogar miissen —, wenn das Partnerland
nicht addquat mit Hilfsgeldern umgeht: wenn beispielsweise Geber zur Finanzierung
sozialpolitischer Mafinahmen beitragen, Empfingerlinder aber nicht fiir eine adiquate
Strategie und Verteilung sorgen? Wo endet die menschenrechtliche Verpflichtung und
wo beginnt Konditionalisierung? Und wiederum: wer entscheidet dariiber?

6. Konsequenzen fur die Ausgestaltung der
Entwicklungszusammenarbeit

Da Staaten in der Entwicklungszusammenarbeit aktiv sind, ist die Frage des wie
interessanter als die Frage, 06 sie hierzu verpflichtet sind. Selbst wenn sie nur einer
,moralischen Verantwortung’ nachkommen sollten, handelt es sich dabei dennoch um
staatliches Handeln, bei dem sie an die Menschenrechte gebunden sind. Was bedeutet
diese Bindung an die Menschenrechte fiir die Ausgestaltung von Entwicklungszusam-
menarbeit? Wie lassen sich die menschenrechtlichen Prinzipien und Standards auf die
Entwicklungszusammenarbeit anwenden?

Eine Reihe von menschenrechtlichen Dokumenten gibt Hinweise darauf, wie
eine menschenrechtskonforme Ausgestaltung der Entwicklungszusammenarbeit
beschaffen sein sollte. Der Kinderrechtsausschuss betont beispielsweise in einigen
seiner Abschlieenden Bemerkungen, dass die Bestimmungen und Prinzipien der
KRK den Rahmen fiir die Entwicklungszusammenarbeit bieten sollen (vgl. u.a.
CRC 1997: Abs. 25). Der BRK-Ausschuss hat in seinen Reporting Guidelines fiir das
Staatenberichtsverfahren (CRPD 2009) die Verpflichtungen aus Art. 32 BRK zum
menschenrechtlichen Mainstreaming und zu Férderung der Rechte von Menschen
mit Behinderungen in der Entwicklungszusammenarbeit beispielhaft konkretisiert:
Staaten sollen dariiber berichten,

* welche Mafinahmen sie ergreifen, um internationale Zusammenarbeit fiir Men-
schen mit Behinderungen inklusiv und zuginglich zu gestalten, insbesondere fiir
mehrfach diskriminierte Personen,
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* welche Prioritit Programme mit Bezug zu Menschen mit Behinderungen haben,
und wie sie sicherstellen, dass die Mittel vom Partnerland adiquat verwendet
werden,

* inwiefern Programme fiir Menschen mit Behinderungen in der Organisation
querschnittsmifig verankert sind und

* wie die Partizipation von Menschen mit Behinderung an der Gestaltung von
Entwicklungszusammenarbeit sichergestellt wird.

Entwicklungszusammenarbeit soll also partizipativ gestaltet werden, vor allem die

Rechte besonders marginalisierter Gruppen im Blick haben, Rechenschaft ablegen

tiber die Verwendung der Mittel und dies transparent machen. Dies sind auch zentrale

Aspekte des Menschenrechtsansatzes, mit dem Menschenrechte fiir politische Prozesse

operationalisiert werden. Art. 32 der BRK nimmt diese Aspekte speziell fiir die Ent-

wicklungszusammenarbeit auf und fordert nun deren konsequente Umsetzung ein

(Kdmpf 2010: 37). Da Menschenrechtsvertriige nicht wie nationale Gesetze geiindert

werden kdnnen, spiegeln sich Rechtsentwicklungen erst in neueren Menschenrechts-

vertrigen wie der BRK wider — der darin enthaltene Stand der Rechtsentwicklung
kann damit auch zur Interpretation ilterer Vertrige herangezogen werden (WVK

1969: Art.31(3)). Mitanderen Worten: Die Bestimmung der extraterritorialen Geltung

ilterer Menschenrechtsvertriige sollte im Licht von Art. 32 BRK erfolgen.

Auch die Maastricht Prinzipien stellen in Nr. 32 Prinzipien fiir die Ausgestaltung
internationaler Zusammenarbeit auf und verlangen von Staaten, dass sie Nicht-
Diskriminierung und Chancengleichheit und zunichst die Rechte benachteiligter,
marginalisierter und verletzlicher Personengruppen férdern; dass sie prioritir das
lebensnotwendige Existenzminimum sicherstellen; und dasssie die prozessgestaltenden
Prinzipien der Transparenz und Rechenschaftslegung beachten. Prinzip 7 verankert
zudem das Recht eines jeden auf informierte Beteiligung an Entscheidungen, die ihre
Menschenrechte betreffen. Diese menschenrechtlichen Vorgaben und ihre Bedeutung

fiir die Umsetzung sollen im Folgenden niher beleuchtet werden.

PRIORISIERUNG

Wie frei sind Geberstaaten in ihrer Schwerpunkesetzung? Zwischen Lindern und inner-
halbvon Lindern? Muss die Entwicklungszusammenarbeit vor allem Arme unterstiitzen
oder sind auch strukturbildende Mafinahmen fiir nachhaltige Entwicklung zulissig?

Vorrang haben nach den Maastricht Prinzipien die Sicherstellung der Kernver-
pflichtungen der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte, die sich auf den
Minimalgehalt der Rechte beziehen (vgl. auch Khalfan 2012a: Abschnitt 4.1). Auch
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der Sozialausschuss hat angemahnt, dass sich die Geberpolitik an den Kernverpflich-
tungen orientieren soll (CESCR 2001a: Abs. 16-17). Die Hochkommissarin fiir
Menschenrechte hat diese Kernverpflichtungen einmal auf die lebensnotwendigen
Grundnahrungsmittel, ein Obdach, Sanitirversorgung, Zugang zu Trinkwasser und
die unentbehrlichen Arzneimittel bezogen (ECOSOC 2007: Abs. 20). Auch das
Diskriminierungsverbot gilt unmittelbar.

Hiufig kommen Geber dieser Verpflichtung zur Priorisierung nicht nach. Im
Bereich der Wasser- und Sanitirversorgung ist der Anteil der Official Development
Assistance(ODA) fiir Systeme der Basisversorgung zwischen 2003 und 2008 von 27 %
auf 16% der gesamten ODA gefallen. Diese umfassen beispielsweise Wasserstellen,
Handpumpen und Brunnen, die sicherstellen, dass diejenigen, die bislang tiberhaupt
keinen Zugang zu sauberem Wasser hatten, zumindest eine Basisversorgung erhalten.
Anstatt diese zu priorisieren, wie es die menschenrechtlichen Kernverpflichtungen
fordern, haben Geberlinder die Mittel fiir Infrastrukturmafinahmen wie den Bau
von Entsalzungsanlagen, Pumpstationen und grofle Kliranlagen erhéht, von denen
tendenziell die Mittelklasse profitiert, deren Basisversorgung bereits sichergestellt ist
(vgl. WHO/UN-Water 2010: 7, 30).

Keinesfalls bedeutet die Priorisierung der Kernverpflichtungen, dass Staaten nur
verpflichtet wiren, Not- und Soforthilfe zu leisten. Auch die Basisversorgung der
Bevélkerung — ob im Bereich der Wasser- und Sanitirversorgung, der Gesundheitssys-
teme oder im Bereich der Bildung — kann und soll auf nachhaltige Weise sichergestellt
werden. Humanitire Mafinahmen kénnen in Krisensituationen erforderlich sein, doch
bieten sie hiufig keine langfristigen und nachhaltigen Lésungen. Menschenrechtliche
Lésungsansitze erfordern, dass die strukturellen Ursachen fiir Armut und mangelnden
Zugang zu Ressourcen und Entscheidungsprozessen angegangen werden. Strukeurbil-
dende Mafinahmen fiir nachhaltige Entwicklung sind daher aus menschenrechtlicher
Sicht nicht nur zulissig, sondern geboten. Diese miissen mit der regelmifig kurzen
Laufzeitvon Programmen der Entwicklungszusammenarbeit und ihren Erfolgsvorgaben
in Einklang gebracht werden. Es reicht nicht, darauf zu verweisen, dass Mafinahmen
aufdie Mittelklasse und die Férderung der wirtschaftlichen Entwicklung abzielen — dies
fithrt nicht automatisch auch zur Beseitigung struktureller Armutsursachen. Es muss
mittelfristig der Nachweis erfolgen, dass diese MafSnahmen auch breitenwirksam sind.

Die Frage der Priorisierung bezieht sich zudem auf die Verteilung der Entwicklungs-
zusammenarbeit zwischen Staaten. Sind Geberlinder verpflichtet, die am wenigsten
entwickelten Lander (Least Developed Countries — LDCs) zu priorisieren? Hierfiir
konnte sprechen, dass Entwicklungszusammenarbeit mit LDCs mit groflerer Wahr-
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scheinlichkeit denen zu Gute kommt, deren Bediirfnisse am grofiten sind und dass
von anderen Entwicklungslindern erwartet werden kénnte, dass sie vergleichsweise
mehr eigene Ressourcen aufwenden, um ihren menschenrechtlichen Verpflichtungen
nachzukommen. Im Monterrey Consensus haben Staaten sich verpflichtet, 0,15 % bis
0,2 % ihres Bruttonationalproduktes fiir LDCs einzusetzen (United Nations 2002:
Abs. 42).

Die Ausrichtung am Entwicklungsstand allein ist jedoch nicht zielfiihrend.
Schitzungen zufolge lebt die Mehrheit der Armen in der Welt lingst nicht mehr
nur in Low Income Countries, sondern gerade im Zuge wachsender Ungleichheit in
Middle Income Countries. Legt man die Armutsdefinition der Weltbank zugrunde,
sind dies etwa Dreiviertel der 1,3 Milliarden Armen in der Welt (Sumner 2010: 7).
In der Entwicklungszusammenarbeit ist daher die Priorisierung innerhalb der Staaten
mindestens ebenso entscheidend wie die Verteilung zwischen den Lindern. Allerdings
ist hier erneut zu betonen, dass die primire Verantwortung fiir die Verwirklichung
der Menschenrechte bei den Territorialstaaten liegt und diese verpflichtet sind, das
Maximum der verfiigbaren Ressourcen dafiir aufzuwenden. Den Middle Income
Countries wird man hier einen Anteil abfordern kénnen, der ihrer Leistungsfahigkeit
entspricht, insbesondere um Diskriminierung und Ungleichheit zu beseitigen und
ihre Entwicklung auf eine Art voranzutreiben, die der gesamten Bevilkerung zu Gute
kommt. Fiir die Entwicklungszusammenarbeit steht jedoch letztlich aus menschen-
rechtlicher Perspektive das Individuum im Vordergrund. Kann ein Territorialstaat
seinen menschenrechtlichen Verpflichtungen nicht nachkommen, zumindest die
Basisversorgung der Bevolkerung sicherzustellen, so erscheint auch die Priorisierung
dieser Bevolkerung im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit geboten (vgl.
Khalfan 2012: Abschnitt 4.3).

Doch was kann von Geberlindern im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit
verlangt werden, wenn ein Territorialstaat seinen Verpflichtungen nicht nachkommt,
obwohl er etwa durch eine Umverteilung der Ressourcen die Maglichkeit dazu hitte?
Wenn also fehlender politischer Wille statt mangelnde Kapazitit die Ursache ist?
Miissen die Geberlinder dann einspringen und auch diese Linder priorisieren? Welche
Instrumente stehen ihnen zur Verfiigung, um die Regierung des Partnerlands dazu zu

bewegen, ihren menschenrechtichen Verpflichtungen nachzukommen?

NICHT-DISKRIMINIERUNG UND CHANCENGLEICHHEIT

Nicht-Diskriminierung ist ein zentrales menschenrechtiches Strukeurprinzip, das

in Art. 2(2) IPWSKR und weiteren Menschenrechtsvertrigen wie der Frauenrechts-
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konvention und der BRK niedergelegt ist. Das Diskriminierungsverbot bedeutet
nicht nur, dass getroffene Mafinahmen nicht diskriminieren diirfen, etwa indem sie
bestimmte Bevolkerungsgruppen auflen vor lassen, sondern es verlangt auch, dass
Geberlinder gezielte Mafinahmen fiir diskriminierte und marginalisierte Gruppen
in die Programmgestaltung aufnehmen.

Das Prinzip der Nicht-Diskriminierung geht dabei iiber eine reine Armutsorien-
tierung in der Entwicklungszusammenarbeit hinaus. Mafinahmen miissen diejenigen
erreichen, die diskriminiert werden und miissen speziell auf ihre Bediirfnisse zuge-
schnitten sein. Zwar bestehen hiufig Uberschneidungen zwischen den Armsten in der
Bevélkerung und denen, die diskriminiert werden, doch zielt eine Armutsorientierung
allein nicht auf die Ursachen von Marginalisierung, Exklusion und der fehlenden
Teilhabe an der wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung ab. Eine Frau, die in einer
abgeschiedenen Region lebt, ein Kind mit einer Behinderung, und ein Mann, der
einer ethnischen Minderheit angehért — diese Personen mogen alle in Armut leben,
aber die Ursachen dafiir unterscheiden sich. Mafinahmen, die zur Verwirklichung der
Menschenrechte beitragen, miissen diese Ursachen angehen und auf die spezifischen
Bediirfnisse eingehen.

Zudem miissen Geberlinder sicherstellen, dass gut gemeinte Mafinahmen der
Entwicklungszusammenarbeit nicht den unerwiinschten Effekt haben, Diskriminie-
rung zu verstirken und sie noch tiefer in der Gesellschaft einzuprigen. Wenn Geber
beispielsweise den Bau oder die Sanierung von Wasserstellen unterstiitzen, miissen
sie sicherstellen, dadurch nicht die Stigmatisierung und Ausgrenzung bestimmter
Bevélkerungsgruppen zu verstirken, indem sie etwa separate Wasserstellen fiir Roma
in Osteuropa oder Dalits in Siidostasien fordern. Gerade um solche unerwiinschten
Auswirkungen zu vermeiden, ist eine vorherige menschenrechtliche Folgenabschit-
zung unabdingbar.

OWNERSHIP UND PARTIZIPATION

Wihrend im Vélkerrecht Staatensouverinitit im Wesentlichen als Unabhingigkeit
nach innen und auflen verstanden wird (McCorquodale 2011: 401), auch bei Abwe-
senheit demokratischer Verfahren, weist die Accra Agenda for Action Parlamenten und
Zivilgesellschaft eine tragende Rolle bei Entwicklungsprozessen zu (AAA 2008: Art.
13a). Ownership besteht also dort, wo nicht nur eine formal legitimierte Regierung
entscheidet. Relevant ist dies in der Entwicklungszusammenarbeit, weil es darum
geht, Strategien der Partnerregierung zu unterstiitzen.

Das Maastricht Prinzip 7 verankert das Recht aller auf informierte Beteiligung
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an Entscheidungen, die Auswirkungen auf Menschenrechte haben. Was bedeutet
dies fiir Geber? Konnen sie sich darauf zuriickziehen, dass es eine von der Regierung
verabschiedete Politik gibt oder miissen sie priifen, inwieweit diese tatsichlich auf
einem partizipativen, legitimen Entscheidungsprozess beruht? Miissen sie iiberpriifen,
ob und wie sichergestellt wurde, dass alle sich beteiligen konnten, auch die, deren
Stimme normalerweise ungehort bleibt?

Unproblematisch ist es, wenn nationale Entwicklungsstrategien unter Einbeziechung
von Parlament und Zivilgesellschaft verabschiedet worden sind und von einem breiten
Konsens getragen werden. Aber wie sollen sich Geber verhalten, wenn es die Regierung
des Partnerlandes ist, die sich —wie im Fall Kambodscha — menschenrechtskonformem
Verhalten verweigert und zugesagte Partizipation und Rechenschaftslegung unterlisst?
Hier wie andernorts zeigt sich das Dilemma von Entwicklungszusammenarbeit,
deren Zielsetzung — Good Governance— nicht selten erst die Voraussetzung ist, damit
Unterstiitzung iiberhaupt wirken kann.

Eine Méglichkeit, diesem Dilemma zu begegnen liegt darin, Akteure in Partner-
lindern nicht als homogen, sondern in ihrer Binnendiversitit wahrzunehmen: es gibt
Akteure, die eher blockierend wirken, andere, die eher reformfreundlich sind, und
die auf geeigneten Wegen unterstiitzt werden sollten. Geberlinder argumentieren —
nachvollziehbar —, dass eine komplette Einstellung der Entwicklungszusammenarbeit
sie jeder weiteren Einflussméglichkeit und Unterstiitzung der reformfreundlichen
Krifte beraube und sich gute Regierungsfithrung erst im Prozess herausbilde. Bei
Betrachtung der Beispiele Kambodscha und Athiopien stellt sich jedoch auch die
Frage, ob es eine Grenze gibt, ab der Entwicklungszusammenarbeit mehr schadet als
niitzt — und wo diese liegt. Kénnen und sollen Geber sich dann auf unproblemati-
sche Teilbereiche zuriickziehen oder miissen sie sich ganz zuriickzichen? Wenn die
Gefahr besteht, dass die Entwicklungszusammenarbeit — wie beispielsweise im Fall
Kambodscha — eine stabilisierende Wirkung auf ungleiche Machtverhiltnisse hat, was
konnen Geberlinder dann tun, um die Ursachen dafiir anzugehen oder zumindest
einen Beitrag zur Férderung der Menschenrechte zu leisten (vgl. Liike 2012)? Welche
Alternativen und zusitzlichen Méglichkeiten — beispielsweise des Politikdialoges und
der Zivilgesellschaftsférderung — gibt es und wie lassen sich diese dann umsetzen?

Die deutsche Entwicklungszusammenarbeit fordert die Zivilgesellschaft zum einen
im Rahmen staatlicher Programme, zum anderen {iber zivilgesellschaftliche Triger,
Kirchen und politische Stiftungen. Zivilgesellschaftliche Organisationen entstehen
oft an gesellschaftlichen Konfliktlinien. Indem sie iiberholte gesellschaftliche Deu-
tungsmuster und institutionelle Arrangements 6ffentlich in Frage stellen und die
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Rechtstatsichlichkeit an Gesetzgebung und Regierung zuriickspiegeln, kdnnen sie
zur gewaltfreien Aushandlung gesellschaftlicher Konflikte beitragen. Als Vertreter
der RechtstriigerInnen — der einzelnen Menschen — fordern sie Menschenrechte,
Demokratie und Rechtsstaatlichkeit ein, vertreten die Interessen von benachteilig-
ten und diskriminierten Bevélkerungsgruppen und sind an der Bereitstellung und
Kontrolle sozialer Grunddienste beteiligt. Die Notwendigkeit ihrer Férderung steht
in der Entwicklungszusammenarbeit aufler Frage (vgl. BMZ 2009). Allerdings bietet
auch die verstirkte Forderung der Zivilgesellschaft keinen Kénigsweg und stellt
Entwicklungszusammenarbeit vor Herausforderungen (Windfuhr 1999). Menschen-
rechtlich von Bedeutung ist, in welcher Rolle zivilgesellschaftliche Organisationen
gefordert werden und wie sie sich definieren — sehen sie sich in der Rolle als advocacy-
Organisation oder in der Rolle eines Dienstleistungserbringers oder nehmen sie beide
Funktionen gleichzeitig war? Gerade letztere befinden sich dann in einem Dilemma
in ihrer Doppelrolle als Vertreter sowohl des Pflichtentrigers (des Staates) als auch
der RechtstrigerInnen (der Bevélkerung): Als Erbringer von Dienstleistungen, fiir
die primir der Staat verantwortlich ist, miissen sie sich unter Umstinden der Kritik
der RechtstriigerInnen — also der von ihnen Vertretenen — stellen. Zudem stellt sich
die Frage, ob durch den Aufbau einer parallelen Versorgungsstruktur der Staat aus
der Verantwortung entlassen wird, die Bevolkerung von der Unterstiitzung externer
Organisationen abhingig wird und eine nachhaltige Entwicklung langfristig gesechen
unterminiert wird.

Dies spricht nicht grundsitzlich gegen eine Einbeziehung zivilgesellschaftlicher
Organisationen in die Versorgungsstruktur. Vor- und Nachteile sollten jedoch sorgfiltig
abgewogen werden und auf Trennung der Rollen von advocacy und Dienstleistungser-
bringung geachtetwerden. Eine Einbezichungzivilgesellschaftlicher Organisationen als
Dienstleistungserbringer kann insbesondere in spezifischen Notlagen wie Post-Konflike
Situationen oder ,,failed states” gefordert sein oder in Lebenslagen, in denen zivilge-
sellschaftliche Organisationen einen besseren Zugang fiir besonders marginalisierte
Gruppen ermédglichen kdnnen, wie beispielsweise fiir Menschen, die aufgrund ihrer
sexuellen Orientierung oder Geschlechtsidentitit diskriminiert werden und daher

zunichst keinen Zugang zu Gesundheitsdienstleistungen haben.

RECHENSCHAFTSLEGUNG UND TRANSPARENZ

Art. 2(3) IPBPR verankert das Recht auf Beschwerdemdglichkeit, dessen Anwendung
nach Ansicht des Sozialausschusses auch die Umsetzung der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte fordert (CESCR 1990b: 5). Die Maastricht Prinzipien widmen
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in den Prinzipien 36-41 gleich ein ganzes Kapitel der Rechenschaftslegung und den
Beschwerdeméglichkeiten. Danach miissen Staaten Rechenschaft ablegen, gecignete
Beschwerdemechanismen zur Verfiigung stellen und ihren Berichtspflichten nach-
kommen. Rechenschaftslegung wird im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit
meistens dann diskutiert, wenn es um die Rechenschaftspflicht der Partnerlinder geht
(Bueno de Mesquita/Hunt/Khosla 2010: 122).

Auf globaler Ebene illustriert das Millenniumsentwicklungsziel Nr. 8 zur , globalen
Entwicklungspartnerschaft® die bestehenden Liicken in der Rechenschaftslegung.
Anders als die Ziele 1 bis 7, die sich primir an die Entwicklungslinder richten, wird
Ziel 8 nicht durch Indikatoren und konkrete Zielvorgaben konkretisiert, anhand
derer die Geberlinder iiber Fortschritte berichten miissten und wurde daher als
saccountability-free-zone“ bezeichnet (Darrow zitiert in: International Symposium
on Development Goals and Human Rights 2010: 13). Menschenrechtliche Mecha-
nismen auf internationaler Ebene — wie die Staatenberichtsverfahren im Rahmen
der Menschenrechtsvertrige — sind nicht dazu gedacht, auf einzelne Beschwerden zu
reagieren, und Individualbeschwerdeverfahren werden von vielen Staaten noch nicht
anerkannt (Khalfan 2012b).

Welche anderen Méglichkeiten gibt es, die Verantwortung der Geberlinder
einzufordern? Ausgehend von dem oben geschilderten Vierecksverhiltnis bestehen
jedenfalls Rechenschaftsbeziechungen des Geberlandes zum Partnerland, zu seiner
eigenen Bevolkerung wie auch der des Partnerlandes. Instrumente der Rechenschafts-
legung sind im Rahmen der deutschen bilateralen Entwicklungszusammenarbeit
(nichtoffentliche) Projektpriifungen innerhalb der Gesellschaft fiir Internationale
Zusammenarbeit sowie einzelne — aber ffentliche — Evaluierungen des Bundesminis-
teriums fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung. Hinzu kommt die
Kontrolle der Regierung durch das Parlament, wobei die Sitzungen des Ausschusses fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit wie auch des Haushaltsausschusses in der Regel nicht
offentlich sind. Wihrend sich die Auswirkungen von Entwicklungszusammenarbeit
im Partnerland zeigen, erfolgt die Kontrolle vorrangig innerhalb der Institutionen
der Entwicklungszusammenarbeit sowie zwischen Regierung und Bevolkerung des
Geberlandes. Erschwerend kommt hinzu, dass es fiir Aufenstehende nicht erschliefSbar
ist, welche Erwigungen der Programmgestaltung im Einzelnen zugrunde lagen und
inwieweit die deutsche Entwicklungszusammenarbeit die menschenrechtliche Kritik
des Sozialausschusses, anderer internationaler Menschenrechtsgremien sowie lokaler
und internationaler NGOs bei der Programmgestaltung beriicksichtigt: Die deutsche
Entwicklungszusammenarbeitversffentlicht nursehrallgemeine Informationen und ist
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bisher ihren Verpflichtungen aus der International Aid Transparency Initiative (IATT),
die zu umfassenderer dffentlich zuginglicher Informationsbereitstellung verpflichtet,
nicht nachgekommen.

Ginzlich fehlt eine Stimme der Bevélkerung des Partnerlandes, die héchstens im
Projektverlauf vereinzelt zu Gehdr kommt. Menschen, die von bilateralen Entwick-
lungsvorhaben negativ beeintrichtigt werden, haben regelmifig keine Méglichkeit,
Beschwerden direkt beim Geberland vorzubringen. Anders verhilt es sich bei den
multilateralen Entwicklungsbanken, die mit Compliance-Mechanismen wie dem
Inspection Panelder Weltbank Schritte unternommen haben, um Abbhilfe zu schaffen.
Beschwerdegegenstand sind hier nicht Verfehlungen des Empfingerlandes, sondern
die Verletzung gebereigener Sorgfaltsmaf3stibe, die regelmiflig mit dem Partnerland
vorab vereinbart werden und deren Einhaltung vom Geber iiberpriift werden muss.
Ein solcher Mechanismus wird inzwischen auch von anderen Gebern fiir die techni-
sche Zusammenarbeit erwogen. So verfiigt die japan International Cooperation Agency
(JICA) iiber einen Mechanismus fiir technische wie finanzielle Zusammenarbeit,
auch das UN-Entwicklungsprogramm (UNDP) plant derzeit die Einfiihrung eines
solchen Mechanismus. Begriiffenswert sind daher die Uberlegungen des Bundesminis-
teriums fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung, die Einfiithrung eines
Beschwerdemechanismus fiir die deutsche bilaterale Entwicklungszusammenarbeit
zu priifen, da solche Beschwerden — anders als Evaluierungen — von den Betroffenen
initiiert werden kénnen (BMZ 2011: 21). Jedoch steht auch hier zunichst wieder
das Partnerland in der Verpflichtung nach Art. 2(3) IPBPR, im Rahmen seines Jus-
tiz- und Verwaltungssystems fiir Abhilfeméglichkeiten zu sorgen. Sind diese effektiv,
fair, unabhingig und zuginglich, werden Betroffene diese regelmiflig internationalen
Mechanismen vorziehen.

7. Schlussfolgerungen und Ausblick

Staaten sind im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit an die Menschenrechte
gebunden. Geberlinder miissen sicherstellen, dass sie im Rahmen ihrer Entwicklungs-
zusammenarbeit Menschenrechtsverletzungen vermeiden, die Menschenrechte aktiv
fordern und dariiber Rechenschaft ablegen.

Das zentrale Element der Entwicklungszusammenarbeit ist die Zusammenarbeit,
die partnerschaftliche Kooperation zwischen dem Territorialstaat und dem Geberland.
Menschenrechtstheoretisch sind die Verpflichtungen des Geberlandes zwar unabhingig
von denen des Territorialstaats, doch prakedisch st68t die Verwirklichung der Men-
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schenrechte an ihre Grenzen, wenn einer der Partner seinen Verpflichtungen nicht
nachkommt. Inder Diskussion um , internationale Unterstiitzung und Zusammenarbeit*
sind es hiufig die Entwicklungslinder, die Entwicklungszusammenarbeit einfordern
und vorbringen, ohne Unterstiitzung nicht zur Verwirklichung der wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte in der Lage zu sein. Doch genauso sind die Geber-
linder darauf angewiesen, dass der Territorialstaat seiner primiren Verantwortung fiir
die Umsetzung der Menschenrechte nachkommt.

Der Diskurs um extraterritoriale Staatenpflichten, der auch die Maastricht Prinzipien
prigt, geht in weiten Teilen von einer Konstellation zwischen Geber- und Partnerland
aus, in der beim Partnerland grundsitzlich Entwicklungsorientierung und Menschen-
rechtsférderung angenommen wird, die vom Geberland nur noch entsprechend un-
terstiitzt werden muss. Dies lisst jedoch Konstellationen aufler Acht, in denen es das
Partnerland beziehungsweise dessen tonangebende Krifte sind, die entweder Vorhaben
durchfiihren, die zu Menschenrechtsverletzungen fithren, oder ihre Ressourcen nicht
fiir die Verwirklichung der Menschenrechte einsetzen — Konstellationen also, in denen
das Partnerland zwar in der Lage wiire, die Menschenrechte zu verwirklichen, aber der
Regierung der politische Wille fehlt. Was kann von Geberlindern verlangt werden,
wenn eine partnerschaftliche Zusammenarbeit nicht méglich ist? Wie sollen sie dann
ihren extraterritorialen menschenrechtlichen Verpflichtungen nachkommen? Sind die
Geberlinder ,nur® verpflichtet, Menschenrechtsverletzungen zu vermeiden und ihre
Entwicklungszusammenarbeit an den Menschenrechten zu orientieren oder besteht
eine dariiberhinausgehende Verpflichtung, aktiv auf die weltweite Verwirklichung der
Menschenrechte hinzuwirken — einschlieflich in den Staaten, deren Regierungen den
Menschenrechten ihrer Bevolkerung keine Prioritit einrdumen? Welche Instrumente
stehen den Geberlindern dafiir zur Verfiigung? Wie kann zum Beispiel eine Zusam-
menarbeit mit reformorientierten staatlichen Kriften und nichtstaatlichen Partnern
vereinbart und gestaltet werden? Ein viel diskutierter Weg ist hier die — zumindest
temporire — Unterstiitzung unabhingiger zivilgesellschaftlicher Organisationen
(BMZ 2010: 18). Die bilaterale Entwicklungszusammenarbeit wird jedoch in Re-
gierungsverhandlungen vereinbart, und eine Unterstiitzung zivilgesellschaftlicher
Organisationen am Staat vorbei versuchen viele Linder durch Einschrinkungen
bei der Vereinsgesetzgebung und die Begrenzung auslindischer Férderbeitriige zu
verhindern (vgl. Act Alliance 2011; GA 2009). Auch ist fraglich, ob eine nachhaltige
Entwicklung méglich ist, wenn allein zivilgesellschaftliche Organisationen unterstiitzt
werden (Weltsichten 2008).

Esbleibtzunichst eine offene Frage, bis wann Geber zu Entwicklungszusammenar-
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beit verpflichtet sind — oder ab wann eine solche Unterstiitzungsleistung insbesondere
staatlicher Institutionen sogar als Beihilfe zu Menschenrechtsverletzungen durch den
Territorialstaat zu werten ist. Fiir diese Gratwanderung der Entwicklungszusam-
menarbeit zwischen menschenrechtlich gebotener Unterstiitzung von staatlichen
Reformbemiihungen einerseits und menschenrechtlich risikobehafteter Beihilfe
zu Beeintrichtigungen andererseits haben die Maastricht Prinzipien weitere Leit-
planken eingezogen, es gibt es jedoch derzeit keine menschenrechtlichen Kriterien,
die in jedem Fall eine eindeutige Entscheidung erméglichen. Gebern verbleibt ein
politischer Entscheidungsspielraum, der stindig neu ausgelotet werden muss. Thre
Entscheidungen kénnen missverstanden werden — in die eine oder andere Richtung.
Hiufig gibt es kein klares richtig und falsch bzw. verschiedene Akteure wiirden dieses
richtig oder falsch unterschiedlich bewerten. Es besteht jedoch die Verpflichtung,
menschenrechtliche Entwicklungen genau zu beobachten, die Zusammenarbeit
den Verinderungen laufend anzupassen, die Folgen eigenen Handelns abzuschitzen
und die Beweggriinde fiir Entscheidungen zu kommunizieren: Geber miissen sich
gegeniiber ihren Stakeholdern und der Bevélkerung, sowohl im Geber- als auch im
Partnerland, erkliren. Dazu ist ein verstirktes Zugehen auf die Zivilgesellschaft hier
wie dort ebenso notwendig wie mehr Transparenz.

Insgesamt finden sich die Verpflichtungen der Geberlinder damit zu weiten Teilen
auf der Ebene des Prozesses. Beispielhaft fithren dies die Reporting Guidelines zu
Artikel 32 des jiingsten Menschenrechtsvertrages, der Behindertenrechtskonvention,
aus: Sie setzen den Schwerpunkt auf die Gestaltung des Verfahrens, in dem Ent-
wicklungszusammenarbeit entsteht, und nicht auf die zu erreichenden Ziele — die
idealerweise im Sinne des nationalen Ownerships von der Bevilkerung und Regierung
in den Ziellindern definiert werden. Auch die Maastricht Prinzipien formulieren in
Nr. 32 wichtige Anforderungen an die Ausgestaltung und Priorisierung im Rahmen der
Entwicklungszusammenarbeit, indem sie unter anderem das Diskriminierungsverbot
und die Rechte der am stirksten Benachteiligten, die Kernverpflichtungen, sowie
Partizipation, Rechenschaftslegung und Zugang zu Information betonen. Prinzip
Nr. 7 zu Partizipation und die ausfiihrliche Behandlung der Rechenschaftslegung und
Beschwerdemdglichkeiten in Kapitel VI (Nr. 36-41) verleihen diesen Grundsiitzen
zusitzlichen Nachdruck.

Um die Qualitdt der Prozesse zu garantieren, kdnnen bestehende Instrumente
der Entwicklungszusammenarbeit mit menschenrechtlichen Kriterien angereichert
werden: Vorhaben der Entwicklungszusammenarbeit sollten so konzipiert werden,

dass sie im Sinne eines Menschenrechtsansatzes auch menschenrechtlichen Zielen
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dienen und ihnen jedenfalls nicht schaden, Projektpriifungen und Evaluierungen
sollten im Sinne eines Human Rights (Impact) Assessment weiterentwickelt werden,
und Beschwerdemdéglichkeiten sollten geschaffen werden. Die Transparenz von
Entwicklungszusammenarbeit muss zumindest entlang der Standards der Interna-
tional Aid Transparency Initiative verbessert werden, um parlamentarisches und
zivilgesellschaftliches Monitoring zu erleichtern. Bezogen auf die innerstaatliche
Rechenschaftslegung sollte die Kontrolle der deutschen Entwicklungszusammenarbeit
durch den Bundestag und die damit einhergehende Verantwortung gegeniiber den
Steuerzahlenden transparenter gestaltet werden.

Die zentrale Rolle von Partizipation, Rechenschaftslegung, Zugang zu Information
und Transparenz zeigt die enge Verzahnung von wirtschaftlichen, sozialen und kul-
turellen Rechten mit den biirgerlichen und politischen Rechten. Die Férderung von
Demokratie und Good Governance ist unméglich, ohne sie auf ein Fundament aus
allen Menschenrechten zu stellen. Daher ist unverstindlich, warum die Maastricht
Prinzipien sich nicht auf alle Menschenrechte beziehen. Der Fokus auf wirtschaft-
liche, soziale und kulturelle Rechte war bei den Limburg Prinzipien (1986) und den
Maastricht Richtlinien (1997), die noch damitzu kimpfen hatten, die wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte als Menschenrechte zu etablieren, durchaus nachvoll-
ziehbar. Angesichts der Weiterentwicklung des menschenrechtlichen Regimes — sogar
in verbindlichen Menschenrechtsvertrigen wie der BRK — erscheint diese Spaltung
nicht mehr angebracht. In der Konstellation der Entwicklungszusammenarbeit zeigt
sich die Interdependenz der Menschenrechte: die einen kénnen ohne die anderen
nicht verwirklicht werden. Trotz der Herausforderungen, die die unterschiedlichen
Ankniipfungspunkee fiir die extraterritorialen Staatenpflichten in der vertraglichen
Systematik mit sich bringen, wire ein stirkeres Bekenntnis zur Unteilbarkeit der
Menschenrechte erstrebenswert.

Dennoch setzen die Maastricht Prinzipien wichtige Mafistibe, indem sie den
Stand der Debatte zu extraterritorialen Staatenpflichten in der Entwicklungszusam-
menarbeit fiir die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte festschreiben,
dabei Vorschriften aus Rechtsgebieten wie der Staatenverantwortlichkeit oder der
Unternehmensverantwortung integtieren, und an einigen Stellen den bestehenden
Acquis progressiv weiterentwickeln. Bemerkenswert und fiir die Entwicklungszu-
sammenarbeit von Bedeutung ist Prinzip Nr. 9 zum Umfang der Hoheitsgewalt als
Ankniipfungspunke fiir extraterritoriales Handeln, das Jurisdiktion unter anderem als
gegeben ansieht, wenn Staaten entscheidenden Einfluss haben, sowie das ausfiihrliche
Kapitel zur Rechenschaftslegung. Die Maastricht Prinzipien haben die Diskussion zu
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extraterritorialen Staatenpflichten enorm befliigelt und kénnen auch fiir die biirgerlichen
und politischen Rechte fruchtbar gemacht werden. Es wiire ein immenser Fortschritt,

wenn Staaten ihre Entwicklungszusammenarbeit an diesen Prinzipien ausrichteten.
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Wirtschaft und Menschenrechte als Anwendungs-
fall extraterritorialer Staatenpflichten

Ausgangspunkt der Uberlegungen in diesem Beitrag sind Situationen, in denen in-
ternational oder grenziiberschreitend titige Unternehmen mit dafiir verantwortlich
sind, dass es in einem anderen Land als ihrem Herkunftsland zu Verletzungen von
Menschenrechten kommt. Folgenden Fragen sollen dabei erdreert werden: Welche
Bedeutung kommt Menschenrechten als Referenzgrofie im Bereich der Wirtschafts-
politik, aber auch bei der Diskussion zur Unternehmensverantwortung zu? Welche
Entwicklungen sind hier in den letzten Jahren zu beobachten? Bieten die neuen
Leitprinzipien der Vereinten Nationen zum Thema Wirtschaft und Menschenrechte
(kurz: UN-Leitprinzipien), die im Juni 2011 im Menschenrechtsrat einstimmig ange-
nommen wurden,? einen angemessenen Referenzrahmen, um mitsolchen Situationen
umgehen zu kénnen? Wo std8t dieses Instrument an Grenzen? Inwiefern greifen die
UN-Leitprinzipien den extraterritorialen Schutz von Menschenrechten auf?

Im Jahre 2012 gingen die Nachrichten tiber zwei Brandkatastrophen in Textilzu-
lieferbetrieben u.a. deutscher Textilhandelshiuser in Bangladesch und Pakistan durch
die Medien. In beiden Fillen verfiigten die mehrstéckigen Produktionsstitten, in
denen vor allem Bekleidung geniht wird, weder iiber ausreichende Fluchtwege noch
{iber Brandschutzstandards, so dass mehrere hundert Niherinnen in den Flammen
zu Tode kamen. Die Missachtung zentraler Arbeitsschutzstandards im Hinblick auf
Belastung der Umgebungsluft, Dauer der Arbeitszeit, Méglichkeiten zur Toilette zu
gehen etc. sind Standardbeschwerden, die immer wieder im Zusammenhang mit der
Textilherstellung als menschenrechtliche Probleme genannt werden.? Die Fille deuten
in der Regel auf Verletzungen der staatlichen Schutzpflicht in den jeweiligen Lindern
hin. Die gesetzlichen Regelungen mégen zwar in den meisten Fillen hinreichend
sein, doch die Uberwachung durch Arbeitsschutzinspektoren ist fiir gewohnlich

1 Der Beitrag gibt die personliche Meinung des Autors wieder.

2 Die Leitprinzipien der Vereinten Nationen zu ,, Wirtschaft und Menschenrechten® wurden am 16. Juni
2011 im UN-Menschenrechtsrat angenommen. UN-Doc.: A/HRC/17/31 (2011).

3 Die Rechte in der Arbeit sind in den Artikeln 7 und 8 des Internationalen Paktes iiber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Menschenrechte (Rechte in der Arbeit) enthalten und zusitzlich in zahlreichen
Konventionen der Internationalen Arbeitsorganisationen kodifiziert.
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unzureichend. Die Handelsunternehmen selbst tragen daher eine Mitverantwortung
fiir die Einhaltung nationaler Gesetze und internationaler Menschenrechtstandards
in den Betrieben, aus denen sie ihre Produkte bezichen. Wie diese Verantwortung
vélkerrechtlich beschrieben werden kann, wird Teil dieses Beitrages sein.

Die unternehmerische Verantwortung jenseits der Landesgrenze erstreckt sich dabei
lingst nicht mehr nur auf die direkten Auswirkungen in den Betrieben selbst. Bei der
Gewinnung von Rohstoffen werden gerade im Tagebergbau nicht selten Menschen
umgesiedelt, die dadurch Haus und Einkommensquellen verlieren und deren Rechte
auf Wohnung und Nahrung betroffen sein kénnen. Produktionsstitten kénnen schid-
liche Abluft oder Abwisser abgeben, die umliegende Gemeinden beeintrichtigen.
Die Produktion von Agrarrohstoffen kann Wasserressourcen beanspruchen, die vorher
den Umlandgemeinden fiir die Umsetzung des Rechts auf Wasser zur Verfligung
standen. Die Beispiele verdeutlichen, dass sich Unternehmensverantwortung lingst
nicht mehr nur auf direkte Arbeitsbeziehungen reduzieren lisst, sondern sich auch auf
Auswirkungen bezieht, die unternehmerisches Handeln auf umliegende Gemeinden
oder Personengruppen zeitigen kénnen.’

Unternehmen kénnen weiterhin Verantwortung fiir die Verletzung biirgerlicher und
politischer Menschenrechte mittragen, beispielsweise, wenn private Sicherheitsfirmen
Personen verletzen oder erschieflen, oder wenn das Unternehmen Gewerkschaftsfiih-
rer an den Sicherheitsdienst eines Landes weitermeldet oder mit paramilitirischen
Gruppen zusammenarbeitet, um die Produktion in Konfliktregionen abzusichern.
Unternehmen kénnen dabei sowohl zu Opfern als auch zu Komplizen von unterdriick-
erischen Regimen werden. In all diesen exemplarischen Fallsituationen wird deutlich,
dass Unternehmen eine Mitverantwortung fiir die Umsetzung von Menschenrechten
tragen. Ein Nichtbeachten ihrer menschenrechtlichen Verantwortung kann auf
globalen Mirkten mit schneller Kommunikation zu enormen Reputationsverlusten

und wirtschaftlichen Risiken fiihren. Gleichzeitig kénnen Unternehmen eine ausge-

4 Einer der iltesten Fille fiir Schidigungen von Umlandgemeinden stellen die Prozesse zur Entschidigung
der Opfer des Chemieunfalls von 1984 in Bophal in Indien dar. Ein exemplarischer Fall ist zudem die
von der Afrikanischen Menschenrechtskommission festgestellte Verletzung des Rechts auf Gesund-
heit und des Rechts auf Nahrung durch die nigerianische Regierung, aufgrund der Verschmutzung
landwirtschaftlicher Flichen im Nigerdelta durch eine nigerianische Olgesellschaft und durch Shell
International. Decision Regarding Communication No. 155/96, African Commission on Human and
Peoples’ Rights, 13-27 October 2001; abrufbar unter: www1.umn.edu/humanrts/africa/comcases/155-96.
heml, vgl. Beyerlin (2005). Zur Darstellung der Fille in der Afrikanischen Menschenrechtskommission
sieche: Amao (2011: 170-206).

5 Vgl. auch die Sammlung von Fillen zum extraterritorialen Menschenrechtsschutz in: Coomans/
Kiinnemann 2012.
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sprochen proaktive Rolle bei der Umsetzung von Menschenrechten spielen, indem sie
internationale Standards einhalten und indem sie sich fiir eine wirkungsvolle nationale

Durchsetzung von Menschenrechten einsetzen, die dann fiir alle Wettbewerber gilt.¢

1. Ruckblick auf die Debatte zu Wirtschaft und
Menschenrechten

Die Debatte zum Thema Wirtschaft und Menschenrechte wird seit Jahren lebhaft
gefithrt und hat mit der Verabschiedung der UN-Leitprinzipien einen Kulmina-
tionspunkt erfahren. Grund fiir die anhaltende Debatte ist der wahrgenommene
Einfluss von Transnationalen Konzernen auf wirtschaftliche und wirtschaftspolitische
Entscheidungen einzelner Linder. Zwar haben alle Staaten menschenrechtliche Ver-
pflichtungen zum Schutz der Menschen auf ihrem Territorium gegeniiber privaten
Akteuren, doch oft genug fehlen ihnen — zumindest vermeintlich — die Mittel und
der Einfluss, um private Akteure angemessen zu regulieren und zu kontrollieren. Von
daher ist die Frage, wozu Unternehmen selbst vélkerrechtlich verpflichtet sind bzw.
werden kénnen, eine Frage, die schon lange die Auseinandersetzung mit Unterneh-
men prigt. In Zeiten wirtschaftlicher Globalisierung wird die Frage immer wichtiger,
denn Wertschépfungsketten sind in den letzten Jahren immer transnationaler und
komplexer geworden, dank moderner Kommunikationsméglichkeiten und niedriger
Transportkosten.

Insgesamt lassen sie drei Debattenstringe voneinander unterscheiden: (a) die
Diskussion iiber Kernarbeitsnormen und Rechte in der Arbeit; (b) die Nutzung von
Handelssanktionen als Durchsetzungsinstrument von Menschenrechten gegeniiber
Staaten, in denen schwerwiegende Menschenrechtsverletzungen stattfinden; (c) die
Debatte iiber die Auswirkungen von Unternehmenspolitik nicht nur auf die direkten
Arbeitsbeziehungen, sondern auch auf die Gesellschaften allgemein, in denen Unter-
nehmen titig sind. In der Debatte wurden dabei immer drei verschiedene Akteure in
den Blick genommen: Die Staaten, in denen Unternehmen aktiv werden, haben eine
(Schutz-) Verantwortung zur Durchsetzung von menschenrechtlichen Standards und
Normen. Die Unternehmen haben eine nicht unerhebliche Eigenverantwortung fiir
die Auswirkungen ihrer Aktivititen. Die Heimatstaaten der Transnationalen Unter-
nehmen werden hinsichtlich ihrer Verantwortung zur Steuerung und Kontrolle von

6 Die Unterstiitzung eines ,level playing field* fiir alle in einem Land titigen Unternehmen, nationalen
wie internationale, ist fiir diejenigen Unternehmen, die international anerkannte Standards umsetzen
wollen, eine wichtige Rahmenbedingung.
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Unternehmen ebenfallsals Akteure betrachtet, die Aufgaben und Verantwortlichkeiten
haben. Der folgende kurze Riickblick soll darlegen, in welchem Mafle die Verantwor-
tung der verschiedenen Akteure bereits thematisiert und identifiziert wurde und wie
sich die Debatte entwickelte.

KERNARBEITSNORMEN UND RECHTE IN DER ARBEIT

Einer der lingsten Debattenstringe geht bis in die ersten Jahre des 20. Jahrhunderts
zuriick, in die Zeiten der ersten grofien Welle weitreichender grenziiberschreitender
Globalisierung. Fiir die Zeit vor dem Ersten Weltkrieg weisen die Statistiken auf ein
hohes Ausmaf§ an Globalisierung hin, besonders im Hinblick auf Handelsstrome
und Finanzmarkttransaktionen. Nicht zufillig wurde bereits damals intensiv iiber
unterschiedliche Arbeitsmarktstandards diskutiert, da die Unterschreitung solcher
Standards in anderen Lindern als ungerechtfertigte Wettbewerbsvorteile bewertet
wurde. Die méglichen Konflikte, die aufgrund solch unterschiedlicher Standards
entstehen kénnten, wurden als so wichtig erachtet, dass die Staatengemeinschaft nach
dem Ende des I. Weltkrieges neben dem Vilkerbund auch die heute noch bestehende
Internationale Arbeitsorganisation (/nternational Labour Organization, ILO) griindete.
Die ILO hatseitdem iiber 180 Konventionen und iiber 200 Empfehlungen erarbeitet,
die sich mit dem Schutz von Arbeitnehmerrechten beschiftigen.

Der Streit iiber méglicherweise illegitime Wettbewerbsvorteile blieb auch nach dem
II. Weltkrieg ein Movens fiir Diskurse und Auseinandersetzungen iiber neue Freihan-
delspolitiken und Mafinahmen, seinerzeit im Kontext des 1948 in Kraft getretenen
Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens ( General Agreements on Tariffs and Trade,
GATT). Eine Verankerung arbeitsrechtlicher Standards war hier vélkerrechtlich aller-
dings nichterfolgreich, da das Ergreifen von Grenzausgleichsmafinahmen nuraufgrund
der méglichen Produkteigenschaften und den Auswirkungen eines Produketes auf die
heimischen Verbraucher méglich war. Eine Differenzierung der Produkte beim Import
aufgrund verschiedener Herstellungsverfahren, unterschiedlicher Arbeits- und Um-
weltstandards war und ist ausgeschlossen durch das Nicht-Diskriminierungsprinzip des
GATT und ihrer Nachfolgerin: der Welthandelsorganisation ( Warld Trade Organization,
WTO). Die Durchsetzung von Arbeitsstandards wie auch von Umweltnormen wurde
im GATT und spiter in der WTO vor allem als Aufgabe nationaler Politik angesehen.

Im zunehmend internationaler werdenden Handel wurde dennoch der Umgang
von Transnationalen Konzernen mit Themen wir Kinderarbeit, Sklavenarbeit, Gewerk-
schaftsfreiheitbeachtet und von sozialen Bewegungen in Industrielindern aufgegriffen.
Niederschlag fand diese 6ffentliche Auseinandersetzung in der Verabschiedung der
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OECD-Leitsdtze fiir multinationale Unternehmen, die 1976 von den Mitgliedsstaaten
der OECD formuliert wurden. Sie waren eine Reaktion auf Debatten in den Vereinten
Nationen, ein verbindliches Regelwerk fiir Transnationale Unternehmen zu schaffen.
1973 wurde die UN-Commission on Transnational Corporations (TINC) gegriindet,
mit dem Ziel, einen Verhaltenskodex fiir TNCs zu erarbeiten.” Gleichzeitig entstand
das UN-Center on Transnational Corporations, das spiter von der UN-Konferenz fiir
Welthandel und Entwicklung (UN Conference on Trade and Development, UNCTAD)
tibernommen wurde. Seither prigt die Auseinandersetzung tiber die Verbindlichkeit
von Arbeits- und Menschenrechtsstandards die Debatte: Sollen solche Standards im
Volkerrecht verbindlich und durchsetzungsbewehrt verankert werden, oder ist es
zielfiihrender, Unternehmen zur freiwilligen Einhaltung solcher Standards zu bewegen.

Etliche Transnationale Unternehmen reagierten auf die Debatte und die 6ffent-
liche Kritik mit der Entwicklung und Einfiihrung von freiwilligen Verhaltenskodizes,
zum Teil als Standards einzelner Unternehmen, zum Teil als branchenspezifischen
Standards. Eine grofle Boomzeit erlebten freiwillige Verhaltenskodizes in den 1990er
Jahren, parallel zur Debatte iiber eine mégliche Verankerung von Kernarbeitsnormen
im Welthandelsrecht. Die wachsende Zahl freiwilliger Standards fiihrte gleichzei-
tig auch zu einer Kritik an der normativen Variabilitit solcher Verhaltenskodizes.
Manche nahmen alle Kernarbeitsnormen der ILO als Standards auf, andere suchten
sich selektiv solche Standards aus, die branchenspezifisch passten. Manche Kodizes
bezogen sich ausschliefllich auf Arbeitsstandards, andere auf einen weiterreichenden
Verpflichtungsbereich. Die Kritik an der Variabilitit der bezogenen Standards fiihrte
mit dazu, dass die ILO in der zweiten Hilfte der 1990er Jahre begann, den Kanon der
Kernarbeitsnormen noch einmal abzusichern. Auf der 86. Tagung der Internationalen
Arbeitsorganisation wurden die Kernarbeitsnormen erneut politisch hervorgehoben.?

Sowohl beim Abschluss der Uruguay-Runde im Rahmen des GATT (1994) als
auch in der ersten Ministerkonferenz der WTO in Singapur scheiterte der Versuch
verschiedener Industrielinder, das Thema der Kernarbeitsnormen in der WTO zu
verankern. Eine solche Beriicksichtigung von Produktionsmethoden in der Welthan-
delsorganisation stief} auf den Widerstand der Entwicklungslinder. Diese befiirchteten

eine neue Welle des Protektionismus seitens der Industrielinder, die angesichts der

7  Die Ausarbeitung des Verhaltenskodex wurde 1994 eingestellt. Die Industrie- und Entwicklungslinder
hatten sich in 20 Jahren Verhandlungen auf kein gemeinsames Dokument einigen kénnen.

8 Im Juni 1998 wurde auf der 86. Tagung der Internationalen Arbeitskonferenz die ,Erklirung iiber
die grundlegenden Prinzipien und Rechte bei der Arbeit“ ohne Gegenstimme angenommen. Darin
bekennen sich alle ILO-Mitgliedstaaten ausdriicklich zu den Kernarbeitsnormen.
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beschlossenen Marktsffnungen durch die WTO nun neue Griinde fiir handelsbe-
schrinkende Ausgleichsmafinahmen suchten.

Das Scheitern der Verankerungen der Kernarbeitsnormen im Regelwerk der Welt-
handelsorganisation hatallerdings diesen indirekt Riickenwind beschert. Dadurch wurde
es fiir alle Staaten leichter, die Kernarbeitsnormen im Rahmen der Internationalen
Arbeitskonferenz der ILO 1998 noch einmal zu bekriftigen. In der Folge wurden die
Kernarbeitsnormen zur entscheidenden Referenzgrofie fiir Arbeitsstandards sowohl im
Rahmen der Neuformulierung der OECD-Leitsitze fiir multinationale Unternehmen,
die im Jahr 2000 verabschiedet wurden’, als auch bei der Formulierung des Global
Compact 1999 und ebenso bei zahlreichen freiwilligen Verhaltenskodizes, die in der
Folge erarbeitet wurden.

SANKTIONSREGIME UND HANDELSPOLITIK ZUR DURCHSETZUNG VON
MENSCHENRECHTEN

Ein zweiter Debattenstrang beim Thema Wirtschaft und Menschenrechte bezieht
sich auf Méglichkeiten, die Handelspolitik als Hebel zu nutzen, um Menschenrechte
durchzusetzen. Die bekanntesten Beispiele hierfiir sind Sanktionsregime, wie sie vom
UN-Sicherheitsrat oder der UN-Generalversammlung sehr selten beschlossen werden,
in der Regel bei schwerwiegenden systematischen Menschenrechtsverletzungen oder
Volkermord. Das historisch bekannteste Beispiel waren die Wirtschaftssanktionen
gegeniiber Siidafrika wihrend der Apartheitszeit. Beim Einsatz von handelspolitischen
Instrumenten zur Durchsetzung von menschenrechtlichen Standards lassen sich zwei
weitere Formen unterscheiden: Erstensistder Entzug von Handelspriferenzen in Fillen
von Menschenrechtsverletzungen ein Instrument, das gegeniiber Entwicklungslindern
immer wieder eingesetzt wurde. Ein solcher Entzug von Handelspriferenzen oder
Sanktionen generell sind allerdings nicht produkespezifische Einschrinkungen der
Handelsbezichungen. Zweitens wird in Debatten iiber die Einfithrung von Sozial-
klauseln in Handelsabkommen auch iiber produkespezifische Handelsbegrenzungen
gesprochen, etwa dann, wenn die Importprodukte unter Verletzungen von Arbeits-
standards hergestellt werden. Bereits das GATT erlaubte schon Ausnahmen vom,
Meistbegiinstigungsgebot beim Einsatz von Sklavenarbeit.

Lange Zeit gab es insgesamt grofle Wiederstinde gegen die Einbeziehung von
arbeitsrechtlichen oder menschenrechtlichen Standards im Handelsrecht. Die Wider-

9 Die Kernarbeitsnormen wurden auch bei weitern internationalen Regelwerken seit 1998 immer als
Referenzgrife beriicksichtigt, wie auch bei der Neuverhandlung der den ,,Common Approaches*, der
Regulierung fiir Exportkreditagenturen der OECD.
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stindewurden besonders von Entwicklungslindern vorgetragen. Sie befiirchteten, dass
Sozialklauseln zu leicht missbraucht werden kénnten, um wettbewerbsfihige Produkte
aus Entwicklungslindern an der Grenze von Industrielindern zuriickzuweisen. Zu
lange hatten Entwicklungslinder unter Handelsregeln gelitten, die vor allem den
Export von Rohstoffen begiinstigten und die Einfuhr weiterverarbeiteter Produkte
behinderten. Entwicklungslinder verwiesen in den handelspolitischen Debatten der
1980er und 1990er Jahre immer wieder auf zahlreiche Diskriminierungstatbestinde
beim Marktzugang fiir ihre Produkte auf Industrielindermirkte. Eine soziale Konditi-
onierung des Handels wurde als weiteres Element gesehen, ihnen Wettbewerbsvorteile
(glinstige Arbeitsbedingungen) zu entziehen. Um Produkte aus Entwicklungslindern
im Welthandel besser zu stellen, wurde ab 1971 das Allgemeine Priferenzsystem
(APS)" eingefiihrt, das fiir Produkte aus Entwicklungslindern einen verbesserten
Markezugang vorsah (vgl. Senti 2001). Diese Ausnahme vom Meistbegiinstigungs-
prinzip im GATT war 1971 erstmals als Ausnahmetatbestand im GATT genehmigt
worden und war u.a. auch die Grundlage fiir weitere Priferenzsysteme in regionalen
oder bilateralen Handelsabkommen, wie etwa den Lomé-Abkommen zwischen der
EU und den Staaten der AKP-Zone (Afrika, Karibik und Pazifik).

Die Diskussion iiber die Nutzung von Handelsabkommen zur Durchsetzung
anderer Ziele, beispielsweise zur Durchsetzung von Kernarbeitsnormen oder Um-
weltbedingungen oder der Anerkennung von geistigen Eigentumsrechten, kam aber
lange nicht voran und wurde wihrend der Uruguay-Runde (1986-1994) sehr intensiv
gefiihrt. Eine Aufnahme von Konditionalititen zur Durchsetzung anderer als han-
delspolitischer Ziele gelang in Handelsabkommen erst, nachdem die Aufnahme einer
Sozialklausel in das Regelwerk der neuen Welthandelsorganisation formell gescheitert
war. Die Europiische Union schuf 1995 ein solches zusitzliches Element im Rah-
men ihres Allgemeines Priferenzsystems, APS+ (plus). Beim APS+ wird eine positive
Konditionierung des Priferenzsystems eingefiihrt. Diejenigen Linder, die relevante
Menschenrechtsstandards und Kernarbeitsnormen ratifizierten und umsetzen wollen,
konnen zusitzliche Handelspriferenzen erhalten. Es wurde eigens ein Belohnungs-
system eingefiihrt, um eine Bestrafung zu vermeiden.!" Eine vergleichbare Klausel
wurde 1994/95 bei dem Review-Prozess der Lomé-Abkommen in die Europiischen
Entwicklungshilfeabkommen aufgenommen. Daszeitgleich tiberarbeitete Allgemeine

Priferenzsystem der USA ist weniger elaboriert, hat dafiir aber einen eigenen Sank-

10 APS = Allgemeines Priferenzsystem oder GPS = General System of Preferences.
11 In einigen Fillen kam es in der Folge zum Entzug von Priferenzen auf der Basis des GSP+, so im Falle
on Birma (Mynamar) 1997, Weissrussland 2007 und Sri Lanka 2010.
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tionsmechanismus.'? Der US-Prisident kann Handelspriferenzen entziehen, wenn
beispielsweise Arbeitnehmerrechte oder geistige Eigentumsrechte verletzt werden.’
Das erste komplette GSP+-System positiver Konditionalititen wurde in der EU 2001
etabliert und ab 2005 erneuert. Das aktuell giiltige GSP+ wurde Ende Oktober 2012
angenommen.' Das GSP+ genief$t im Europiischen Parlament eine breite Unterstiit-
zung. Sowohl in der EU als auch in den USA ist der Entzug von Handelspriferenzen
aber nicht produkespezifisch, sondern es wird in der Beurteilung die Gesamtumset-
zung von Menschenrechten oder Arbeitsstandards in einem Land bewertet, d.h. die
nationale Umsetzung der Schutzverpflichtung in diesen Lindern.

Der Versuch zur Einfithrung von Sozialklauseln in das Handelsrecht zielte darauf
ab, fiir die Durchsetzung von Kernarbeitsnormen oder menschenrechtlichen Standards
einen wirkmichtigen Durchsetzungsmechanismus zu schaffen und die Durchsetzung
nicht nur freiwilligen Unternehmensinitiativen zu iibetlassen. Im Rahmen der WTO-
Griindung (1994) war mit der Schaffung eines neuen Streitschlichtungsmechanismus
ein Durchsetzungsinstrument fiir das internationale Handelsrecht entstanden, das
vergleichbar fiir die Durchsetzung menschenrechtlicher Standards fehlt. Der Versuch
diesen Streitschlichtungsmechanismus auch in Fillen nutzen zu kénnen, in denen
Menschenrechts- oder Umweltschutzstandards unterschritten oder verletzt werden,
ist in der WTO nicht gegliickt. Allerdings werden in den laufenden Streitschlich-
tungsverfahren inzwischen in gewissen Umfang durchaus Umweltstandards oder
menschenrechtliche Uberlegungen mit beriicksichtigt.

Zusammenfassend lisst sich festhalten, dass die Diskussion {iber Sozialstandards
im Welthandel insgesamt nicht wirkungslos geblieben ist. Anfinglich war in handels-
politischen Debatten noch die Position vertreten worden, dass niedrige Standards
Wettbewerbsvorteile fiir Linder darstellen kénnten, die jedes Land legitimerweise
auch nutzen kénnen sollte. Im Laufe der jahrelangen Debatte hat sich die Akzeptanz
der Kernarbeitsnormen und zentraler menschenrechtlicher Standards so erhoht,
dass Wettbewerbsvorteile aufgrund von deren Verletzungen nicht mehr als zulissig
erscheinen (vgl. Walker 2005). Die Debatte hat dadurch den Boden dafiir bereitet,

12 Die USA hatten bereits in anderen bilateralen Handelsabkommen Sozialklauseln untergebracht, so
etwa in den Abkommen mit der Dominikanischen Republik und Guatemala. Vgl. eine entsprechende
Studie aus dem Jahr 1998: Scherrer/Greven/Frank 1998

13 Asa result of ,findings of violations of worker rights or intellectual property rights, or other statutory
concerns*, US Generalized System of Preferences Guidebook, S. 6, http://www.ustr.gov/webfm_send/1597
(Zugriff: 6. Januar 2013).

14 http://ec.europa.eu/trade/wider-agenda/development/generalised-system-of-preferences/ (Zugriff:
2. Dezember 2012).
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intensiver dariiber nachzudenken, mit welchen Instrumenten die Durchsetzung von
Kernarbeitsnormen und Menschenrechtsstandards am besten zu erreichen ist. Ab
Mitte der 1990er Jahre ging es nicht mehr darum, ob, sondern wie diese Standards
umgesetzt werden konnen. Seitdem wird diskutiert, welche Instrumente besser ge-
eignet sind, Unternechmen zur Achtung der Menschenrechte zu bewegen: freiwillige
oder durchsetzungsbewehrte Instrumente — ein Streit, der sich bis zur Annahme der
UN-Leitprinzipien hingezogen hat und weiterhin gefiihrt wird.

ANFORDERUNGEN AN FIRMEN:
DIE AUSWIRKUNGEN AUF DIE GESELLSCHAFT

Freiwillige Verhaltenskodizes zielen in der Regel darauf ab, Verletzungen von Arbeits-
und Menschenrechtsstandardsin den Unternehmen zu vermeiden. Typisch sind hier die
Schutzstandards fiir die eigenen ArbeitnehmerInnen. Diese sind nach wie vor zentrale
Themen fiir verschiedenste Branchen, von der Textil- und Bekleidungsindustrie bis hin
zur Informationstechnologieproduktion.” Jedoch wurden — wie oben gezeigt — in den
letzten Jahren auch die indirekten Effekte von Unternehmenstitigkeiten thematisiert.
Die Zivilgesellschaft hat Fille dokumentiert, die Auswirkungen unternehmerischen
Handelns auf die Gesellschaft insgesamt in den Blick nehmen. Dabei kann es sich
beispielsweise um Wasserressourcen handeln, die zu Lasten lokaler Gemeinden fiir
den Produktionsprozess genutzt werden, oder um Landvertreibungen aufgrund von
Investitionsvorhaben.'® Mitunter betreiben die Unternehmen auch Lobbyarbeit, um
die Ausgestaltung gesetzlicher Regelungen zu beeinflussen, die das eigene wirtschaft-
liche Umfeld betreffen. Das Team des ehemaligen Sonderbeauftragten der UN fiir
das Thema Wirtschaft und Menschenrechte hat sich mit vielen Fillen beschiftigt und
Regierungen, Unternehmen und die Zivilgesellschaft im Rahmen von verschiedenen
regionalen Konsultationen angehért.

Nach dem Abschluss der Uruguay-Runde und der Griindung der WTO (1994)
verlagerte sich die Debatte iiber menschenrechtliche Standards und Transnationale
Unternehmen von eher handelspolitischen Debatten hin zur Diskussion von Standards
im Kontext von auslindischen Direktinvestitionen und ihrer Regulierung. Im Zusam-
menhang mit der Einfiihrung bilateraler und multilateraler Investitionsschutzabkom-
men wurde entsprechend ein sehr breites Spektrum von Unternehmensauswirkungen
diskutiert. Das Thema der auslindlicher Direktinvestitionen hat in dem Maf3e stark an

15 Vgl. zur Situation in der IT-Wirtschaft die Materialien der Kampagne “make IT fair”. http://german-
watch.org/de/thema/unternechmensverantwortung/projekt-makeitfair.
16 Fiir das Thema Landgrabbing vgl: Anseeuw et al. 2012.
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Bedeutung gewonnen, wie der Umfang dieser Direktinvestitionen zunahm, vor allem
ab Mitte der 80er Jahre. Zeitgleich stieg die Zahl der transnationalen Unternchmen.!”
Zum Schutz der Investitionen von TNCs in anderen Lindern begannen die Industri-
elinder ab Anfang der 1990er Jahre, verstirke bilaterale Investitionsschutzabkommen
(BITs) abzuschliefen. Die Zahl der BITs war bis Ende der 1990er Jahre auf iiber 2000
Abkommen angestiegen (vgl. UNCTAD 2012). Diese Abkommen dienen vor allem
den Schutzinteressen von Unternehmen in anderen Lindern. Sie enthalten in der Regel
keine Schutzverpflichtung fiir mégliche Opfer von Menschenrechtsverletzungen oder
Verstéflen von Unternehmen im Ausland.

All das hat zu einer Weiterentwicklung des Verstindnisses des komplexen Zusam-
menhangs von Wirtschaft und Menschenrechten beigetragen, bei dem nicht mehr
nur die direkten Arbeitsbeziehungen von transnationalen Unternehmen in anderen
Lindern in den Blick genommen werden miissen, sondern auch die Auswirkungen der
gesamten Unternehmensbeziehungen zu anderen ,,stakeholdern, etwa zu anliegenden
Gemeinden und zur Gesellschaft im Zielland insgesamt. Mehr und mehr wurden und
werden in diesen Debatten die Menschenrechte zum entscheidenden Standard. Dies
wurde unterstiitzt durch die Klirungen im Verstindnis von wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Menschenrechten, die seit der Wiener Menschenrechtskonferenz
1993 enorm vorangekommen sind. Seit 1987 iiberwacht ein eigener Ausschuss die
Einhaltung des Paktes iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Menschenrechte.
Dieser hat durch Allgemeine Bemerkungen viel zur Prizisierung der Normen und
Staatenpflichten derwirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte beigetragen. 1999
hat der Ausschuss die erste rechtliche Interpretation eines der Paktrechte, des Rechts
auf Nahrung vorgelegt, und in der Folge vergleichbare Allgemeine Bemerkungen zu
anderen Paktrechten entwickelt.'s

Die Auseinandersetzungen der 1990er Jahre haben damit die Grundlage dafiir gelegt,
dass das Verhiltnis von Wirtschaft und Menschenrechten heute substantieller diskutiert

werden kann und die Bedeutung der Menschenrechte als zentrale Bezugsgrundlage

17 Im UNCTAD Trade and Investment Report werden alle zwei Jahre diese Daten vorgestellt. Allein in
der Zeit von 1985 bis 1995 haben sich die auslindischen Direktinvestitionen verfiinffacht, von 60
Mrd. US-$ pro Jahr auf 315 Mrd. US-$.

18 Die Allgemeine Bemerkung Nr. 12 zum Recht auf Nahrung wurde 1999 angenommen. UN-Doc:
E/C.12/1999/5. In der Folge entstanden weitere Allgemeine Bemerkungen u.a. zum Recht auf Bildung
(Nr. 13, UN-Doc: E/C.12/1999/10), zum Recht auf Gesundheit (Nr. 14, UN-Doc: E/C.12/2000/4)),
zum Recht auf Wasser (Nr. 15, UN-Doc: E/C.12/2002/ 11). Die englischen Originaltexte konnen auf
der Webseite des Hochkommissariats fiir Menschenrechte eingesehen werden, die deutschen Uberset-
zungen sind bis 2004 in DIMR 2005 verdffentlicht worden.
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nicht mehr in Frage gestellt wird. Zugleich 6ffneten sie den politischen Spielraum fiir
den intensiven Ausarbeitungsprozess bei der Erarbeitung der UN-Leitprinzipien von
2005 bis 2011. Wihrend es zu Beginn der 1990er Jahre noch gelang, Menschenrechte
und Arbeitsnormen als externe, systemfremde Anliegen bei auslindischen Direktin-
vestitionen zu erachten und ihre Anerkennung und Einhaltung zu einer freiwilligen
Unternehmensaktivitit zu erkliren, so sind Menschenrechte in der Zwischenzeit zum

zentralen Referenzpunke fiir Unternehmensverantwortung geworden.

2. Verbindlich oder freiwillig —
Pole einer lang andauernden Debatte

Deutlich wird die zentrale Bedeutung der Menschenrechte im Bereich der Wirtschaft
bei der Einrichtung des Global Compact ab dem Jahr 2000. Diese vom damaligen
UN-Generalsekretir Koft Annan beim Weltwirtschaftsforum in Davos 1999 vorge-
schlagene Initiative der Zusammenarbeit von Vereinten Nationen und Transnationalen
Unternehmen baut auf der Anerkennung von zehn Prinzipien auf, zu deren Einhal-
tung sich die Mitgliedsunternechmen in allen Lindern verpflichten. Im Rahmen des
ersten Prinzips verpflichten sich Unternehmen, den Schutz der Menschenrechte zu
unterstiitzen und zu achten, im zweiten Prinzip dazu, sicherzustellen, dass sie nicht
an Menschenrechtsverletzungen mitschuldig machen. Die Prinzipien 3-6 wiederholen
die Einhaltung der Kernarbeitsnormen, die Prinzipien 7-9 den Umweltschutz und
Prinzip 10 die Korruptionsbekdmpfung. Sechs der zehn Prinzipien befassen sich also
mit den Menschenrechten und Kernarbeitsnormen. Vergleichbar deutlich wird die
Bedeutungszunahme von Menschenrechtsanliegen auch in anderen Kontexten, wie
der Neuformulierung der OECD-Leitsitze fiir Multinationale Unternehmen im Jahr
2011. Die OECD-Leitsitze haben neben der Anerkennung der Kernarbeitsnormen
inzwischen ein eigenstindiges Menschenrechtskapitel erhalten.

Die Kritik der Zivilgesellschaft am Global Compact war von Beginn an sehr spiirbar
und klar. Den Vereinten Nationen wurde unterstellt, zu leicht ihr Logo fiir Unter-
nehmen zur Verfiigung zu stellen, die sich den zehn Prinzipien verpflichten wiirden,
ohne dass diese allerdings iiberwacht und ggf. sanktioniert wiirden. Einen besonderen
Aufschrei gab es, als Nestlé dem Global Compact beitrat, ein Unternehmen, das vom
Kinderhilfswerk der Vereinten Nationen UNICEF jahrzehntelang fiir den Vertrieb
von Babymilchersatzprodukten kritisiert worden war.

Die Zivilgesellschaft unterstiitzte dagegen umso intensiver einen Prozess und einen
Rechtstext, derin einer Arbeitsgruppe der Unterkommission der Menschenrechtskom-
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mission" seit 1998 in Arbeit war, die , Draft Norms on the Responsibility of Transnational
Corporations “* In dem Dokument wurde festgehalten, dass bereits zahlreiche Rechts-
pflichten fiir Unternehmen aufgrund verschiedener Volkerrechtsvertrige bestehen. In
der Anerkennungdieser bereits vorhandenen Rechtspflichten wurden die Unternehmen
zu eigenstindigen Pflichtentrigern unter den Menschenrechtskatalogen deklariert.
Das Dokument scheiterte dann allerdings in der Menschenrechtskommission. Die
Widerstinde aus der Wirtschaft und den Unternehmensverbinden wie auch bei vielen
Regierungen von Industrielindern waren zu grofl. Die Menschenrechtskommission
beendet die weitere Bearbeitung 2004 und erklirte, dass das Dokument keine recht-
liche Bindung erhalten solle.?!

Der Versuch eine verbindlichere Interpretation von Verpflichtungen von Unter-
nehmen zu erarbeiten, die langfristig in einen eigenen vélkerrechtlichen Vertrag hitte
miinden konnen, war gescheitert. Alle die sich im UN-System mit den Verantwort-
lichkeiten von transnationalen Unternehmen beschiftigten Personen waren danach

zu einem Neustart gezwungen.

3. Die UN-Leitprinzipien

Mit einem Neustart beauftragt wurde John Ruggie, Politikprofessor der Harvard
Universitit, der bereits in den Jahren davor Kofi Annan bei der Einrichtung des Global
Compact beraten hatte und fiir das Global Compact Offfice als Berater titig war. Kofi
Annan ernannte Ruggie 2005 zu seinem Sonderbeauftragten fiir das Thema Wirt-
schaft und Menschenrechte. Drei Jahre spiter legte Ruggie dem Menschenrechtsrat
seinen konzeptionelle Rahmen zur Behandlung des Themenfeldes Wirtschaft und
Menschenrechte vor. Der Rahmen wurde als ,, Protect, Respect and Remedy Framework
bekannt und ist seitdem von den verschiedensten Stakeholdern als Referenzrahmen

akzeptiert worden. Ruggie wurde in der Folge vom Menschenrechtsrat beauftragt,

19 Die Subcommission on the Promotion and Protection of Human Rights war ein Hilfsorgan der Men-
schenrechtskommission und bestand aus 26 Experten. Sie hatte die Méglichkeit, auch auf eigenen
Waunsch hin aktiv zu werden. 1998 hatte sie eine Working Group on Transnational Corporations
gegriindet, in der bis 2003 die Draft Norms erarbeitet wurden.

20 Der Prozess hatte bereits Vorldufer bei den Vereinten Nationen. Auf Empfehlung des Wirtschafts- und
Sozialrates der Vereinten Nationen war bereits 1973 eine UN-Commission on Transnational Corpo-
rations gegriindet worden, mit dem damaligen Ziel, einen Verhaltenskodex fiir TNCs zu erarbeiten.
Die Kommission hat bis zu ihrer Auflosung 1994 tiber 20 Jahre hinweg versucht, einen solchen Ver-
haltenskodex zu schaffen, konnte aber keinen Konsens zwischen Industrie- und Entwicklungslindern
erzielen.

21 Vgl. The Kenan Institute for Ethics (2012).
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Empfehlungen zu erarbeiten, wie Staaten Verletzungen durch den privaten Sektor
vermeiden kénnen, welche Verantwortlichkeiten private Akteure iibernehmen sollten
und welche Beschwerde- und Entschidigungsmechanismen fiir Menschen entwickelt
werden sollten, deren Menschenrechte durch Unternehmensaktivititen beeintrichtigt
wiirden.” In den nichsten drei Jahren organisierten Ruggie und sein Team verschiedene
Konsultationen mit den unterschiedlichen Stakeholdern, Regierungen, Unternechmen
und Zivilgesellschaft. Ruggie hat es durch den intensiven Konsultationsprozess ge-
schafft, alle Beteiligten vor allem die Wirtschaft und die Vertreter der OECD-Staaten
mit im Prozess zu halten. Im Juni 2011 stellte der dann die auf der Grundlage der
Konsultationen erarbeiteten Leitprinzipien vor, die in der Folge im Menschenrechtsrat
einstimmig angenommen wurden und in der Offentlichkeit von den verschiedenen
Stakeholdern Zustimmung erfahren haben. Die weite Zustimmung gibt dem Doku-
ment und dem Prozess der Erarbeitung eine ausgesprochen hohe Legitimitit.

Ruggie selbst charakterisiert den Beitrag der Leitprinzipien in der Einleitung wie
folgt: ., The Guiding Principles’ normative contribution lies not in the creation of new
international law obligations but in elaborating the implications of existing standards and
practices for states and business; integrating them within a single, logically coherent and
comprehensive template; and identifying where the current regime falls short and how it
could be improved. > Die Leitprinzipien kreieren dementsprechend keine neuen Ver-
pflichtungen, sondern fassen zusammen, was an menschenrechtlichen Verpflichtungen
fiir Staaten und an Verantwortlichkeiten fiir Unternehmen bereits gibt.

Die 31 Leitprinzipien folgen dem konzeptionellen Rahmen von 2008 (Prozect,
Respect und Remedy). Sie beruhen auf der Anerkennung der bestechenden Verpflich-
tungen von Staaten (Protect — Schutzpflicht), der Verantwortlichkeiten von Wirt-
schaftsunternehmen, dem geltenden Recht Folge zu leisten und die Menschenrechte
zu achten (Respect— Achtungspflicht), sowie der Notwendigkeit, bei Rechtsverletzung
angemessene und wirksame Abhilfezu schaffen. Ruggie hatte in seinem Rahmenkonzept
sicherlich gewollt die Pflichtentrias als Vorlage genommen, mit der in der Literatur
inzwischen die Staatenpflichten fiir Menschenrechte kategorisiert werden: Achtung,
Schutz und Gewihrleistung. Die Nihe zur anerkannten Pflichtentrias hat sicherlich
mit dazu beitragen dem Rahmen von Ruggie viel Unterstiitzung zu sichern. Ruggies
Verwendung der Achtungspflicht weicht natiirlich von der eigentlichen Trias ab, da er

22 U.N. Human Rights Council: Resolution 8/7: Mandate of the Special representative of the Secretary
General on the issue of human rights and transnational corporations and other business enterprises,
June 18, 2008.

23 U.N. Doc: A/HRC/17/31 (2011), para 14.
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damit unternehmerischen Verantwortlichkeiten aufgreift und nicht die Staatenpflicht
der Achtung.

SCHUTZPFLICHT DES STAATES

Die ersten zehn Leitprinzipien beschreiben die Schutzpflicht des Staates. Mit dieser
Beschreibung greift Ruggie auf, was sich als Verstindnis der Schutzverpflichtungen
von Staaten in den letzten Jahren entwickelt hat. Staaten sind dazu verpflichtet, alle
Menschen, die auf ihrem Territorium leben, vor Ubergriffen Dritter zu schiitzen. Der
Staat hat dementsprechend die Verpflichtung alle Unternehmen zu regulieren und
kontrollieren, die auf seinem Territorium operieren. Die Schutzpflicht ist dement-
sprechend eine Verhaltensnorm und Staaten sind nicht ,,per se“ Verantwortlich fiir
Verletzungen von Menschenrechtsnormen durch Dritte. Allerdings kommt es zum
Bruch der Menschenrechtsverpflichtungen, wenn die Verletzungen den Staaten zuge-
schrieben werden kénnen, wenn beispielsweise die Firma in Staatsbesitz ist, oder wenn
ein Staat es versdumct hat, geeignete Mafinahmen zu ergreifen, um Verletzungen durch
private Akteure zu verhiiten, zu untersuchen, zu ahnden und wiedergutzumachen.

Schwieriger ist die Diskussion iiber die extraterritoriale Geltung der Schutzpflicht.
Inwieweit haben Staaten im Vélkerrecht die Verpflichtung die extraterritorialen Ak-
tivitdten von in ihrem Hoheitsgebiet ansissigen Firmen zu kontrollieren? Was kann
von Staaten hinsichtlich der Kontrolle erwartet werden? Ruggie verlisst im zweiten
Leitprinzip erneut nicht den derzeitigen Rahmen vélkerrechtlicher Interpretation.”
Grundsitzlich, so fasst er die Debatte zusammen, gebe es keine extraterritorial vélker-
rechtliche Schutzpflicht, d.h. Staaten miissten nicht automatisch das extraterritoriale
Verhalten ihrer Unternehmen regulieren.” Allerdings formuliert Ruggie die Erwartung
deutlich, dass Staaten gegeniiber den Unternehmen, die in ihrem Hoheitsgebiet an-
gesiedelt sind, Menschenrechte in ihren gesamten Geschiftstitigkeit beriicksichtigen,
d.h. inklusive der Zulieferbezichungen entlang der Wertschépfungskette. Staaten sind
volkerrechtlich auch nicht gehindert, eine entsprechende Regulierung von Unterneh-
men zu ergreifen, wenn dies in ihrem Rechtssystem méglich ist. Ruggie verweist auf

24 Vgl. Kommentar zu Guideline 1 (A/HRC/17/31 (2011).

25 Es gibt allerdings eine Reihe von Vélkerrechtlern, die dezidiert Argumente vortragen, warum es eine
solche Schutzpflicht geben sollte, beispielsweise Skogly (2006),.

26 Ruggie hatte am Anfang seines Mandates eine Studie anfertigen lassen (Mapping), die die Spruchpraxis
von Vertragsausschiissen und Gerichten analysierte: Businessand Human Rights: Mapping International
Standards of Responsibility and Accountability for corporate Acts. UN-Doc: A/HRC/4/35 (2007). In
diesem Bericht kommt Ruggie zum Schluss: ,,that the treaty bodies guidance suggests that the treaties do
not require States to exercise extraterritorial jurisdiction over business abuse. Gleichzeitig formulierte
er dort ,,... that treaties do not prohibit states from doing so ...“ (para 15).
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die Griinde fiir Staaten, eine solche Regulierung anzustreben: Fiir Firmen werden
ihre eigenen Operationen berechenbarer, da sie kohirent und konsistent auftreten,
fiir den Staat geht es um den eigenen Ruf. Bis hierhin bleibt Ruggie seiner Linie treu:
Die Unternechmen gewinnt er, indem er an die interne wirtschaftliche Rationalitit
appelliertund an der Linie konsequent festhilt, keine eigene vélkerrechtliche Bindung
von Unternehmen zu fordern. An dieser Stelle hat Ruggie scharfe Kritik von zivilge-
sellschaftlichen Gruppen erhalten, die diese Position alszu konservativ zuriickweisen.”’
Dennoch weisen die Leitlinien an vielen Stellen iiber diese Grundlinie hinaus und
ermutigen sowohl Staaten wie Unternehmen dezidiert sich der Achtung und dem
Schutz der Menschenrechte zu verpflichten. Es diirfte dieses Bauprinzip sein, eine
konservative Grundlinie mit erkennbarer Grenzerweiterung an einigen Stellen, das
erkldren hilft, warum Ruggie einen so konsensfihigen Entwurf vorgelegt hat.

So verharrt Ruggie nach der Festlegung dieser Linie nicht nur im Kosten-Nutzen
Kalkiil, sondern formuliert Schlussfolgerungen, die gleichzeitig dariiber hinaus weisen,
insbesondere gibt er Griinde fiir Staaten an, die extraterritorialen Aktivititen von
Unternehmen zu kontrollieren. So formuliert Ruggie in Leitprinzip 3 die generellen
Erwartungen an Staaten, bei der Umsetzung der Schutzverpflichtung Rechtsvorschriften
durchzusetzen, deren Ziel es ist, von Wirtschaftsunternehmen die Achtung der Men-
schenrechte zu verlangen, und die sicherstellen, dass sonstige Rechtsvorschriften fiir
Unternehmen diese nicht daran hindern, Menschenrechte zu achten. Auch sind die
Unternehmen zu ermutigen, dariiber zu berichten, wie sie Menschenrechte umsetzen.
Auf alle Fille sollten Staaten den Unternehmen Handlungsanleitungen an die Hand
geben, wie sie Menschenrechte in ihrer gesamten Geschiftstitigkeit achten kénnen.
Damit verlisst Ruggie den Rahmen einer Schutzverpflichtung, die sich vor allem
auf den nationalen Rahmen bezieht. Unternehmen sollen ,,a// business“ entlang der
gesamten Wertschopfungskette in den Blick nehmen, wenn es um die Achtung von
Menschenrechten geht.

Staaten sollen Unternehmen extraterritorial auf alle Fille regulieren, wenn sie
die Firmen selbst besitzen oder kontrollieren, oder wenn die Firmen von staatlichen
Stellen erhebliche Unterstiitzungen oder Dienstleistungen erhalten (Leitprinzip 4),
beispielsweise bei Finanzierungen iiber Exportkreditversicherungen. Umgekehrtsollen
Staaten auch sicherstellen, wenn sie bei Unternechmen Giiter oder Dienstleistungen

einkaufen, dass diese bei der Herstellung solcher Produkte oder Dienstleistungen

27 Joint Civil Society Statement on the Draft Guiding Principles on Business and Human Rights (31.
January 2011), verfiigbar auf der Webseite von FIDH: www.fidh.org/Joint-Civil-Society-Statement-
on-the-draft.9066.
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keine Menschenrechte verletzt haben (Leitprinzip 5). Staaten sollen die Achtung
der Menschenrechte bei Unternehmen unterstiitzen, die im Rahmen 6ffentlicher
Beschaffungsauftrige ausgewihlt werden (Leitprinzip 6). Staaten sollen bei Ausland-
sinvestitionen in Konfliktregionen Unternehmen darin unterstiitzen, dass sie nicht
zu Menschenrechtsverletzungen beitragen und eine Kooperation mit Unternehmen
ausschliefSen, diezu schweren Menschenrechtsverletzungen beitragen haben. Mit diesen
Bestimmungen weist Ruggie darauf hin, was Staaten alles tun kénnen, um Unterneh-
men zur Achtung der Menschenrechte zu bewegen und dies geht weit iiber ein rein
innerstaatliches Verstindnis der Schutzverpflichtungen hinaus. Zivilgesellschaftliche
Organisationen aber auch einige Vertragsausschiisse gehen in ihrer Anerkennung einer
extraterritorialen Schutzpflicht allerdings noch weiter, wie spiter gezeigt werden wird.
Ruggie betontzudem, dass Staaten bei der Aushandlung neuer internationaler Vertrige
oder wenn sie in multilateralen Institutionen titig sind, keine neuen Absprachen oder
Regelungen treffen sollen, die es Staaten erschweren, ihre Schutzpflicht auszuiiben,

oder die Unternehmen daran hindern, Menschenrechte zu achten.

ACHTUNGSPFLICHT DER UNTERNEHMEN

Zu Beginn der Ausfiihrungen zur zweiten Siule, zur Verantwortlichkeit von Unter-
nehmen, formuliert Ruggie die Reichweite seiner Leitlinien fiir Unternchmen. Die
Verantwortlichkeitistein Standard , ofexpected conduct, d.h. einvonallen Unternehmen
zu erwartender Verhaltensstandards und damit explizit keine Rechespflicht, sondern
eine Erwartung an die Unternehmen. Auch hier bleibt Ruggie seiner Grundausrich-
tung treu, keine vélkerrechtlichen Verpflichtungen fiir Unternehmen zu formulieren.
Dennoch sind die Leitlinien erneut keinesfalls nur defensiv formuliert, sondern ver-
langen von Unternehmen einen ernstzunehmenden Einsatz dafiir, keinen Schaden
anzurichten und die Menschenrechte zu achten und zu fordern. Ruggie fordert, dass
Unternehmen die direkten wie die indirekeen Effekte ihres Handelns beriicksichtigen
miissen und bei allen Geschiftstitigkeiten die ndtige Transparenz zeigen und Betrof-
fene beteiligen sollen. Unternehmen sollen dabei die gesamte Wertschopfungskette
in den Blick nehmen und alle Aktivititen beriicksichtigen. Es wird erwartet, dass sie
die gebotene Sorgfalt (,due diligence”) aufwenden, um sicherzustellen, dass sie nicht
zu Menschenrechtsverletzungen beitragen. Mit dem Begriff der ., due diligence “wihlte
Ruggie einen Fachbegriff 6konomischer Risikoanalyse, zum einen um seinen Ansatz
so zu formulieren, dass er in die Managementabliufe von Unternehmen integrierbar
ist, zum anderen, weil er bei Unternehmen fiir die 6konomische Systemlogik werben
méchte; denn die Umsetzung von Menschenrechten wird als niitzlich beschrieben, sie
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vermeidet Imageprobleme, Anwaltskosten etc. , Human rights due diligence“umfasst
Instrumente wie eine menschenrechtsbasierte Risikoanalyse, regelmiflige menschen-
rechtliche Folgeabschitzungen (,human rights impact assessments“) und eine Auswer-
tung von Unternehmensaktivititen. Erwartet wird von Unternehmen ein explizites
»Commitment“ (Verpflichtung) zur Achtung der Menschenrechte.

ZUGANG ZU RECHTSMITTELN UND ABHILFE

Die dritte Siule von Ruggies Rahmen umfasst sieben Leitprinzipien die sich mit
Rechtsmitteln, Beschwerdemechanismen und Abhilfe befassen. Dahinter steht die
grundlegende Uberlegung, dass Unternehmen gerade angesichts oft hochkomplexer
Wertschdpfungsketten — selbst bei Einsatz der gebotenen Sorgfalt — méglicherweise
nicht alle Risiken rechtzeitig im Vorfeld antizipieren. Deshalb miisse es funktionie-
rende Rechtmittel geben, die offen sind fiir alle, denen Schaden zugefiigt wurde. Der
dritten Sdule kommt in den UN-Leitlinien insgesamt eine wichtige Bedeutung zu,
denn Ruggie verweist im Kommentar zum Leitprinzip 25 darauf, dass die staatliche
Schutzpflicht schnell bedeutungslos wird, wenn es Staaten unterlassen, angemessene
Schritte zu unternehmen, um mittels wirksamer gerichtlicher Mechanismen Miss-
stinde und Menschenrechtsverletzungen durch Unternehmen zu untersuchen und
zu bestrafen. Der Staat miisse fiir die Betroffenen Zugang zu Beschwerdeverfahren
und effektivem Rechtsschutz sicherstellen, der gerichtliche, auf8ergerichtliche und
administrative Regeln umfassen solle. Im Fokus stehen dabei Rechtsmittel zur
Behandlung von Verletzungstatbestinden, die auf dem Hoheitsgebiet oder in der
Jurisdiktion der Staaten stattgefunden haben. Damit nimmt das Ruggie- Framework
eine Begrenzung vor auf Fille, die in der Hoheitsgewalt des jeweiligen Staates statt-
finden. Eine extraterritoriale Gerichtsbarkeit wird in den Leitlinien nicht diskutiert,
wobei auch hier gilt, dass Unternehmen ihre gesamte Wertschépfungskette im Blick
haben sollen. Zumindest bei nicht-staatlichen Beschwerdemechanismen sollte es
aber méglich sein, dass Beschwerden entlang der gesamten Wertschopfungskette
vorgetragen werden kénnen.

Im Kommentar zur Leitprinzip 26 verweist Ruggie auf die zu erwartenden
Schwierigkeiten, die gerade schwichere Personen bei der Inanspruchnahme rechts-
staatlicher Instrumente gegeniiber sechr michtigen Akteuren haben kénnen, zu denen
transnationale Unternehmen gehoren. Er verweist auf weitere mogliche Probleme bei
der Rechtsdurchsetzung wie Korruption und die Nichtbeachtung von Urteilen durch
die Exekutive. Gefordert wird in den Leitprinzipien deshalb, die Zugangshiirden fiir
besonders benachteiligte Gruppen abzusenken und diese in der Einforderung fairer
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Verfahren zu unterstiitzen. Dennoch wird in vielen Lindern eine rechtsstaatliche
Durchsetzung nicht leicht werden.

Eingedenk dieser Schwierigkeiten ermutigen die Leitprinzipien auch die Nutzung
auflergerichtlicher Beschwerdeverfahren (Leitprinzip 27), wie etwa die Inanspruchnahme
Nationaler Menschenrechtsinstitutionen oder nicht-staatlicher Beschwerdemechanis-
men, die sich mit von Unternehmen verursachten Schiden an den Menschenrechten
befassen. Damit verweisen die Leitlinien auch auf positive Moglichkeiten unterneh-
mensinterner Beschwerdemechanismen, deren Chance vor allem in der schnellen
Bearbeitung von Beschwerden und der schnellen Gewihr von Abhilfe liegt und die
dort zum Finsatz kommen kénnen, wo der Rechtsstaat kaum oder nicht funktioniert
bzw. sich Gerichtsverfahren als duflerst langwierig erweisen. An der Einbeziehung
solcher firmeninternen Beschwerdemechanismen in die Leitprinzipien gab es in der
Ausarbeitungsphase viel Kritik von zivilgesellschaftlichen Organisationen, da sie grofie
Machtungleichgewichte zwischen den Firmen und den Betroffenen sahen und kaum
mit fairen Verfahren bzw. mit einer offenen Zuginglichkeit solcher Verfahren fiir gra-
vierende Beschwerden rechneten. In dem Leitprinzip 31 hat Ruggie deshalb Kriterien
fiir die Wirksamkeitauflergerichtlicher Beschwerdemechanismen formuliert. Insgesamt
misst Ruggie den Beschwerdemechanismen eine besonders hohe Bedeutung bei der
Wahrnehmung, Bearbeitung und Abhilfe von Verletzungen durch Unternehmen bei,
deren effektive Einlésung allerdings nicht leicht sein wird.

Insgesamt ist mit Blick auf die Leitlinien und den Prozess ihrer Ausarbeitung
festzuhalten, dass es Ruggie gelungen ist, einen klaren Analyserahmen zu entwickeln
und eine breite Unterstiitzung fiir die Leitprinzipien zu mobilisieren. Sie stellen derzeit
den anerkannten Rahmen dar, um iiber die Menschenrechte und Unternehmen zu
sprechen. Sie haben in der Folge bereits Einfluss gezeigt bei der Ausarbeitung weitere
internationaler Dokumente, wie bei der Neuiiberarbeitung der OECD Leitsitze
fiir multinationale Unternehmen oder den ,Freiwilligen Leitlinien fiir die Nutzung
von Land, Fischgriinden und Wildern® der UN-Organisation fiir Ernihrung und
Landwirtschaft (FAO), in denen Textpassagen oder Grundgedanken iibernommen
wurden. Im Blick zuriick auf die Behandlung des Themas der Sozialklauseln in in-
ternationalen Handelsabkommen und auf die Entwicklung der OECD-Richtlinien
fiir multinationale Unternehmen stellen sie einen Etappenschritt dar, indem sie die
Verantwortlichkeiten von Unternehmen fiir die Achtung und die Umsetzung der
Menschenrechte klar benennen. Sie beschreiben umfangreich, was Staaten alles un-
ternehmen kénnen, um ihrer Schutzpflicht nachzukommen. Eine solche elaborierte

Beschreibung kann helfen, gerade in Staaten mit schwicherer Exekutive und kaum
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funktionierender Gerichtsbarkeit iiber die Rollen von Staaten und ihre Governance
Funktionen nachzudenken und pragmatische Losungen in den Blick zu nehmen.

Die Leitprinzipien von Ruggie gehen allerdings auf einige besonders problematische
Konstellationen nicht oder nicht ausreichend ein. Sie diskutieren beispielsweise niche,
wie mit Staaten umgegangen werden soll, die wissentlich bzw. gezielt ihrer Schutz-
pflicht nicht nachkommen, sei es, weil sie auslindische Direktinvestitionen anzichen
wollen, oder sei es, weil sie direkt an den wirtschaftlichen Erfolgen der Unternehmen
beteiligt sind. Sie diskutieren nur im Ansatz, wie mit Unternehmen umgegangen
werden kann, die gezielt Menschenrechtsstandards missachten und verletzten. Die
Leitprinzipien erwihnen, dass solche Unternehmen auch von &ffentlichen Beschaf-
fungswesen ausgeschlossen werden kénnen. Insgesamt wird in den Leitlinien wenig
dariiber nachgedacht, welches Instrumentarium der Staatengemeinschaft zur Verfii-
gung steht, um mit solchen Unternehmen umzugehen. Zwar verweist Ruggie auf die
Problematik einer nicht-funktionierenden Rechtsstaatlichkeit in vielen Lindern und
spricht Méoglichkeiten an, wie besonders Benachteiligte bei der Rechtsdurchsetzung
besser unterstiitzt werden kénnen. Das grundsitzliche Problem der Machtasymmetrie
zwischen Betroffenen und grof8en transnationalen Unternehmen ist damit aber noch
nicht behoben und nicht ausreichend behandelt.

4. Extraterritorialitdt Staatenpflichten und Transnationale
Unternehmen

Angesichts dieser Grenzen der UN-Leitprinzipien ist zu diskutieren, inwieweit und
ob Unternehmen fiir ihre Verhalten bzw. ihre méglichen Verletzungen in anderen
Lindern nichtauch in ihrem Heimatland zur Verantwortung gezogen werden kénnen.
Bezichungsweise es gilt zu priifen, wie die Unternehmen reguliert werden miissten,
um solche Verletzungen effektiver zu vermeiden.

Zivilgesellschaftliche Organisationen haben seit gut zehn Jahren Fille dokumen-
tiert, in denen grenziiberschreitende Verantwortlichkeiten von Staaten, aber auch
von privaten Akteuren beschrieben werden. Das Ziel war es aufzuzeigen, dass die
Betroffenen von Menschenrechtsverletzungen die Verantwortlichen mit den derzei-
tigen Umsetzungsinstrumenten fiir Menschenrechte nicht oder nicht angemessen zur
Verantwortung ziehen kénnen.? In vielen der Fille erleben die Betroffenen, dass sie
im nationalen Rechtssystem entweder keine Klageméoglichkeiten haben oder dort die

28 Seit 2012 gibt es eine verdffentlichte Darstellung verschiedener Fille: Coomans /Kiinnemann (2012).
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Verantwortlichen fiir Verletzungen (Investoren, Entwicklungshilfeakteure) nicht zur
Verantwortung gezogen werden kénnen. John H. Knox verweist darauf, dass viele dieser
menschenrechtlichen Verstfe gerade in Entwicklungslindern stattfinden, die nuriiber
ein ineffektives Rechtssystem verfiigen. Gerade wenn das Zielland der Investitionen
unwillig oder unfhig ist, Unternchmen angemessen zu regulieren, sei es nétig dariiber
nachzudenken, inwieweit die Staaten verpflichtet sind, die Betroffenen vor Verstoflen
zu schiitzen. Die Nationalitit der transnationalen Unternehmen biete dazu ein der
besten Méglichkeiten (vgl. Knox 2012). Deshalb entstand in der Zivilgesellschaft die
Motivation zu priifen, ob solche Akteure nicht auch in ihren Heimatlindern fiir die
Auswirkungen ihrer Mafinahmen zur Verantwortung gezogen werden kdnnen, oder
mdoglicherweise schon im Vorfeld gesetzlich dazu verpflichtet werden kénnen, durch
menschenrechtliche Risikoanalysen eventuelle Verletzungen von Menschenrechten bei
unternehmerischem Handeln auszuschlieen. Um solche Verantwortlichkeitsliicken
(accountability gaps) zu schlieffen, haben zivilgesellschaftliche Organisationen und
Wissenschaftler ihm Rahmen eines mehrjihrigen Prozesses zusammengearbeitet.
Ergebnis sind die ,Maastrichter Prinzipien iiber die extraterritorialen Staatenpflichten
im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Menschenrechte®.?

In den Maastricht-Prinzipien wird festgehalten, dass Schutzliicken im Menschen-
rechtsschutzsystem geschlossen werden miissen. Die Autoren gehen davon aus, dass
die drei grundsitzlichen Verpflichtungsarten fiir Staaten im Menschenrechtsschutz,
also die Verpflichtung zur Achtung, zum Schutz und zur Gewihrleistung, sowohl auf
dem eigenen Hoheitsgebiet eines jeden Staates gelten als auch extraterritorial. Der
beste Schutz der Menschenrechte ist gegeben, wenn die Rechte im Rahmen nationaler
Regelungen so geschiitzt sind, dass auch internationale Akteure wie transnationale
Unternehmen sich an die Standards halten miissen. Eine solche nationale Umsetzung
der Schutzverpflichtung ist in der Realitit vieler Linder selten vorzufinden; viele
Linder sind zu schwach, private Akteure angemessen zu regulieren, bzw. ihnen fehlen
die Mittel, eine Regulierung angemessen durchzusetzen. Den Umfang der extraterri-
torialen Verpflichtung wird in den Prinzipien 8 bis 18 beschrieben. Staaten sind den
Maastricht-Prinzipien zufolge verpflichtet, die Umsetzung der Menschenrechte in
solchen Situationen zu achten, zu schiitzen und zu gewihrleisten, (Prinzip 9) in denen
sie jenseits ihres Hoheitsgebietes (a) eine ,effektive Kontrolle®ausiiben, (b) in denen
ihr Handeln oder ihr Unterlassen von Handlungen in anderen Lindern ,, vorhersehbare

29 DerTextder Maastricht-Prinzipien befindetsich im Anhang dervorliegenden Zeitschrift. Sieheauch den
Kommentar zu den Maastricht Prinzipien von De Schutter et al. (2012) in Human Rights Quarterly.
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Effektezeitigen, die zu Menschenrechtsverletzungen fithren, oder in denen Staaten,
allein oder gemeinsam, in einer Position sind, entscheidenden Einfluss zu nehmen oder
Mafnahmen zu ergreifen, um die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
auch extraterritorial umzusetzen oder deren Verletzung zu vermeiden.

Bei der Ausformulierung der Prinzipien zur Schutzpflicht gehen die Maastricht-
Prinzipien davon aus, dass Staaten die Schutzpflicht auch extraterritorial anwenden
sollen. Allerdings erkennen die AutorInnen, dass es dabei Grenzen des Einflusses gibt.
Staaten sollen dort, wo sie in der Position sind zu regulieren (Prinzip 24), diesauch tun,
vor allem eigenen Staatsangehérigen gegeniiber sowie hinsichtlich von Unternehmen,
die ihren Hauptsitz in ihrem Land haben. Gefordert ist der Staat auch in Situationen,
in denen es eine direkte Verbindung zwischen dem Staat und dem zu kontrollierenden
Unternehmen gibt oder in denen ein Staat in der Position ist, ein Unternehmen ggfs.
zu beeinflussen, beispielsweise im 6ffentlichen Beschaffungswesen (Prinzip 26).

Wihrend einige Autorlnnen darauf verweisen, das eine solche weite Interpretation
auch von dem Sozialpaktausschuss getragen wird, der in vielen Allgemeinen Bemer-
kungen ein eigenes Kapitel zu internationalen oder extraterritorialen Verpflichten
verfasst hat (vgl. Knox 2012: 80), weisen andere Autorlnnen darauf hin, dass die
Allgemeinen Bemerkungen in der Regel nur das Hilfsverb ,,should“ verwenden. In
einer Analyse der bisherigen vélkerrechtlichen Spruchpraxis zur Anwendbarkeit des
Internationalen Paktes iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte auf Unter-
nehmen kommt Jochen von Bernstorff (2011) zur Schlussfolgerung, dass auch der
UN-Sozialpaktausschuss die Anwendbarkeit des Paktes zumindest auch an das Kri-
terium der kontrollierenden Herrschaftsgewalt gekniipft sehen méchte, vergleichbar
der Spruchpraxis des UN-Menschenrechtsausschusses oder auch des Internationalen
Gerichtshofes im Gutachten zur israclisch-palistinensischen Mauer. Eine solche
faktische Kontrolle hat ein Staat aber kaum bei privaten Unternehmen, selbst, wenn
sie im Land angesiedelt sind. Damit zusammen hingen Fragen, inwieweit Staaten fiir
menschenrechtswidrige Praktiken von Unternehmen, die in ihrem Land angesiedelt
sind, haftbar gemachtwerden kénnen. Wann liegen Verletzungen der extraterritorialen
Schutzpflichten vor, welche Moglichkeiten effektiverer Kontrolle bestehen, um diese
zu vermeiden? Dies sind Fragen, die einer weiteren Klirung bediirfen.

An dieser Stelle setzen die Maastricht Prinzipien an, in dem sie erldutern, wo
es potenziell fiir Staaten Méglichkeiten gibt, Unternehmen zu kontrollieren. Sie
formulieren eine Rechtspflicht fiir den Schutz dort, wo Einflussméglichkeiten des
Staates auf private Akteure bestehen. Dies geht aber iiber die Spruchpraxis und auch
zunichst iiber den Text der UN-Leitprinzipien hinaus, in denen Ruggie formuliert

115



zfmr 212012

116

hatte, dass ein Bruch der menschenrechtlichen Verpflichtungen von Staaten nur dann
vorliegt, wenn sie ihnen zugeschrieben werden kénnen.® Allerdings enthalten auch
die UN-Leitprinzipien sehr viele Ideen, wie Staaten das Verhalten von Unternehmen,
die in ihrem Land angesiedelt sind, besser anleiten und positiv motivieren kénnen,
um Menschenrechte in anderen Lindern zu achten. Wie in den Maastricht-Prinzipien
weisen auch die Leitprinzipien Ruggies auf die Méglichkeiten der Unternehmensbe-
einflussung hin, die bestehen, wenn Unternehmen staatlicherseits geférdert werden
oder in gréflerem Umfang im 6ffentlichen Beschaffungswesen eingebunden sind.

Deutlich wird, dass bei dem Versuch, eine groflere menschenrechtliche Rechen-
schaftspflicht fiir private Akteure einzufithren, neue Wege begangen werden miissen
und Staaten ihre vorhandenen Méglichkeiten ausschépfen sollen, um das Verhalten
von Unternehmen zu beeinflussen und die vorhandenen ,, accountability gaps “ zu schlie-
Ben. Unterschiedlich ist der Ansatz der beiden Vorhaben. Ruggie macht pragmatische
Vorschlige, wie die Regierungen von OECD-Staaten und die Unternehmen selbst
verantwortlicher mitden vorhandenen Menschenrechtsproblemen umgehen kénnen und
argumentiert utilitaristisch mit den Kosten-Nutzen-Argumenten einer skonomischen
Risikoanalyse (,due diligence®). Die Autorlnnen der Maastricht-Prinzipien machen
Vorschlige, wie rechtsdogmatisch die Liicken geschlossen werden konnten, setzen
der Ausdehnung einer extraterritorialen Schutzpflicht aber auch enge Grenzen. Die
Zivilgesellschaft plidiert fiir eine Anerkennung der Verantwortung von Heimatstaaten
fiir die menschenrechtliche Regulierung und Kontrolle Transnationaler Unternehmen
und mochte diese Verantwortung soweit ausdehnen, dass Firmen auch im Heimatstaat
fiir Schiden, die sie extraterritorial verursacht haben, verklagt werden kdnnen.

Die Debatte wird in den kommenden Jahren unter anderem entlang von Fillen
und der weiteren volkerrechtlichen Spruchpraxis weiter entwickelt werden miissen.
Von Bernstorff verweist darauf, dass auch andere Wege der Begriindung vélkerrecht-
licher Pflichten des Heimatstaates von Unternehmen in Zukunft stirker in den Blick
genommen werden sollten, wie vélkerrechtliche Kooperationspflichten oder das
Beihilfeverbot.? Insgesamt lisst sich jedoch festhalten, dass in den letzten 20 Jahren
eine weite Wegstrecke zuriickgelegt worden ist beziiglich der Anerkennung dessen,
dass 6konomische Akteure menschenrechtliche Standards in all ihren Aktivititen als
Grundlage achten und férdern miissen. Der Riickblick auf die handelspolitischen
Debatten der 1990er Jahre macht deutlich, dass seitdem vélkerrechtlich gekldrt wer-

30 Siche UN-Leitprinzipien, Kommentar zu Prinzip 1.
31 Bernstorff 2011: 57-61.
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den konnte, wie zentral die Bedeutung von Arbeitsnormen, des menschenrechtlichen
Diskriminierungsverbots und auch der indirekten Auswirkungen unternehmerischer
Akdivititen auf die Menschenrechte ist und dass diese grundsitzlich in den Blick
genommen werden miissen, sowohl von den Unternehmen selbst — unter Beachtung
der ,gebotenen Sorgfalt” — als auch von den Staaten zumindest iiberall dort, wo sie
Einflussméglichkeiten haben, beispielsweise bei der Aushandlung neuer Vertrige oder
ihrem Handeln in internationalen Organisationen. Ein modernes Verstindnis von
Produktqualitit muss die Herstellungsbedingungen des Produktes mit einbezichen.

Was allerdings bis heute fehlt, sind Durchsetzungsméglichkeiten fiir Menschen-
rechtsstandards. Auch die UN-Leitprinzipien sind unter der Mafigabe entwickelt
worden, dass Unternehmen keine Plichtentriger sind, sondern Verantwortlichkeiten
haben. Im Handelsrecht wie auch im internationalen Schutzrechte fiir Investiti-
onen gibt es bindende Streitschlichtungsverfahren, die fiir die Durchsetzung der
Menschenrechte vergleichbar fehlen. Diese instrumentelle Ungleichbehandlung
unterschiedlicher Rechtsbereiche im Vélkerrecht bleibt auf absehbare Zeit eine
Grenze fiir die Durchsetzung von Menschenrechten im Handeln wirtschaftlicher
Akteure. Allerdings stellt die Stirkung der Menschenrechte als nunmehr zentralen
Bezugspunke fiir die Wirtschaft, die mit den UN-Leitprinzipien erreicht wurde,
einen bemerkenswerten Schritt dar zum erfolgreichen weiteren mainstreaming der
Menschenrechte im Bereich der Wirtschaft.
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Markus Krajewski

Menschenrechte und
internationales Investitionsrecht

1. Einleitung

Der Einfluss der rechtlichen Instrumente und Institutionen zum Schutz und zur
Férderung von Auslandsinvestitionen ist seit einigen Jahren Gegenstand intensiver
Debatten in Wissenschaft, Praxis und Politik. Dabei wird teilweise eine partielle
Ubereinstimmung gesehen, zumeist jedoch ein grundsitzliches Spannungsverhiltnis
angenommen (Peterson 2009: 22). Menschenrechtsschutz und Investitionsschutz
scheinen sich dann zu erginzen, wenn Eigentumsrechte, Diskriminierungsverbote
und Rechtsschutzgebote fiir auslindische Investoren als Menschenrechte formuliert
werden (Dupuy 2009: 45). Spannungsverhiltnisse entstehen, wenn der Menschen-
rechtsschutz Einschrinkungen wirtschaftlicher Interessen erforderlich macht, die durch
das Investitionsrecht geschiitzt werden (Simma/Kill 2009: 678 £.).

Zur Reduzierungvon Konfliktpotenzial lassen sich menschenrechtliche Anforderungen
an das internationale Investitionsrecht formulieren. In diesem Sinne sind auch jiingste
Forderungen von Institutionen und Akteuren des internationalen Menschenrechtsschutzes
nach einer menschenrechtlichen Orientierung des internationalen Investitionsrechts
zu verstehen. So sprechen z.B. die die durch den Sonderberichterstatter John Ruggie
entwickelten und 2011 vom UN-Menschenrechtsrat angenommenen Leitprinzipien
»Protect, Respect and Remedy“ der Vereinten Nationen fiir Wirtschaft und Menschen-
rechte gleich an zwei Stellen Elemente des Investitionsschutzes an: Prinzip Nr. 9 fordert
die Staaten auf, darauf zu achten, dass beim Abschluss von Investitionsvertriigen ein
hinreichender staatlicher Handlungsspielraum verbleibt, um die Umsetzung der Men-
schenrechtezu erméglichen.! Prinzip Nr. 4 konstatiert eine besondere menschenrechtliche
Verantwortung beziiglich Unternehmen, die in einem wirtschaftlichen Niheverhilenis
zum Staat stehen, wozu auch Unternehmen gezihlt werden, deren Investitionen im

Ausland durch eine Investitionsgarantie geférdert wurden.?

1 Guiding Principles on Business and Human Rights: Implementing the United Nations ,,Protect, Respect
and Remedy* Framework, A/HRC/17/31,21 Mirz2011,Nr. 9:, States should maintain adequate domestic
policy space to meet their human rights obligations when pursuing business-related policy objectives with
other States or business enterprises, for instance through investment treaties or contracts.”

2 Ebd., Nr. 4: ,States should take additional steps to protect against human rights abuses by business
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Auch der UN-Ausschuss fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte hat sich
bereits mit Fragen des Investitionsrechts befasst. In seinen abschlieffenden Bemerkungen
zu Deutschland aus dem Jahre 2011 verlieh der Ausschuss ,seiner Besorgnis dariiber
Ausdruck, dass bei der Formulierung der Politik des Vertragsstaates im Hinblick
auf Auslandsinvestitionen deutscher Unternehmen sowie bei der Férderung solcher
Investitionen die Menschenrechte nicht gebiihrend beriicksichtigt werden.“ Daher
forderte er Deutschland auf, ,dafiir Sorge zu tragen, dass seine Politik im Hinblick
auf Auslandsinvestitionen deutscher Unternehmen den wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechten in den Ziellindern dienlich ist.“?

Schliefllich sind auch die ,Maastrichter Prinzipien {iber extraterritoriale Staaten-
pflichten im Bereich wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Menschenrechte® zu
erwihnen. Gemif§ Nr. 17 der Prinzipien sind die Staaten verpflichtet, bei der Aus-
handlung, beim Abschluss und bei der Anwendung internationaler Abkommen auf
ihre menschenrechtlichen Verpflichtungen zu achten. Das betrifft auch Investitions-
abkommen.*In den Erlduterungen zu diesem Grundsatz wird auch auf das Urteil des
Inter-Amerikanischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte in der Sache Sawhoyamaxa
Indigenous Community/Paraguay hingewiesen, in dem der Gerichtshof festhielt, dass
die Anwendung bilateraler Investitionsabkommen grundsitzlich mit den menschen-
rechtlichen Verpflichtungen der Vertragsstaaten in Einklang stehen muss.’

Der vorliegende Beitrag greift die Perspektive der soeben erwihnten Auferungen
auf und fragt, in welchen Konstellationen Spannungsverhiltnisse zwischen Men-
schenrechten und Investitionsschutz auftreten und wie diese bearbeitet werden
kénnen. Dazu werden zunichst kurz die wesentlichen Elemente und Funktionen

des internationalen Investitionsschutzes skizziert (2.). Auf dieser Grundlage werden

enterprises that are owned or controlled by the State, or that receive substantial support and services
from State agencies such as exportcredit agencies and official investmentinsurance or guarantee agencies,
including, where appropriate, by requiring human rights due diligence.”

3 Concluding observations of the Committee on Economic, Social and Cultural Rights — Germany,
E/C.12/DEU/CO/5 (2011), Absatz 10. Deutsche Ubersetzung des Bundesministeriums fiir Arbeit und
Soziales, im Internet unter http://www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/bemerkungen-ausschuss-
zum-5-staatenbericht.html (Zugriff: 20. Juni 2012).

4 Maastricht Principles on Extraterritorial Obligations of States in the area of Economic, Social and Cul-
tural Rights, Nr. 17: ,States must elaborate, interpret and apply relevant international agreements and
standards in a manner consistent with their human rights obligations. Such obligations include those
pertaining to international trade, investment, finance, taxation, environmental protection, development
cooperation, and security. http://www.maastrichtuniversity.nl/web/Institutes/MaastrichtCentreFor-
HumanRights.htm

5 Inter-American Court of Human Rights, Case of the Sawhoyamaxa Indigenous Community v. Paraguay,

Judgment of 29 March 2006, Series C No. 146, para. 140.
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zwei potenzielle Konfliktfelder niher untersucht: Zum einen Beschrinkungen men-
schenrechtsschiitzender staatlicher MafSnahmen durch Investitionsschutzabkommen
und zum anderen die Unterstiitzung von Menschenrechtsverletzungen auslindischer
Investoren durch Instrumente der Investitionsférderung (3.). Anschlieflend wird gezeigt,
dass menschenrechtliche Anforderungen an das Investitionsrecht als Konkretisierung
extraterritorialer Menschenrechtsverpflichtungen verstanden werden kénnen (4.).
Abschlieflend werden einige konkrete Reformméglichkeiten diskutiert (5.).

2. Elemente und Funktionen des
internationalen Investitionsrechts

Als internationales Investitionsrecht kénnen diejenigen Institutionen, Normen und
Prinzipien des nationalen und internationalen Rechts angesehen werden, die sich auf
die Forderung und den Schutz auslindischer Investitionen beziehen (Qureshi/Ziegler
2007: 399). Internationales Investitionsrecht ist keine kohirente, in sich geschlossene
Rechtsmaterie, die von einer internationalen Organisation verwaltet wird. Interna-
tionales Investitionsrecht lisst sich vielmehr als ein Mehrebenensystem beschreiben,
das eine Vielzahl unterschiedlicher Rechtsquellen umfasst (Muchlinski 2008: 16-19).

Das wichtigste Element des internationalen Investitionsrechts sind bilaterale und
regionale Vertrige, die den Schutz von Auslandsinvestitionen bezwecken. Ende 2011 gab
esweltweit 3164 derartiger Vertrige, darunter 2833 bilaterale Investitionsschutzvertrige
(Bilateral Investment Treaties, BITs) und 331 andere Investitionsvertrige (UNCTAD
2012: 83). Diese Vertrige stellen ein multilaterales Netzwerk quasi-standardisierter
Regeln des Investitionsschutzes dar.

Zu den zentralen materiellen Inhalten dieser Abkommen zihlen die Verpflich-
tung zur prompten, angemessenen und effektiven Entschidigung bei rechdichen
und faktischen Enteignungen und die Beachtung der grundlegenden Standards der
Nichtdiskriminierung und der fairen und gerechten Behandlung. Zudem enthalten die
Abkommen regelmiiflig Streitschlichtungsvereinbarungen, die oft ein Beschwerderecht
des auslindischen Investors gegen den betroffenen Staat vor einem unabhingigen in-
ternationalen Schiedsgericht vorschen. Es handelt es sich um ad hoc zusammengesetzte
Schiedsgerichte, die grundsitzlich unter Ausschluss der Offentlichkeit tagen. Hiufig
verweisen die Abkommen aufeine Streitbeilegung im Rahmen des International Centre
Jor Settlement of Investment Disputes ICSID), einer Einrichtung unter dem Dach der
Weltbank. Neben den BITs bestehen regionale und bilaterale Freihandelsabkommen,
die zunehmend auch Vorschriften zum Investitionsschutz enthalten. Bekannte Bei-
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spiele sind das Nordamerikanische Freihandelsabkommen (North American Free Trade
Agreement, NAFTA) und der Energiecharter-Vertrag. Diese Abkommen enthalten oft
dhnliche Schutzstandards und Streitschlichtungsregeln wie die BITs.

Auch wenn Investitionsschutzabkommen im Mittelpunkt der Debatte iiber
Menschenrechte und Investitionsschutz stehen, sind sie nicht die einzigen in die-
sem Kontext relevanten Elemente des Investitionsschutzrechts. Betrachtet man den
gesamten ,Lebenszyklus® einer Auslandsinvestition, zeigen sich weitere Elemente
der Forderung und der Regulierung einer Investition. Dazu zihlen nationale und
internationale Investitionsgarantiesysteme, die auslidndische Investoren gegen typische
nicht-kommerzielle Beeintrichtigungen (wie Enteignung oder Vertragsbruch durch
den Gaststaat) versichern und somit die mit diesen Beeintrichtigungen verbunden
Risiken minimieren. Die Bundesrepublik Deutschland gewihrt derartige Garantien
fiir auslindische Direktinvestitionen aus Mitteln des Bundeshaushalts. Die meisten
anderen kapitalexportierenden Staaten verfiigen {iber vergleichbare Systeme (T4ger
2011:193ff.). Aufinternationaler Ebene vergibt die Multilaterale Investitionsgarantie-
Agentur (Multilateral Investment Guarantee Agency, MIGA), eine Organisation der
Weltbankgruppe, entsprechende Garantien fiir Investitionen in Entwicklungslindern.

Die mit dem internationalen Investitionsschutz verfolgten Motive sind vielfiltig.
Teilweise wird Investitionsschutz in erster Linie als Auflenwirtschaftsforderung an-
gesehen. In diesem Sinne versteht die Bundesrepublik Deutschland den Einsatz von
BITs und Investitionsgarantien. Auslindische Investitionen sollen geschiitzt werden,
weil damit die Auslandsaktivititen deutscher Unternehmen unterstiitzt werden. Bei
dieser Motivlage sind die Auswirkungen der Investitionen auf den Gaststaat, seine
wirtschaftliche Entwicklung und die Situation der Menschen in den jeweiligen Lin-
dern eher nachranging. Andere Staaten wie die USA sowie die MIGA betrachten die
Férderung von Investitionen durch Investitionsgarantien als entwicklungspolitische
Aufgabe und lehnen es daher ab, Investitionen zu férdern, die keine positiven Aus-
wirkungen auf die Entwicklung des Landes haben.®

Anders als manche handelspolitische Abkommen und Instrumente werden die
Instrumente des Investitionsschutzes im Allgemeinen nicht in den Kontext von Men-
schenrechten gestellt. BITs enthalten regelmiifSig keine Hinweise auf Menschenrechte
(Mann 2008: 10). Die sich aus einem Investitionsvertrag ergebenden Rechte werden
auch nicht in den Dienst einer menschenrechtlichen Konditionalitit gestellt, wie

6 Siehe etwa fiir die US-amerikanische Overseas Private Investment Corporation (OPIC), section 231
des Foreign Assistance Act von 1961, PL. 87195, http://www.opic.gov/sites/default/files/statute1.pdf.
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das z.B. bei dem EU-Rahmenabkommen mit den Staaten Afrikas, der Karibik und
des Pazifik (AKP-Staaten) von Cotonou oder in dem neuen Handelspriferenzsystem
der EU der Fall ist. Letzteres sieht vor, dass Staaten, die zentrale Menschenrechts-
konventionen und die ILO-Kernarbeitsnormen ratifiziert und umgesetzt haben, ein

bevorzugter Marktzugang eingeriumt wird.”

3. Konfliktpotenzial zwischen Menschenrechten und
Investitionsschutz

Potenzielle Konflikte zwischen den Instrumenten des Investitionsschutzes und An-
forderungen des internationalen Menschenrechtsschutzes kénnen im Wesentlichen
in zwei Konstellationen entstehen: Erstens konnen die Vorgaben des internationalen
Investitionsschutzrechts staatliche Mafinahmen zum Schutz der Menschenrechte er-
schweren oder verhindern. Zweitens kann die Beteiligung auslindischer Investoren an
Menschenrechtsverletzungen durch Instrumente des Investitionsschutzes erméglicht

oder unterstiitzt werden.

3.1 BESCHRANKUNGEN MENSCHENRECHTSSCHUTZENDER STAATLICHER
MASSNAHMEN DURCH INVESTITIONSSCHUTZABKOMMEN

In der wissenschaftlichen und politischen Debatte iiber Investitionsschutz und
Menschenrechte wird in erster Linie iiber Investitionsschutzabkommen diskutiert.
Hiufig bezichen sich die Auseinandersetzungen auf die Auswirkungen konkreter
Investitionsstreitigkeiten zwischen einem Gaststaat und dem Investor, die regelmifig
regulative Eingriffe des Gaststaates in die wirtschaftliche Autonomie des Investors zum
Gegenstand haben. Wihrend die Eingriffe aus Sicht des Investors unfaire Behandlungen
oder regulative Enteignungen darstellen kénnen, sucht der Staat sie unter Hinweis
auf seine menschenrechtlichen Schutzpflichten (,duty to protect) zu rechtfertigen. In
dieser Konstellation wird der Schutz der Menschenrechte durch den Staat zu dessen
Recht, auslindische Investoren bzw. Unternehmen allgemein zu regulieren. Das
staatliche Regulierungsrecht (,right to regulate”) entspricht insoweit der staatlichen
Schutzpflicht der Menschenrechte (Jacob 2010: 13). Da Investitionsschutzvertrige
staatliche Eingriffe beschrinken sollen, entsteht ein Spannungsverhiltnis zwischen
Menschenrechtsschutz und Investitionsschutzabkommen.

Zur lustration dieses Spannungsverhiltnisses konnen die Investitionsstreitigkeiten,

7 Vorschlag fiir eine Verordnung des Europiischen Parlaments und des Rates iiber ein Schema allgemeiner

Zollpriferenzen, KOM(2011) 241 endgiiltig.
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die im Zusammenhang mit der Privatisierung der Wasserversorgung aufgetreten
sind, herangezogen werden (Thielborger 2009: 487 ff.; Krajewski 2009: 103-126).
Staatliche Behorden (z.B. in Argentinien oder Tansania) hatten die 6ffentliche
Wasserversorgung zunichst privaten Investoren iibertragen, die vertraglich zu einer
Verbesserung der Versorgungsqualitit und -sicherheit verpflichtet worden waren.
Aus unterschiedlichen Griinden kam es nach der Privatisierung zu teils erheblichen
Preiserh6hungen und Verschlechterungen der Versorgung, so dass die Regulierungsbe-
hérden die Konzessionen wieder entzogen. Dagegen beschwerten sich die Investoren
vor internationalen Schiedsgerichten, die — wiederum aus unterschiedlichen Griinden
— in den staatlichen Mafinahmen Verstéf8e gegen die jeweils anwendbaren bilateralen
Investitionsvertrige sahen.® Auch wenn die Umstinde der Konzessionsentziehungen
und der Riickiibertragungen der Versorgung auf die 6ffentliche Hand im Einzelnen
nicht immer rechtsstaatlichen Standards entsprachen, ist bemerkenswert, dass das
staatliche Recht, die Wasserversorgung im Sinne der Menschenrechte zu regulieren, in
den Entscheidungen keine Rolle spielte, obwohl diese Argumentation nicht unbekannt
war: Immerhin hatte der UN-Ausschuss fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Rechte in seinem Allgemeinen Kommentar zum Recht auf Wasser die Schutzpflicht
bei Privatisierungsmafinahmen besonders betont.’

Ein ebenfalls gut dokumentierter Fall ist das Verfahren Foresti u.a. gegen Siidafrika.'®
In diesem Fall wandten sich mehrere auslindische Investoren gegen verschiedene
Mafinahmen der siidafrikanischen Black Economic Empowerment-Politik, wonach
Unternehmen, die mehrheitich im Eigentum von Schwarzen stehen, besondere
Privilegien eingeriumt werden (Friedman 2010: 40 ff.). Damit soll auf historische
Diskriminierungen reagiert werden. Derartige Programme sind gemif§ Art. 1 Abs. 4
und Art. 2 Abs. 2 der UN-Antirassendiskriminierungskonvention ausdriicklich als Teil
desinternationalen Menschenrechtsschutzes anerkannt. Die gegen Siidafrika klagenden
Unternehmen sahen in diesen Praktiken jedoch Verletzungen der einschligigen BITs
und riefen daher ein internationales Schiedsgericht an. Erst nach erheblichen natio-
nalen und internationalen Protesten gegen dieses Verfahren nahmen die betroffenen
Unternehmen die Klage zuriick (Peterson 2010).

Ein weiteres, ebenfalls hiufig erdrtertes Phinomen betrifft die generelle Wirkung

8  Azurix Corp. v. Argentine Republic, ARB/01/12; Compaiifa de Aguas del Aconquija S.A. and Vivendi
Universal S.A. v. Argentine Republic, ARB/97/3; Biwater Gauff (Tanzania) Limited v. United Republic
of Tanzania, ARB/05/22.

9  General Comment No 15 (2002), The right to water (arts. 11 and 12 of the International Covenant
on Economic, Social and Cultural Rights), E/C.12/2002/11 (2002), Abs. 42.

10 Piero Foresti, Laura de Carli and others v. Republic of South Africa, ICSID Case No. ARB(AF)/07/1.
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von bilateralen Investitionsabkommen auf die staatliche Regulierungsautonomie. So
konnen Investitionsschutzabkommen bei geplanten politischen Reformen als Beschrin-
kungen des Regulierungsinstrumentariums empfunden werden, was dazu fiihrt, dass
bestimmte Mafinahmen oder Ziele nicht realisiert werden. Dies beruht insbesondere
aufden allgemein gehaltenen Formulierungen in Investitionsschutzvertrigen und ihrer
ofterratischen Auslegungen durch die verschiedenen Schiedsgerichte. Diese — teilweise
als ,,chilling effect” (Waincymer 2009: 309) bezeichnete — Wirkung des Investitions-
schutzes realisiert sich auch oft im Zusammenhang mit einem konkreten Konflike
und damit vor dem Hintergrund eines potenziellen Rechtsfalls (Krajewski 2012: 75).
Dies ldsst sich an den Auswirkungen des bilateralen Investitionsschutzabkommens
zwischen Deutschland und Paraguay auf eine geplante Landreform verdeutlichen
(Coomans/Kiinnemann 2012: 53 ff.): Da einige Grofgrundbesitzer in Paraguay die
deutsche Staatsbiirgerschaft besaflen, wurde bei Diskussionen iiber eine Landreform
im Jahre 2000 befiirchtet, dass die geplanten Mafinahmen gegen das einschligige
bilaterale Investitionsabkommen verstiefen. Laut Berichten von Nichtregierungs-
organisationen wirkte sich eine Stellungnahme der deutschen Botschaft in Paraguay,
die auf die Méglichkeit eines VertragsverstofSes hinwies, jedenfalls verzégernd auf
Entscheidungen iiber mégliche Enteignungen von Grofigrundbesitzern zur Durch-
setzung von Umverteilungen des Bodenbesitzes aus. Da von der Umverteilung vor
allem arme Landlose profitiert hitten, hatte dasbilaterale Investitionsschutzabkommen
— jedenfalls indirekt — negative Auswirkungen auf die Verwirklichung des Rechts auf

einen angemessenen Lebensunterhalt.

3.2 MENSCHENRECHTSVERLETZUNGEN DURCH AUSLANDISCHE
INVESTOREN UND INSTRUMENTE DER INVESTITIONSSCHUTZES

Die zweite Ebene der Auswirkungen des Investitionsschutzes auf den Menschen-
rechtsschutz betrifft den Wirkungszusammenhang zwischen einer Auslandsinvestiti-
on, d.h. dem Verhalten eines multinationalen Unternehmens im Gastland, und der
Verwirklichung der Menschenrechte im Umfeld dieser Investition. Dazu ist zunichst
festzuhalten, dass sich die Wirkung einer auslindischen Investition auf die Situation
der Menschenrechte in den Gastlindern nicht pauschal bestimmen lisst. Auslandsin-
vestitionen kénnen zur Armutsbekdmpfung beitragen und so eine positive Wirkung
auf die Menschenrechte entfalten. Unternehmen, die im Ausland investieren, kénnen
jedoch auch zu Menschenrechtsgefihrdungen beitragen oder diese gar auslsen.
Zwar sind Investoren als privatwirtschaftliche Unternehmen nicht unmittelbar
an die Menschenrechte gebunden (Hennings 2009: 37 und 43). Sie kénnen jedoch
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in Menschenrechtsverletzungen der Gaststaaten verstricke sein oder von Menschen-
rechtsverletzungen profitieren. Bei demokratisch nicht legitimierten oder korrupten
Regierungssystemen besteht zudem die Gefahr eines kollusiven Zusammenwirkens
zwischen Staat und Investor zu Lasten der Menschenrechte. Menschenrechte kénnen
auch gefihrdet werden, wenn der Staat seiner Schutzverantwortung gegeniiber Un-
ternehmen nicht nachkommt und das Verhalten von Investoren nicht hinreichend
regelt oder entsprechende Regeln nicht durchsetzt.

Eine typische menschenrechtliche Gefihrdungslage besteht bei groffen Infra-
strukturprojekten, die zu Umsiedlungen oder Vertreibungen fiihren." Regelmifiig
ist dies bei der Errichtung von Staudimmen und der Aufstauung von Fliissen zur
Elektrizititsgewinnung der Fall, wie das Beispiel des Ilisu-Staudamms in der Tiirkei
gezeigt hat (Coomans/Kiinnemann 2012: 61 ff.).

Besondere menschenrechtliche Gefihrdungen kénnen auch von Investitionen in
Konfliktregionen ausgehen.'* Hier besteht die Gefahr, dass sich auslindische Investoren
indirekt an bewaffneten Auseinandersetzungen oder Kriegsverbrechen beteiligen oder
hiervon profitieren. Aufgrund einer in diesen Fillen oft nur begrenzt oder gar nicht
vorhandenen staatlichen Autoritit sind potentielle Opfer von Menschenrechtsverlet-
zungen besonders schutzlos gestellt.

Schlieflich drohen Menschenrechtsverletzungen, wennssich die Arbeitnehmer oder
dievon dem Investitionsprojekt betroffene lokale Bevélkerung gegen Mafinahmen und
Praktiken des jeweiligen Unternechmens zur Wehr setzen und Widerstand leisten. So
wurde dem US-amerikanischen Unternehmen Unocal im Zusammenhang mit dem
Bau einer Pipeline in Myanmar (Burma) vorgeworfen, von zahlreichen Menschen-
rechtsverletzungen des fiir die Sicherheit der Pipeline zustindigen burmesischen Militir
gewusst oder diese wenigstens billigend in Kauf genommen zu haben (Seibert-Fohr
2003: 197 ff.). Der kolumbianischen Tochter des Nestlé-Konzerns wird vorgeworfen,
durch Diffamierungen eines Gewerkschaftsfiihrers und Kooperation mit Paramilitirs
zu dessen Ermordung beigetragen zu haben (European Center for Constitutional and
Human Rights 2012).

Werden oderwurden diean derartigen Menschenrechtsverletzungen beteiligten Inves-
toren und ihre Investitionen durch Investitionsgarantien unterstiitzt, besteht wiederum

ein Konfliktzwischen Investitionsschutz und Menschenrechten. Investitionsgarantien,

11 General CommentNo 7, Theright to adequate housing (Art. 11.1): forced evictions (1997), E/1998/22,
Abs. 7.

12 GuidingPrinciples on Businessand Human Rights: Implementing the United Nations , Protect, Respect
and Remedy* Framework, A/HRC/17/31, 21 Mirz 2011, S. 10 f.
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die wirtschaftliche Aktivititen unterstiitzen, die zu Menschenrechtsgefihrdungen
beitragen kénnen, sind kritisch zu bewerten, wenn ein Zusammenhang zwischen der
Vergabe der Investitionsgarantie und der Menschenrechtsverletzung oder -gefihrdung
besteht. Das kann vor allem dann der Fall sein, wenn bei der Vergabeentscheidung
eine menschenrechtliche Gefidhrdungslage vorhersehbar war und der die Garantie
vergebende Staat keine Vorkehrungen zum Schutz der Menschenrechte getroffen hat
(Krajewski 2013). Bislang steht die Debatte iiber diese menschenrechtlichen Auswir-
kungen von Investitionsgarantien — anders als die Diskussionen um Exportkredite
(Scheper/Feldt 2010) — allerdings noch am Anfang. Weitere vélkerrechtliche und
empirische Forschungen sind hier noch erforderlich.

4. Extraterritoriale Reichweite der Menschenrechte

Den oben skizzierten Szenarien ist gemeinsam, dass sich eine staatliche Mafinahme
—die Anwendungeines Investitionsschutzvertrages oder die Vergabe einer Investitions-
garantie — negativ auf die Menschenrechtssituation in einem anderen Staat auswirken
kann. Versteht man hierunter im Sinne der Maastricht Principles eine extraterritoriale
Wirkung der Menschenrechte', ist zu fragen, wie sich diese begriinden ldsst und wie
weit sie reichen kann.

Hierzu werden verschiedene Ansitze vertreten. Zunichst konnten allgemeine men-
schenrechtliche Zurechnungsgrundsitze herangezogen werden, die in der Menschen-
rechtspraxis herausgebildet wurden. So haben der UN-Menschenrechtsausschuss und
der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) dem Recht auf Leben und
dem Folterverbot die Verpflichtung entnommen, dass eine Person nicht abgeschoben
oder ausgewiesen werden darf, wenn substantielle Griinde die Annahme rechtferti-
gen, dass ein erhebliches Risiko fiir die Verletzung dieser Rechte im Aufnahmestaat
besteht.' In der Literatur wird als weitere Zurechnungsméglichkeit die Beihilfe zu
vélkerrechtswidrigen Verhalten nach den Grundsitzen der Staatenverantwortlichkeit
genannt (von Bernstorff 2011: 60 ff.). In diesem Sinne wire die Ubernahme einer

Investitionsgarantie fiir ein Projekt, dassich nachteilig auf die Menschenrechtssituation

13 Maastricht Principles on Extraterritorial Obligations of States in the area of Economic, Social and
Cultural Rights, Nr. 8: ,,For the purposes of these Principles, extraterritorial obligations encompass: a)
obligations relating to the acts and omissions of a State, within or beyond its territory, that have effects
on the enjoyment of human rights outside of that State’s territory (...)“.

14 Menschenrechtsausschuss, Byahuranga ./. Denmark (No. 1222/2003), 9.12.2004, CCPR/
C/82/D/1222/2003, Abs. 11.2; EGMR, Al Moaoyad ./. Deutschland, 35865/03, Entsch. vom 20.

Feb. 2007, Rn. 62.
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auswirkt, als Beitrag zu einer Menschenrechtsverletzung anzusehen (McCorquodale/
Simons 2007: 613).

In diese Richtung deutet auch das Prinzip 9 der Maastricht Principles. Danach
erstrecken sich menschenrechtliche Verpflichtungen u.a. auf Situationen, bei denen
Handlungen oder Unterlassungen des Staates einen vorhersehbaren Effeke auf die
Realisierung der Menschenrechte haben, und auf Situationen, auf die der Staat einen
entscheidenden Einfluss hat.” Dieses Prinzip kann auf Instrumente des Investitions-
schutzes angewendet werden. Menschenrechtliche Verpflichtungen bei der Vergabe
von Investitionsgarantien bestehen immer dann, wenn ein negativer Effekt des Projekts
auf die Menschenrechte vorhersehbar ist oder wenn die Investitionsgarantievergabe
sich entscheidend auf die Menschenrechtssituation auswirkt. Ebenso kénnen sich
menschenrechtliche Verpflichtungen zu einer extraterritorialen Wirkung verdichten,
wenn die Anwendung und Durchsetzung von Rechten aus Investitionsschutzabkom-
men konkrete und vorhersehbare Auswirkungen auf die Situation der Menschenrechte
haben kénnen.

5. Ansatze einer menschenrechtlichen Reform des
Investitionsrechts

Um die Instrumente und Regeln des Investitionsrechts mit den Anforderungen der
Menschenrechte in Einklang zu bringen, werden verschiedene Reformmaglichkeiten
diskutiert. Ein erster Ansatz wire eine textliche Anderung der bilateralen Investitions-
schutzabkommen, um einen ausdriicklichen Bezug zu Menschenrechten herzustellen
(Simma/Kill 2009: 680 f.). So kénnten die Priambel oder die Zielbestimmungen
der Abkommen Hinweise auf die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte oder
die jeweils anwendbaren Menschenrechtsiibereinkommen  enthalten. Allerdings
diirfte damit vor allem eine Signalwirkung verbunden sein, die der Auslegung und
Anwendung eines Investitionsschutzabkommens eine bestimmte Richtung geben soll,
ohne dass klar ist, inwieweit internationale Schiedsgerichte sich hiervon leiten lassen

15 Maastricht Principles on Extraterritorial Obligations of States in the area of Economic, Social and
Cultural Rights, Nr. 9: ,A State has obligations to respect, protect and fulfil economic, social and
cultural rights in any of the following: a) situations over which it exercises authority or effective con-
trol, whether or not such control is exercised in accordance with international law; b) situations over
which State acts or omissions bring about foreseeable effects on the enjoyment of economic, social and
cultural rights, whether within or outside its territory; ¢) situations in which the State, acting separately
or jointly, whether through its executive, legislative or judicial branches, is in a position to exercise
decisive influence or to take measures to realize economic, social and cultural rights extraterritorially,
in accordance with international law.“
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werden. In der Praxis haben sich derartige Vorschlige bislang noch nicht durchgesetzt
(Simma/Kill 2009: 681).

Weitere Forderungen nach einer Verinderung der Vertragspraxis betreffen Ergiin-
zungen der Schutzstandards in einem Investitionsschutzabkommen, die so prizisiert
werden sollen, dass bestimmte genuin regulative Mafinahmen nicht als Verstof§ gegen
das Abkommen angesehen werden kénnen. Insbesondere die weitgefassten Standards
wie ,billige und gerechte Behandlung® oder der Begriff einer indirekten Enteignung
konnten so definiert werden, dass Mafinahmen zum Schutz von Menschenrechten
nicht erfasst werden. Auch wenn derartige Reformansitze realistischer erscheinen als
explizite Beziige zum Menschenrechtsschutz, hat sich die Vertragspraxis diesbeziiglich
noch nicht signifikant weiter entwickelt.

Von groflerer praktischer Relevanz ist daher eine Verinderung der einschligigen
schiedsgerichtlichen Praxis. Die Schiedsgerichte kinnten sich auch ohne einen
ausdriicklichen Hinweis in der Vertrigen fiir eine menschenrechtskonforme Inter-
pretation der Investitionsabkommen 6ffnen und die einschligigen Bestimmungen
im Einklang mit menschenrechtlichen Verpflichtungen der Staaten auslegen (Jacob
2012). Allerdings setzt dies voraus, dass sich eine der beteiligten Parteien auf die ent-
sprechenden Menschenrechte beruft. Da dies regelmifiig nicht der Investor ist, muss
der angegriffene Staat seine menschenrechtlichen Verpflichtungen als Rechtfertigung
vorbringen. Auch das ist jedoch eher selten der Fall, da sich der Staat auf diese Weise
dem Vorwurf aussetzen kann, zuvor nicht genug fiir die Menschenrechte getan zu
haben. Indirekt kann der Staat auf diese Weise der innerstaatlichen Opposition oder
kritischen zivilgesellschaftlichen Gruppen sogar argumentativ in die Hiinde spielen
(Simma/Kill 2009: 680, Fn. 11), was die staatliche Zuriickhaltung bei der Berufung
auf Menschenrechte in Investitionsschiedsverfahren zusitzlich erklirt.

Aus diesem Grunde erscheint eine institutionelle Offnung der Streitbeilegung,
die es anderen Gruppen als den beteiligten Parteien erméglicht, menschenrechtliche
Argumente zu Gehor zu bringen, erfolgsversprechender. Insbesondere die in der
schiedsgerichtlichen Praxis inzwischen anerkannte Praxis der Beteiligung zivilgesell-
schaftlicher Gruppen als sog. amicus curiae ist diesbeziiglich relevant. Lokale Orga-
nisationen von betroffenen Personen, Gewerkschaften, menschenrechtliche Gruppen
und Institutionen oder internationale Nichtregierungsorganisationen kénnen durch
Schriftsitze an die Schiedsgerichte und ggf. auch durch eine miindliche Beteiligung
an den Verhandlungen Argumente zu Gehér bringen, die aufgrund der besonderen
Interessenkonstellation der beteiligten Streitparteien andernfalls nicht vorgebracht

werden. Hierzu miissten teilweise die Verfahrensregeln der Schiedsgerichte geiindert
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werden, was im Fall von ICSID allerdings schon gelungen ist: Nach Artikel 37 Absatz
2 der ICSID-Verfahrensregeln darf ein Schiedsgericht nach Konsultationen mit den
Streitparteien es einer Person oder Institution, die keine Partei ist, gestatten, eine
schriftliche Stellung zu dem Verfahren abzugeben.

In verschiedenen Verfahren wie z.B. dem Biwater/Gauff-Verfahren'® iiber die
Riickgingigmachung der Privatisierung der Wasserversorgung in Dar-es-Salam ist
dies bereits geschehen.!” Eine Gruppe von lokalen und internationalen Nichtregie-
rungsorganisationen hatte einen Schriftsatz eingereicht, der auf das Recht auf Wasser
abstellte. Das Schiedsgericht nahm den Schriftsatz zur Kenntnis, setzte sich mit
ihm aber nicht inhaltlich auseinander (Aldson 2010: 63). Um sicher zu stellen, dass
Schiedsgerichte sich zukiinftig genauer mit entsprechenden menschenrechtlichen
Argumenten befassen und in ihre Entscheidungen einfliefen lassen, kénnten daher
verbindlichere Zulassungsregeln geschaffen werden (Mann 2008: 29).

Schliefllich ist eine menschenrechtliche Reform der Investitionsgarantievergabepraxis
in zahlreichen Industriestaaten angezeigt. So kénnten menschenrechtliche Vorgaben
bei der Auswahl der Projekte und der Linder, in denen sie durchgefiihrt werden sollen,
beriicksichtigt werden. Es wirez. B. denkbar, dass Investitionsgarantien fiir Projekte in
Lindern, in denen schwerste Menschenrechtsverletzungen an der Tagesordnung sind,
von der Férderbarkeit ausgeschlossen oder jedenfalls einer besonders strengen Priifung
unterzogen werden. Denkbar wire es auch, mégliche Beteiligungen an Menschen-
rechtsverletzungen durch die Investoren in Konfliktregionen einer besonders strengen
Priifung unterziehen.'® Daneben ist vor allem die konkrete Projektauswahl an men-
schenrechtlichen Anforderungen zu messen. Unternehmen kdnnten auch verpflichtet
werden, menschenrechtliche Folgenabschitzungen (,due dilligence®) durchzufiihren.
Diesbeziiglich kann auf die MIGA-Vergabekriterien verwiesen werden, wonach ein
Investor verpflichtet ist, verletzbare und benachteiligte Personen und Gruppen zu
identifizieren, die durch das Projekt negativ beeinflusst werden kdnnen. Auf dieser
Grundlage muss der Investor einen Plan entwickeln, wie er auf diese negativen Einfliisse
reagieren will."” Schliefllich miisste den Opfern von Menschenrechtsverletzungen, an

16 Biwater Gauff (Tanzania) Limited v. United Republic of Tanzania, ARB/05/22.

17 Amicus Curiae Submission of the Lawyers’ Environmental Action Team (LEAT) u.a., hetp://www.ciel.
org/Publications/Biwater_Amicus_26March.pdf.

18 GuidingPrinciples on Businessand Human Rights: Implementing the United Nations ,Protect, Respect
and Remedy* Framework, A/HRC/17/31, 21 Mirz 2011, S. 10 f.

19 Multilateral Investment Guarantee Agency’s Performance Standards on Social & Environmental Sustai-
nability, unter http://www.miga.org/documents/performance_standards_social_and_env_sustainability.
pdf (Zugriff: 30. Juni 2012). Dazu auch Téger 2011: 217-223.
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denen auslindische Investoren beteiligt sind, einen Zugang zu Rechtsschutz gewihrt
werden.?® Dies betrifft sowohl den Rechtsschutz im Gaststaat als auch moglichen

Rechtsschutz gegen das Unternehmen in seinem Heimatstaat.

6. Zusammenfassung

Die vorstehenden Ausfithrungen haben gezeigt, dass das Verhiltnis von Investiti-
onsschutz und Menschenrechten vielschichtig ist und dass sich potentielle Konflikte
nicht einfach 16sen lassen. Negative Auswirkungen des Investitionsschutzes auf Men-
schenrechte konnen durch Einschrinkungen staatlicher Regulierungsméglichkeiten
durch Investitionsschutzabkommen oder durch die Unterstiitzung menschenrechts-
gefihrdender Auslandsinvestitionen durch Investitionsgarantien entstehen. Eine
menschenrechtliche Ausrichtung des Investitionsschutzes, wie sie von den eingangs
zitierten Institutionen gefordert wird, kdnnte an verschiedenen Stellen ansetzen. Dazu
zihlen die textliche und inhaltliche Uberarbeitung von Investitionsschutzabkommen,
so dass diese Abkommen menschenrechtsschiitzenden staatlichen MafSnahmen
nicht im Wege stehen; die institutionelle Reform der investitionsschutzrechtlichen
Streitschlichtung, so dass die Perspektive der Menschenrechte in diesen Verfahren
besser wahrgenommen und realisiert wird; sowie eine stirkere menschenrechtliche
Bindung und Kontrolle der Vergabe von Investitionsgarantien, so dass Investitionen,
die menschenrechtsgefihrdend oder -verletzend wirken, nicht unterstiitzt werden.
Diese Reformen sind nicht nur menschenrechtspolitisch wiinschenswert, sondern
konnen auch als Konkretisierung extraterritorialer menschenrechtlicher Verpflich-

tungen der Staaten verstanden werden.
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HINTERGRUND

Christoph Lindner

Schutz vor Menschenhandel als Menschenrecht!

Wien, in den Jahren 1998 und 1999: Auf einer Reihe von Treffen unter Federfiihrung
der Vereinten Nationen wollte man schnellstméglich ein internationales Abkommen
gegen die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitit ausarbeiten. Ein eigenes
Zusatzprotokoll sollte sich dabei dem Vorgehen gegen Menschenhandel widmen.
Wie dieses Protokoll jedoch aussehen sollte, war umstritten. Seitens der Vertreter der
verschiedenen menschenrechtlichen und humanitiren UN-Organisationen herrschte
Einigkeit dariiber, dass der weltweit stattfindenden Ausbeutung von Menschen in
Zwanggsverhiltnissen ein starkes Abkommen entgegen gesetzt werden musste. Auf
Seite der nationalen Abgesandten war dieses Verstindnis allerdings weniger ausgeprigt.
Es sah damals vielmehr so aus, als wiren sich die Staaten nur in sehr geringem Mafle
bewusst, welche Rolle ihnen bei Menschenhandel zukommt und welche Verantwortung
und Handlungspflichten damit verbunden sind.

AnneT. Gallagher, heute eine der profiliertesten ExpertInnen fiir Menschenhandel,
vertratbei den Verhandlungen in Wien die UN-Hochkommissarin fiir Menschenrechte.
Sie erinnert sich an ein inoffizielles Gesprich mit einem hochrangigen nationalen
Abgesandten, der zur Bedeutung eines internationalen Rechtsinstruments gegen
Menschenhandel meinte:

»Ste miissen verstehen, das hier ist nicht vergleichbar mit Folter. Es geht nicht mal um Men-
schenrechte. Wir Regierungen sind hier nicht die Bisewichte. Menschenhindler sind einfach
nur Kriminelle. Wir kinnen nicht dafiir, was sie tun, verantwortlich gemacht werden. Wenn
wir nicht die Kooperation mit anderen Staaten briuchten, um sie zu schnappen, wire ich

hier nicht einmal anwesend. “?

Diese Aussage zeigt symptomatisch auf, aus welcher Perspektive sich die Staaten
gegen Ende des letzten Jahrtausends mit Menschenhandel befassten. Das Phinomen

1 Der Beitrag beruht mafigeblich auf den Erkenntnissen aus der Anfertigung einer Dissertation zur
Effektivitit transnationaler Mafinahmen gegen Menschenhandel. Fiir wertvolle Anregungen méchte
ich mich bei Solvejg Schlee und Matthias Lindner bedanken.

2 Gallagher 2010: 2.
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Menschenhandel wurde als strafrechtliches Problem kategorisiert, das zudem die
Dimensionen Sicherheit und Migration betraf, im Kern aber mit strafrechdlichen
Methoden zu bekimpfen war. Im Selbstverstindnis der Staaten beschrinkte sich
ihre Rolle auf die Aufgabe, durch das Strafrecht Privatpersonen zu sanktionieren, die
andere Privatpersonen rechtswidrig ausbeuten.

In den vergangenen Jahren durchlief diese Einstellung einen erstaunlichen Evoluti-
onsprozess, dessen Ende heute noch nichterreichtist. Der Wandel im Selbstverstindnis
der Staaten hat ein greifbares, anerkanntes und durchsetzbares Recht hervorgebracht:
Esist das Recht eines Menschen auf Schutz vor Menschenhandel. Priziser noch kénnte
man sagen, das Recht auf Schutz vor, bei und in Zusammenhang mit Menschenhan-
del. Wie sich dieses Recht entwickelt und welchen Inhalt es heute hat, méchte der

vorliegende Beitrag skizzieren.

1. Die Perspektive auf Menschenhandel zu Beginn des
21. Jahrhunderts

Das Recht auf Schutz vor Menschenhandel ist seinem Wesen nach kein neues Men-
schenrecht, aber jedenfalls ein neu entdecktes. Wihrend der Wiener Verhandlungen
iiber ein internationales Rechtsinstrument gegen Menschenhandel war diese Entdeckung
aber noch in weiter Ferne. Zwar wurde von UN- wie Nichtregierungsorganisationen
natiirlich vertreten, dass man beim Vorgehen gegen Menschenhandel auch die Rechte
der Opferachten miisse. Doch selbst hier waren die Erwartungen gering, dass die Staaten
dieses Anliegen durch eine starke Stellung im Protokoll verwirklichen wiirden. Neben
der iiblichen Zuriickhaltung von Staaten, sich in sensiblen Bereichen international
konkret und rechtsverbindlich zu verpflichten, war hierfiir vor allem auch der Rahmen
der Verhandlungen verantwortlich. Menschenhandel sollte aus strafrechtlicher Sicht
behandelt werden, als Teil des Vorgehens gegen die grenziiberschreitende organisierte
Kriminalitit. Ende der 1990er Jahre, als entschieden wurde, den Themenbereich
Menschenhandel auf Ebene der Vereinten Nationen schwerpunktmif$ig den mit der
Verbrechensbekimpfung betrauten Organen zu iiberantworten, gab es einen Aufschrei
unter den Menschenrechtsaktivistinnen, -anwiltInnen, und -wissenschaftlerInnen.
Sie hielten Menschenhandel fiir ein genuin menschenrechtliches Thema, das man
nicht dort ansiedeln sollte, wo menschenrechtliche Erwigungen vermutlich niche

von héchster Prioritit sein wiirden.? Doch gleichzeitig mussten sie sich den Einwand

3 Gallagher 2010: 3 ff.
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gefallen lassen, dass die Erfolgsbilanz des internationalen Menschenrechtssystems im
Hinblick auf Menschenhandel defizitir war. In den Jahrzehnten zuvor war es nicht
gelungen, ein gemeinsames Verstindnis des Begriffs Menschenhandel herauszuarbeiten,
geschweige denn spezifische Verpflichtungen zu seiner Bekimpfung zu erreichen.*

Vor diesem Hintergrund war das ,Protokoll zur Verhiitung, Bekimpfung und
Bestrafung des Menschenhandels, insbesondere des Frauen- und Kinderhandels®,’
das am 15. November 2000 in Palermo unterzeichnet wurde, ein Meilenstein. Nun
gab es erstmals eine international verbindliche Definition von Menschenhandel.® Sie
setzt sich aus drei Bausteinen zusammen, der Tathandlung, dem Tatmittel und dem
Tatzweck. Die Tathandlung kann beispielsweise in der Anwerbung oder dem Transport
der Opfer liegen. Als Tatmittel kommen unter anderem Gewalt, Tduschung oder
Machtmissbrauch in Betracht. Tatzweck ist die Ausbeutung des Opfers. Hierbei gibt es
einen enormen Variantenreichtum an verwerflichen Kommerzialisierungsméglichkeiten
eines Menschen. Es beginnt bei der sexuellen Ausbeutung in der Zwangsprostitution,
geht tiber die Ausbeutung der Arbeitskraft im Baugewerbe, in der Landwirtschaft,
Gastronomie oder als Hausangestellte bis hin zu Erscheinungsformen wie Schuld-
knechtschaft, Zwangsheirat oder erzwungener Organentnahme.

Menschenhandel ist also ein Manteltatbestand, der einen Lebenssachverhalt erst
vollstindig abdeckt, wenn man den Tatbestand im Kontext mit anderen Delikten, wie
beispielsweise Betrug, Kérperverletzung, Erpressung oder Schleusung betrachtet. Ziel
ist es, dass auch diejenigen bestraft werden, die den Tiétern von Zwangsprostitution,
Zwanggsarbei, illegaler Organentnahme oder anderen Delikten die Opfer zufiihren. So
verschieden die Erscheinungsformen der Ausbeutungauch sein mégen, ihr Grundprin-
zip ist identisch. Zum einen wird das Opfer dazu gebracht, moglichst viele geldwerte
Leistungen zu erbringen. Zum anderen werden die hierdurch erzielten oder erzielbaren
Vermégensvorteile von den Titern abgeschopft. Der Wille oder die Interessen des
Opfers werden dabei unterdriickt, die Titer degradieren den betroffenen Menschen
vom Subjekt zum Objekt, indem sie die Dispositionshoheit iber das eigene Schicksal
unterdriicken. Als Verfligungsmasse der Téter werden die Betroffenen nicht nur wie
Drogen oder Waffen einmal verkauft, sondern immer wieder aufs Neue ausgebeutet.

In der Menschenhandelsdefinition des Palermo-Protokolls ist diese genuin menschen-

4 Gallagher 2010: 4.

5 Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons, Especially Women and Children,
supplementing the United Nations Convention against Transnational Organized Crime, New York,
15. November 2000; das Protokoll trat am 29.9.2003 in Kraft, mittlerweile haben es 150 Staaten
ratifiziert.

6 Art. 3 lit a) des Protokolls.
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rechtliche Dimension deutlich verankert. Die Titer greifen die Menschenwiirde ihrer
Opfer an und stellen sie in Abrede, was eine zivilisierte Gesellschaft nicht zu dulden
vermag, ohne in ihren Grundfesten zu erschiittern. Dennoch ging es im Protokoll
von Palermo fast ausschliefSlich darum, gemeinsame strafrechtliche Regelungen zu
schaffen, erginzt durch einige Normen iiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit.
Dieses Ziel gelang auch recht gut, wie eine Untersuchung des United Nations Office
on Drugs and Crime belegte. Noch kurz vor Inkrafttreten des Protokolls hatten von
155 untersuchten Staaten nur 35 % einen spezifischen Straftatbestand zu Menschen-
handel. Dagegen waren es Ende 2008 schon 80 % der Staaten.’

Mit der Konzentration auf die strafrechtlichen Vorschriften war aber auch die im
Strafrecht iibliche Fokussierung auf die Titer verbunden. Den Rechten der Opfer
widmet das Protokoll zwar einige Vorschriften, sie sind jedoch — im Gegensatz zu
den strafrechtlichen Normen — iiberwiegend unverbindlich ausgestaltet. Das Palermo-
Protokoll wurde also aus der Perspektive der Strafverfolgung formuliert, ganz im Sinne
seiner Entstehung im Rahmen des Ubereinkommens gegen die grenziiberschreitende
organisierte Kriminalitdt. Diese Ausrichtung prigte jedoch nicht nur das Palermo-
Protokoll. Vielmehr etablierte sich damit im internationalen Vorgehen gegen Men-
schenhandel ein strafrechtlicher, auf die Titer zentrierter Ansatz, der die MafSnahmen

der folgenden Jahre prigte.

2. Europa auf dem Weg zu mehr Schutz vor
Menschenhandel

Das Recht auf Schutz vor Menschenhandel in seiner heutigen Form ist eine europiische
Neuentdeckung. Allerdings brauchte es dafiir etwas Zeit. In den ersten Jahren nach der
Unterzeichnung des Palermo-Protokolls waren die Mafinahmen gegen Menschenhandel
der Europiischen Union ganz in der strafrechtlichen Herangehensweise verhaftet. Der
2002 verabschiedete Rahmenbeschluss des Rates zur Bekimpfung des Menschenhandels
schufumfassende Regelungen iiber die Kriminalisierung und Strafverfolgung. Die Rechte
und Bediirfnisse der Opfer spielten dagegen nahezu keine Rolle.® Diese Aspekte sollten
ihren Platz vielmehrin der Richtlinie 2004/81/EG finden.’ Dort wurde Menschenhandel
aus der Perspektive der Bekimpfung illegaler Migration behandelt. Das grundlegende
Witkprinzip dieser Maffnahme ist, Opfern von Menschenhandel aus Drittstaaten ein

7 UNODC 2009: 22 ff.
8 Obokata 2006: 401 £;; Rijken 2007: 270 ff.
9 Gallagher2006: 167.
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kurzfristiges Aufenthaltsrecht zuzugestehen, sofern diese gegen die Titer aussagen und
die Aussage von den Ermittlungsbehdrden fiir wertvoll erachtet wird.!® Schon in diesem
Ansatz wird deutlich, dass ein wirksamer Schutz der Rechte der Betroffenen hier nicht
verwirklichtwurde. Zeitlich begrenzten Schutz und Unterstiitzung erhalten nur die fiir die
Strafverfolgungsbehsrden ,wertvollen® Opfer. Die Verletzlichkeit oder Schutzwiirdigkeit
der Betroffenen ist fiir sich genommen keine relevante Erwigung fiir die Erteilung eines
Aufenthaltstitels. Opfer von Menschenhandel werden hier also auch von staatlicher Seite
mehr als Objeke denn als Subjekt und entsprechend ihrer , Niitzlichkeit“ behandelt.
Dennoch sind in der Richdlinie auch erste Ansitze erkennbar, die Rechtsposition von
Menschenhandelsopfern zu stirken. So wurden die Mitgliedstaaten verpflichtet, allen
potentiellen Opfern, diesich illegal im Land aufhalten, eine Bedenk- und Erholungsfrist
zu gewihren, in der sie nicht ausgewiesen werden diirfen und zumindest beschrinkten
Zugang zu Versorgungsleistungen erhalten.!

Anders als in der Europiischen Union wurde im Europarat schon zu dieser Zeit
ein aus menschenrechtlicher Sicht fortschrittliches Instrument gegen Menschenhan-
del geschaffen. Die im Mai 2005 zur Unterzeichnung aufgelegte Konvention gegen
Menschenhandel ist die erste transnationale Mafinahme, die die Rechte der Opfer
gleichrangig beriicksichtigt. Die Konvention hilt die Staaten neben der Gewihrung
einer Bedenk- und Erholungsfrist dazu an, schutzbediirftigen Opfern von Men-
schenhandel erforderlichenfalls ein Aufenthaltsrecht zu gewihren.'? Sofern konkrete
Anhaltspunkte dafiir bestehen, dass eine Person Opfer von Menschenhandel ist,
darf bis zur Beendigung des Identifizierungsprozesses keine Abschiebung erfolgen.'?
Die Konventionsstaaten miissen fiir eine angemessene und sichere Unterbringung
der Betroffenen sorgen und Zugang zu medizinischer und psychologischer Hilfe
eroffnen.'® Die Opfer haben Anspruch auf Ubersetzungs- und Dolmetschdienste
innerhalb und auflerhalb gerichtlicher Verfahren.” Die Staaten miissen zudem iiber
weitere Handlungsoptionen, Betreuungs- und Schutzangebote sowie den Ablauf des
Ermitclungs- und Strafverfahrens aufkliren.'®

10 Art. 8 der Richtlinie 2004/81/EG des Rates vom 29.4.2004 iiber die Erteilung von Aufenthaltstiteln
fiir Drittstaatsangehérige, die Opfer des Menschenhandels sind oder denen Beihilfe zur illegalen
Einwanderung geleistet wurde und die mit den zustindigen Behérden kooperieren, A.Bl. L 261 v. 6.
August 2004, 19-23.

11 Art. 7 Abs. 1 der Richtlinie 2004/81/EG.

12 Art. 14 Abs. 1 lit a) der Konvention des Europarates gegen Menschenhandel, 16. Mai 2005, SEV-Nr. 197.

13 Art. 10 Abs. 2 der Konvention des Europarates gegen Menschenhandel.

14 Art. 12 Abs. 1 lit a), b), Abs. 3 der Konvention des Europarates gegen Menschenhandel.

15 Art. 12 Abs. 1 lit ¢) der Konvention des Europarates gegen Menschenhandel.

16 Art. 12 Abs. 1 lit d) der Konvention des Europarates gegen Menschenhandel.



Hintergrund | Lindner

Allerdings wird die Konvention ihren Anspriichen auch nicht in allen Belangen
gerecht, sie belisst in einigen Punkten Schutzdefizite. So werden Opfer ohne Aufent-
haltsstatus im Hinblick auf die medizinische Versorgung schlechter gestellt, sie haben
nur Zugangzur Notversorgung.'” Ebenso wurde der Anspruch aufeinen Rechtsbeistand
zur Disposition der Staaten gestellt.’® Dennoch markiert die Konvention einen Wen-
depunkt in der Art, wie Opfer von Menschenhandel seitens der Staatsmacht behandelt
werden. Erstmalig wird in der Normkonzeption ersichtlich, dass der Rechtsstellung
der Betroffenen die gleiche Bedeutung zukommt wie der Verfolgung der Titer. Fiir
diesen Paradigmenwechsels kann man zwei Begriindungsstringe heranziehen. Ersterer
ist rein effektivititsorientiert: Die Staaten haben erkannt, dass die Bekimpfung des
Menschenhandels wirksamer ist, wenn die Rechte und Interessen der Opfer geschiitzt
werden. Denn nur dann sind sie auch dazu bereit, mit den Behérden zusammenzuar-
beiten. Diese Kooperation ist fiir die Bekimpfung des Menschenhandels grundlegend,
da sich regelmifig nur mit Opferaussagen die fiir ein Strafverfahren notwendige Be-
weisdichte erreichen lisst."”” Der zweite Begriindungsansatz ist dagegen ein ethischer:
Menschenhandel als schwere Menschenrechtsverletzung findet in unserer Gesellschaft,
auf unserem Staatsgebiet statt. Damit trifft den Staat eine besondere Verantwortung,
die Betroffenen dabei zu unterstiitzen, die Degradierung zum Objekt zu durchbrechen

und die Selbstbestimmung iiber ihr Leben wiederzuerlangen.

3. Der Durchbruch fur das Menschenrecht auf Schutz
vor Menschenhandel

Wie kommt es nun von einer losen Ansammlung von Opferrechten und der langsam
wachsenden Erkenntnis von der staatlichen Verantwortung bei Menschenhandel zu
einem genuinen Menschenrecht auf Schutz vor Menschenhandel? Mit einem Pauken-
schlagin Form eines Richterspruchs: Der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte
verkiindete am 8. Januar 2010 das Urteil im Fall Rantsev gegen Zypern und Russland.
Der Fall betraf das traurige Schicksal der 20-jihrigen Oxana Rantseva aus Russland,
die statt als Dolmetscherin als Prostituierte auf Zypern arbeiten sollte, aus dem Bordell
entfloh, von der Polizei keinen Schutz erhielt und schlief8lich tot aufgefunden wurde.

Der Gerichtshof bemiihte sich nicht nur darum, den konkreten Fall einer gerechten

17 Art. 12 Abs. 1 lit a), b), Abs. 3 der Konvention des Europarates gegen Menschenhandel.
18 Art. 15 Abs. 2 der Konvention des Europarates gegen Menschenhandel.

19 Herz/Minthe 2006: 183 f.

20 EGMR, Urt. v. 7. Januar 2010, 25965/04 — Rantsev gegen Zypern und Russland.
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Lésung zuzufithren. Vielmehr nahm er den Sachverhalt zum Anlass, mit einem 60
Seiten starken Grundsatzurteil die Eckpunkte eines Menschenrechts auf Schutz vor
Menschenhandel aufzuzeigen.?! Dabei stellte er zunichst heraus, dass der Anspruch auf
Schutz vor Menschenbandel aus Artikel 4 der Europiischen Menschenrechtskonvention
(EMRK) folgt. Diese Norm verbietet ihrem Wortlaut nach Sklaverei Leibeigenschaft
sowie Zwangs- oder Pflichtarbeit. Der Gerichtshoflief keinen Zweifel daran, dass diese
Normauch vor Menschenhandel schiitzt. Lediglich der Begriff Menschenhandel selbst
war bei Entstehung der EMRK im Jahre 1950 noch nicht verbreitet. Dem Sinn und
Zweck nach geht es der Norm aber gerade darum, zu verhindern, dass ganz oder teil-
weise Macht {iber Menschen ausgeiibt wird, als wiren sie Eigentum.? Menschenhandel
als moderne Form der Sklaverei liegt daher im Schutzbereich der Norm. Strukeurell
handelt es sich dabei sowohl um ein Abwehr- als auch ein Schutzpflichten auslésendes
Recht. Es verbietet den Konventionsstaaten, selbst Menschenhandel zu betreiben
oder sich daran zu beteiligen, was in unseren Breitengraden heute gliicklicherweise
die weniger praxisrelevante Konstellation darstellt. Ganz anders verhilt es sich mit
der Schutzpflichtdimension. Sie zeigt auf, was jeder Konventionsstaat tun muss, um
Menschenhandel zu verhindern, die Téter zu bestrafen und die Opfer zu schiitzen.
Jedem Konventionsstaat werden also abstrakte und konkrete Aufgaben zugewiesen,
um diesen Schutz zu verwirklichen.

Der Anspruch auf Schutz vor Menschenhandel speist sich jedoch nicht nur aus
Art. 4 der Europiischen Menschenrechtskonvention. Vielmehr bildet Arzikel 4 EMRK
mit weiteren Konventionsrechten einen wmfassenden Schutz vor und bei Menschenhandel.
Das Recht auf Leben aus Artikel 2 EMRK verlangt von den Staaten besondere Vor-
kehrungen, um es zu schiitzen. Das Verbot von Folter und erniedrigender Behand-
lung nach Artikel 3 EMRK verpflichtet dazu, Personen Aufenthalt zu gewihren, die
bei ihrer Riickkehr ins Herkunftsland von Menschenhandel bedroht wiren.?> Das
Recht auf Freiheit und Sicherheit fordert von den Staaten, dass sie weder Opfer von
Menschenhandel unrechtmifig festhalten noch dazu beitragen, dass dies den Titern
gelingt. Im Zusammenspiel mit Artikel 4 EMRK lassen diese Konventionsrechte keine
erkennbaren Schutzliicken bestehen.

Was miissen nun aber die Konventionsstaaten tun, um diesen Schutzverpflichtungen

21 Dazu Lindner 2010: 137 ff.

22 EGMR, Urt. v. 7. Januar 2010, 25965/04 — Rantsev gegen Zypern und Russland, § 281.

23 Hierzu sind einige Verfahren vor dem Europiischen Gerichtshof fiir Menschenrechte anhingig. Wei-
tere Verfahren wurden giitlich beigelegt, nachdem ein Aufenthaltsrecht gewihrt wurde; siche EGMR,
Beschluss v. 14. Juni 2011, 49113/09 — L.R. gegen Vereinigtes Kénigreich; EGMR, Beschluss v. 29.
Oktober 2010, 16081/08 — M. gegen Vereinigtes Konigreich.
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gerecht zu werden? Die Anforderungen hieran lassen sich in vier Dimensionen katego-
risieren.” In der normativen Dimension muss jeder Konventionsstaat sein Rechtssystem
so ausgestalten, dass Menschenhandel wirksam verfolgt und bestraft wird. Ein Indiz
dafiir ist, dass internationale Abkommen gegen Menschenhandel unterzeichnet und
auch umgesetzt wurden. Gleichzeitig darf das Recht Menschenhandel nicht begiins-
tigen. So sind Regelungen im Auslinder- oder Gewerberecht konventionswidrig, die
derart ausgestaltet sind, dass sie starke Abhingigkeitsverhiltnisse entstehen lassen,
beispielsweise zwischen inlindischem Arbeitgeber und auslindischem Arbeitnehmer.”
In der prozeduralen Dimension werden von jedem Konventionsstaat umfangreiche und
effektive Ermittlungen gefordert, wenn ein Verdacht auf Menschenhandel besteht. Die
Ermittlungen miissen ziigig erfolgen, bei Gefahr fiir einen Menschen ist héchste Eile
geboten. Diesgilt nicht nur fiir die Strafverfolgungsbehérden, sondern fiiralle staatlichen
Einrichtungen: Auslinder- und Asylbehérden, Sozial- und Jugendimeer, Arbeitsagenturen
oder der Zoll sind verpflichtet, zur Aufdeckung von Menschenhandel und Schutz der
Betroffenen zu handeln und reibunggslos zusammenzuarbeiten. Spiegelbildlich gilt dies
auch fiir die rransnationale Dimension. Menschenhandel als hiufig grenziiberschreitendes
Phinomen bedarfeiner wirkungsvollen zwischenstaatlichen Zusammenarbeit. Sind von
der Anwerbung iiber die Verbringung bis zur Ausbeutung mehrere Linder betroffen, so
muss jeder der Staaten zur Aufklirung beitragen und gegebenentfalls Beweise sichern,
Rechtshilfeersuchen stellen und beantworten. Von grofiter Relevanz ist schliefllich
die operative Dimension. Der Staat muss gegen Menschenhandel handeln, priventiv
wie repressiv. Hat eine staatliche Stelle den begriindeten Verdacht — oder miisste sie
diesen haben —, dass eine Person dem realen Risiko ausgesetzt ist oder war, Opfer von
Menschenhandel zu werden, so sind konkrete Mafinahmen zu treffen, um dieses Ri-

siko abzuwenden.?

In diesem Moment kann die kollektive staatliche Verantwortung
von einer einzelnen Person abhingen. Zum einen muss der Beamte, die Polizistin, der
Sachbearbeiter, der oder die von Anhaltspunkten fiir Menschenhandel erfihre, diese als
solche erkennen. Zum anderen muss diese Person entscheiden, ob und wie sie handelt.
Hierfiir kann auch die Europiische Menschenrechtskonvention keine Patentldsungen
anbieten. Sie gibt aber das Ergebnis vor, an dem sich das staatliche Handeln messen
lassen muss: Betroffene sind vor Menschenhandel zu schiitzen, wo immer es dem

Konventionsstaat méglich und zumutbar ist.?”

24 Siehe Lindner 2010: 140 ff.

25 EGMR, Urt. v. 7. Januar 2010, 25965/04 — Rantsev gegen Zypern und Russland, §§ 283 ff.
26 EGMR, Urt. v. 7. Januar 2010, 25965/04 — Rantsev gegen Zypern und Russland, § 286.

27 EGMR, Urt. v. 7. Januar 2010, 25965/04 — Rantsev gegen Zypern und Russland, § 286.
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4. Ein gemeinsamer européischer Schutzstandard

Von der Rechtsprechung des Europidischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte ging
der entscheidende Impuls dafiir aus, dass man heute von einem gemeinsamen euro-
piischen Schutzstandard bei Menschenhandel sprechen kann. Dieser speist sich aus
zwei Quellen, aus dem Recht des Europarats und dem Recht der Europiischen Union.
Die Europiische Menschenrechtskonvention mit der Straflburger Rechtsprechung
zu Menschenhandel bildet dabei das Riickgrat der ersten Quelle. Der Gerichtshof
schopft aber die Art. 4 EMRK inhirenten Bewertungsmaf3stibe nicht nur aus eigener
Beurteilung eines Sachverhalts. Er greift als Leitlinien seiner Auslegung auch auf die
konkreten Verpflichtungen der Staaten aus internationalen Abkommen zuriick.”® Von
besonderer Bedeutung ist dabei freilich die Konvention gegen Menschenhandel des
Europarates.” Zwar hat der Gerichtshof nicht das Mandat, iiber eine Verletzung der
Konvention gegen Menschenhandel direktzu entscheiden, aber er hat bereits in seiner
Rechtsprechung erkennen lassen, dass er die Einhaltung der Konvention gegen Men-
schenhandel als Mindeststandard fiir die Beurteilung eines Sachverhalts am Maf3stab
der Europiischen Menschenrechtskonvention ansieht.*® Mit diesem integrierenden
Ansatz erhilt man schon durch das Recht des Europarats ein kohirentes, handfestes
Menschenrecht auf Schutz vor Menschenhandel.

Das Recht der Europiischen Union iibernimmt diesen Rechtsstand und erginzt
ihn weiter. Durch den Vertrag von Lissabon wurde die Charta der Grundrechte der
Europiischen Union rechtsverbindlich.? Siestehtim Rang gleich mitdem Primirrecht
der Europiischen Union, sie ist sozusagen Teil des Verfassungsrechts der Europi-
ischen Union. In diesem Grundrechtskatalog findet sich zu Artikel 5 die Uberschrift
“Verbot der Sklaverei und der Zwangsarbeit* — exakt wie bei Artikel 4 der EMRK.
Auch inhaltich sind jeweils die ersten beiden Absitze der Normen wortgleich. Im
dritten Absatz erkennt man schlie8lich, dass die Charta der Grundrechte ein halbes
Jahrhundert nach der EMRK entstanden ist. Dort heifSt es in schlichter Klarheit:
»~Menschenhandel ist verboten.” Artikel 5 der Grundrechtecharta ist damit die im
Wortlaut aktualisierte, moderne Version von Artikel 4 EMRK. Beiden Normen
kommt die identische Bedeutung zu.? Die sich aus Artikel 4 EMRK ergebenden

28 Zum Beispiel auf das Palermo-Protokoll oder die Konvention iiber gegenseitige Rechtshilfe in Strafsa-
chen, siche EGMR, Urt. v. 7. Januar 2010, 25965/04 — Rantsev gegen Zypern und Russland, § 289.

29 EGMR, Urt. v. 7. Januar 2010, 25965/04 — Rantsev gegen Zypern und Russland, § 285.

30 Chaudary 2011: 89 ff.

31 Chaudary 2011: 89 ff.

32 Siehe Art. 53 Abs. 3 der EU-Grundrechtecharta, dazu Lindner 2012: 47.
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Verpflichtungen treffen die Mitgliedstaaten der Union nun auch aus Artikel 5 der
Grundrechtecharta, und zwar immer dann, wenn sie Unionsrecht umsetzen oder
durchfiihren.*® Durch die Richtlinien 2004/81/EG und 2011/36/EU sowie weitere
Unionsrechtsakte im Auslidnderrecht wie der polizeilichen und justiziellen Zusam-
menarbeit, wurde das Vorgehen gegen Menschenhandel weitreichend unionsrechtlich
reguliert. Die Bindung der Mitgliedstaaten an die Grundrechtecharta im Umgang
mit Menschenhandel ist also umfassend. Im Ergebnis fiihrt dies zu einer deutlichen
Stirkung der Durchsetzungskraft des Menschenrechts auf Schutz vor Menschenhan-
del. Denn wihrend die Verpflichtungen aus der EMRK vélkerrechtlicher Natur sind,
bindet die Charta der Grundrechte die EU-Organe und die Mitgliedstaaten durch
das durchsetzungsstirkere Unionsrecht.*

Auf Seiten des Unionsrechts haben wir aber ebenfalls nicht nur eine starke grund-
rechtliche Verankerung des Rechts Schutzvor Menschenhandel. Auch das Sekundirrecht,
also das ,einfachgesetzliche” Rechtder Union, bietet entsprechende Schutznormen, die
das Menschenrecht weiter ausgestalten. Der Rechtsakt, der hier die kommenden Jahre
mafigebend sein wird, ist die Richtlinie 2011/36/EU.% Mit dieser Mafinahme goss die
Union die Erkenntnis, dass man nur mit einem ausgeglichenen und integrierenden
Ansatz erfolgreich gegen Menschenhandel vorgehen kann, erstmals in einen Rechtsake.
DieRichtlinielegtsichtlich Wert darauf, Opfervon Menschenhandel als selbstbestimmte
Personen zu behandeln und sie bei der Ausiibung des Selbstbestimmungsrechts zu
unterstiitzen. So sind Hilfs- und Betreuungsmafinahmen an die vorherige Information
und die Zustimmung der Betroffenen gebunden.® Alle staatlichen Stellen haben im
Umgang mit den Opfern deren besondere Bediirfnisse zu beriicksichtigen, wie deren
Gesundheitszustand, eine mégliche Schwangerschaft oder Folgen von Gewalt oder
Misshandlung. ¥ Dariiber hinaus miissen alle Opfer von Menschenhandel erforderliche
medizinische und psychologische Behandlungen erhalten.® Steht eine Bedrohung
durch die T4ter im Raum, so ist eine individuelle Risikobewertung fiir die Lage eines

jeden Opfers vorzunehmen, sodann sind die angemessenen Schutzmafinahmen zu

33 Siehe Art. 51 Abs. 1 der EU-Grundrechtecharta.

34 Dem Unionsrecht kommt im Konflikefall Anwendungsvorrang vor entgegenstechendem nationalem
Recht zu, sieche nur EuGH, Urt. v. 15. Juli 1964, 6/64, Costa/E.N.E.L.

35 Richtlinie 2011/36/EU des Europiischen Parlaments und des Rates vom 5. April 2011 zur Verhiitung
und Bekimpfung des Menschenhandels und zum Schutz seiner Opfer sowie zur Ersetzung des Rah-
menbeschlusses 2002/629/J1 des Rates, A.Bl. L 101 v. 15. April 2011, 1-11

36 Art. 11 Abs. 6 der Richtlinie 2011/36/EU.

37 Art. 11 Abs. 7 der Richtlinie 2011/36/EU.

38 Art. 11 Abs. 5 der Richtlinie 2011/36/EU.
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ergreifen.?” SchliefSlich miissen alle Betroffenen unverziiglich Zugang zu Rechtsbera-
tung erhalten, die bei Bediirftigkeit sowohl fiir das Straf- und Verwaltungsverfahren als
auch fiir die Geltendmachung von Schadensersatzanspriichen kostenfrei sein muss.*’
Die Mitgliedstaaten haben diese und weitere Verpflichtungen aus der Richtlinie bis
zum 6. April 2013 in nationales Recht umsetzen. In der Gesamtbetrachtung bilden
die Verpflichtungen der Staaten aus dem einschligigen Recht des Europarats und der
Europiischen Union nun einen soliden Standard mit gemeinsamer Basis, der einen
effektiven Schutz vor Menschenhandel erméglicht.

5. Schutz vor Menschenhandel als lebendiges Recht

Wie aber lisst sich nun das Menschenrecht auf Schutz vor Menschenhandel in der
Praxis verwirklichen? Wie gezeigt wurde, bietet die Rechtslage in Europa ein tragfihiges
Fundament. Mit dem Europiischen Gerichtshof fiir Menschenrechte gibt es auch eine
héchstrichterliche Instanz, die dem Recht Durchsetzungskraft verleiht und ohne dessen
Verdienste die rasante Entwicklung dieses Rechts in den letzten Jahren nicht denkbar
gewesen wire. Vor Ortsorgen Fachberatungsstellen fiir Menschenhandelsbetroffene mit
engagierten MitarbeiterInnen fiir Beratung und Unterstiitzung. Ihre Position giltes zu
stirken, denn durch diese Betreuung kénnen Opfer von Menschenhandel vielfach erst
den Mutschépfen, ihre Rechte wahrzunehmen. Derzeitsind diese Angebote spezifisch
auf Opfer sexueller Ausbeutung zugeschnitten. Hier besteht Handlungsbedarf, um vor
allem den wenig beleuchteten Bereich der Arbeitsausbeutung angehen zu kénnen.*!
Doch auch bei der Durchsetzung des Menschenrechts in der behérdlichen Praxis
und vor Gericht braucht es innovative Ansitze aus der Zivilgesellschaft. So haben
sich im Vereinigten Kénigreich spezialisierte Nichtregierungsorganisationen formiert,
die iiber eine hohe Expertise in der rechtlichen Durchsetzung von Menschenrechten
verfiigen. Sie unterstiitzen beispielsweise Opfer von Menschenhandel und auch deren
Anwiltlnnen bei der Prozessfiihrung, durch die nationalen Instanzen bis vor den
Europiischen Gerichtshof fiir Menschenrechte.** Derartige Strukturen sorgen nicht
nur fiir Einzelfallgerechtigkeit, sondern stirken das Menschenrecht auf Schutz vor
Menschenhandel strukturell.

Zwischen internationalen Rechtsgarantien und der faktischen Unterstiitzung

39 Art. 12 Abs. 3 der Richtlinie 2011/36/EU.

40 Art. 12 Abs. 2 der Richtlinie 2011/36/EU.

41 Vgl. KOK - Bundesweiter Koordinierungskreis gegen Frauenhandel und Gewalt an Frauen im Migra-
tionsprozess e.V. 2011.

42 So beispielsweise das AIRE Centre, siche http://www.airecentre.org.
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der Betroffenen liegen einige Verantwortlichkeiten, die fiir die Verwirklichung des
Rechts auf Schutz vor Menschenhandel wahrgenommen werden miissen. Nur wenn
die Staaten die Vorgaben aus Briissel und Straflburg umsetzen und ausfiillen, kommt
dieses Menschenrecht bei allen Betroffenen an — insbesondere bei denen, die nicht
die Kraft haben, Gerechtigkeit durch die Instanzen zu suchen. Hier besteht auch in
einigen Mitgliedstaaten der Europiischen Union noch Nachholbedarf. So wurden in
der Vergangenheit auch Vorgaben im Bereich Menschenhandel nicht fristgerecht oder
fehlerhaft, insbesondere rechtsbeschrinkend, umgesetzt.*® Es ist an der Zeit, dass bei
der Umsetzung der Richtlinie 2011/36/EU die Mitgliedstaaten in dieser Hinsicht ein
gewachsenes Verantwortungsbewusstsein an den Tag legen. Das betrifft insbesondere
auch den deutschen Gesetzgeber. Wihrend die Richtlinie 2004/81/EG fiir das kurz-
fristige Aufenthaltsrecht fiir Opfer von Menschenhandel einige Monate verspitet
umgesetzt wurde, hat die Ratifizierung der Konvention gegen Menschenhandel des
Europarats in Deutschland fast sicben Jahre gedauert. Deutschland ist damit unter
den Schlusslichtern der Unterzeichnernationen, Staaten wie Kroatien, Georgien und
Ruminien hatten hierzu lediglich drei Jahre benétigt.* Auch ist das Ergebnis des
langen Ratifizierungsprozesses in Deutschland keineswegs zufriedenstellend. Ende
2011 wurde seitens der Bundesregierung ein Gesetzentwurf zur Umsetzung vorge-
legt, der sich darauf beschrinkt, die Konvention fiir wirksam zu erkliren — alle dort
niedergelegten Rechte seien im nationalen Recht schon verwirkliche, es gebe keinen
Anderungsbedarf.”> Eine im Mirz 2012 durchgefiihrte Expertenanhérung widerlegte
diese Einschitzung nachdriicklich und attestierte umfassenden Anderungsbedarf, sei
es im Aufenthaltsrecht, bei der Versorgung der Opfer oder bei Lohn- oder Entschi-
digungsforderungen.® Dennoch billigte der Bundestag am 28. Juni 2012 besagten
Entwurfohne Anderungen.”” Deutschland kommt damitzumindest biszur Umsetzung
derRichtlinie 2011/36/EU den eingegangenen vélkerrechtlichen Verpflichtungen aus
der Konvention gegen Menschenhandel nicht nach.

In den Behérden zeichnen sich dagegen erfreulicherweise positive Ansitze ab. So
hat beispielsweise das deutsche Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge ein erstes

43 Europiische Kommission 20006: 3 f., 9.

44 Zum aktuellen Ratifizierungsstand siche http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/ChercheSig.
asp?NT=197&CM=1&DF=&CL=GER, Stand: 1. Juli 2012. Entwurf eines Gesetzes zu dem Uberein-
kommen des Europarats vom 16. Mai 2005 zur Bekimpfung des Menschenhandels, BT-Drucksache
17/7316 vom 17.10.2011.

45 Internationale Organisation fiir Migration 2012.

46 Siehe nur Deutsches Institut fiir Menschenrechte/Rabe, Heike 2012: 2 ff.

47 Deutscher Bundestag, Plenarprotokoll der 187. Sitzung am 28. Juni, 22569 ff.
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Projekt zum Umgang mit Menschenhandel im Asylverfahren durchgefiihre.”® Dabei
wurde Wissen iiber und Erfahrungen mit Menschenhandel vermittelt und verschiedene
staatliche wie nichtstaatliche Akteure regional miteinander vernetzt. Es zeigte sich, dass
die MitarbeiterInnen dazu bereit sind, die Verantwortung in Umgang mit Menschen-
handel anzunehmen - sie benétigen dazu nur die notwendigen Ressourcen und den
Riickhalt der Vorgesetzten, denn Fille mit Menschenhandelsbezug sind aufwindig.
Auch in anderen Staaten wie Rechtsbereichen sind derartige Maf§nahmen geplant und
ein wichtiger Ansatzpunkt, um ein besseres Verstindnis der Akteure untereinander zu
erzielen und das gemeinsame Ziel, Menschenhandel entschlossen und wirkungsvoll
zu begegnen, in den Fokus zu riicken.

Der Anspruch auf Schutz vor Menschenhandel istalso ein lebendiges Recht, dassich
rasant entwickelt hat und sich auch weiter auf diese Art entwickeln wird. Betrachtet
man die Initiativen, Mafinahmen und Projekte in ganz Europa, so wird klar, dass
noch nie so viel gegen Menschenhandel unternommen wurde wie heute. Daher stehen
die Chancen nicht schlecht, dass man bei einer internationalen Verhandlungsrunde
seitens eines nationalen Abgesandten im Gesprich iiber Menschenhandel einmal
Folgendes héren kénnte:

» Wissen Sie, das Menschenrecht auf Schutz vor Menschenbandel ist nicht nur notwendig,
weil wir Staaten nur mit Achtung und Schutz der Opfer effektiv gegen die Menschenhiindler
vorgehen kinnen. Menschenhandel ist ein Angriff auf unsere grundlegenden Werte. Aus der
Macht der Staatlichkeit folgt unsere Verantwortung, die Betroffenen zu schiitzen. Diese
Verantwortung miissen wir wahrnehmen, um gegen Menschenhandel erfolgreich zu sein.

Literatur

Chaudary, Saadyia 2011: Trafficking in Europe: An analysis of the Effectiveness of European Law,
Mich. J. Int'l1 L. 33 (2011), 77-99.

Deutsches Institut fiir Menschenrechte/Rabe, Heike 2012: Schriftliche Stellungnahme des Deutschen
Instituts fiir Menschenrechte fiir das 6ffentliche Fachgesprich ,Europaratsiibereinkommen zur
Bekimpfung des Menschenhandels® des Ausschusses fiir Familie, Frauen, Senioren und Jugend
am 19. Mirz 2012, hetp://www.bundestag.de/bundestag/ausschuesse17/al3/anhoerungen/
menschenhandel/stellungnahmen/17_13_161e.pdf, Stand: 1. Juli 2012.

Europiische Kommission 2006: Bericht der Kommission auf der Grundlage von Artikel 10 des
Rahmenbeschlusses des Rates vom 19. Juli 2002, KOM(2006) 187 endgiiltig, http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0187:FIN:DE:PDE, Stand: 1. Juli 2012.

48 Internationale Organisation fiir Migration 2012.



Hintergrund | Lindner

Gallagher, Anne T. 2006: Recent Legal Developments in the Field of Human Trafficking: A Critical
Review of the 2005 European Convention and Related Instruments, in: European Journal of
Migration and Law, 8 (2006), 163-189.

Gallagher, Anne T. 2010: The International Law of Human Trafficking, New York: Cambridge
University Press.

Herz, Annette/Minthe, Eric 2006: Straftatbestand Menschenhandel. Verfahrenszahlen und Deter-
minanten der Strafverfolgung, Miinchen: Luchterhand.

Internationale Organisation fiir Migration (Hrsg.) 2012: Identifizierung und Schutz von Opfern
des Menschenhandels im Asylsystem, Berlin.

KOK - Bundesweiter Koordinierungskreis gegen Frauenhandel und Gewalt an Frauen im Migra-
tionsprozess e.V. 2011: Entwicklung tragfihiger Unterstiitzungsstrukturen fiir die Betroffenen
von Menschenhandel zur Arbeitsausbeutung, Berlin, http://www.bmas.de/DE/Themen/
Soziales-Europa-und-Internationales/Meldungen/studie-menschenhandel-arbeitsausbeutung.
html, Stand: 1. Juli 2012.

Lindner, Christoph 2010: Anspruch auf umfassenden Schutz vor Menschenhandel nach Art. 4
EMRK, Zeitschrift fiir Auslinderrecht 30 (2010), 137-142.

Lindner, Christoph 2012: Der Anspruch auf umfassenden Schutz vor Menschenhandel und seine
Umsetzung in der Rechtspraxis, in: Internationale Organisation fiir Migration (Hrsg.): Identifi-
zierung und Schutz von Opfern des Menschenhandels im Asylsystem, 41-47.

Obokata, Tom 2006: EU Action against Trafficking of Human Beings. Past, Present and the Future,
in: Guild, Elspeth/Minderhood, Paul (Hrsg.): Immigration and Criminal Law in the European
Union: The Legal Measures and Social Consequences of Criminal Law in Member States on
Trafficking and Smuggling in Human Beings, Leiden: Nijhoff, 387-406.

Rijken, Conny 2007: Challenges to Criminal Justice Co-operation in Combating Trafficking in
Human Beings in the European Union, in: ERA Forum 6 (2007), 267-281.

United Nations Office on Drugs and Crime (UNOCC) 2009: Global Report on Trafficking in Per-
sons, Vienna http://www.unodc.org/documents/Global_Report_on_TIPpdf, Stand: 1. Juli 2012.

149



zfmr 212012

150

Peter G. Kirchschléger

Die neue UN-Deklaration zu
Menschenrechtsbildung und -training

1. Einleitung

Am 19. Dezember 2011 hat die 66. UN-Vollversammlung die UN-Deklaration zu
Menschenrechtsbildung und -training (DMRBT)! einstimmig verabschiedet.? Die
neue Deklaration bildet den bisherigen Hohepunkt der UN-Bemiihungen im Bereich
der Menschenrechtsbildung (UN-Dekade und UN-Weltprogramm fiir Menschen-
rechtsbildung etc.) und unterstreicht die wachsende Bedeutung eines ,Rechts auf
Menschenrechtsbildung®, das bereits in verschiedenen internationalen Rechtstexten
verankert ist. Im vorliegenden Beitrag werden der Inhalt und das Konzept der neuen
Deklaration vorgestellt sowie Entwicklungen, Diskussionspunkte und Argumentati-
onslinien aus dem Entstechungs- und Vorbereitungsprozess der Erklirung nachgehal-
ten. Des Weiteren sollen Uberlegungen zu einem Recht auf Menschenrechtsbildung
angestellt werden. SchliefSlich wird die von der neuen UN-Deklaration zu erwartende
Wirkung auf die Praxis der Menschenrechtsbildung kritisch betrachtet.

2. Internationale Initiativen im Vorfeld der Deklaration

Seit ungefihr zwei Jahrzehnten erlangt die Menschenrechtsbildung wachsende
internationale Aufmerksamkeit und ihr Beitrag zur Durchsetzung der Menschen-
rechte wird mehr und mehr wahrgenommen. Erst das Wissen und das Bewusstsein
eines Menschen davon, dass er Menschenrechte und korrespondierende Pflichten
hat, lassen Menschenrechte Wirklichkeit werden. Nur so kénnen Menschen ihre
Menschenrechte fiir sich in Anspruch nehmen und sich gleichzeitig auch solidarisch
fiir die Rechte anderer einsetzen (,empowerment”) (Lohrenscheit 2006: 147). Indem
Menschenrechtsbildung erst den Zugang zur Inanspruchnahme des Rechts erdffnet,
weist sie gleichsam einen verfahrensrechtlichen Charakter auf. Die hohe Bedeutung
der Menschenrechtsbildung fasst Andrew Clapham zusammen:

1 Vgl.den Deklarationstext unter: http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N11/577/86/PDF/
N1157786.pdf?OpenElement [Stand: 18.11.2011].

2 Ander Vorbereitung der UN-Deklaration zur Menschenrechtsbildung und -training hat der Autor von
Beginn an als Experte mitgearbeitet.
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For human rights to have a greater impact, they have to appeal to people’s imaginations and
become properly part of their vocabulary. For human rights really to take hold, they will have
to be understood and fully internalized. This means continuing to debate and develop the
principles of human rights so that they meet peoples needs and expectations, refined and adapted
to their local contexts. The vocabulary of human rights can help to formulate these demands.
Expressing conflicts in terms of human rights language can reveal the competing interests at
stake and suggest the appropriate procedures for resolving the tension (Clapham 2007: 160).

Eine wichtige Anerkennung erfuhr die Menschenrechtsbildung auf internationaler
Ebene bereits durch die ,, Wiener Menschenrechtserklirung von 1993:

» The World Conference on Human Rights reaffirms that States are duty-bound, as stipulated
in the Universal Declaration of Human Rights and the International Covenant on Economic,
Social and Cultural Rights and in other international human rights instruments, to ensure
that education is aimed at strengthening the respect of human rights and fundamental free-
doms. The World Conference on Human Rights emphasizes the importance of incorporating
the subject of human rights education programmes and calls upon States to do so. Education
should promote understanding, tolerance, peace and friendly relations between the nations

and all racial or religious groups and encourage the development of United Nations activities

in pursuance of these objectives.“*

Ankniipfend an die Empfehlungen der Weltkonferenz riefen die Vereinten Natio-
nen im Jahre 1995 eine Dekade fiir Menschenrechtsbildung (1995-2004) aus,’ die
das Ziel verfolgte, dass die Mitgliedstaaten umfassende, effektive und nachhaltige
Menschenrechtsbildungsprogramme auf nationaler Ebene konzipieren und imple-
mentieren. Zudem sollte die Zusammenarbeit gestirkt werden. Die UN-Dekade fiir
Menschenrechtsbildung war eine erfolgreiche Initiative, verlich dem Thema inter-
nationale Aufmerksamkeit und brachte internationale Kooperationen im Bereich der
Menschenrechtsbildung hervor.” Doch konnte sie nicht mehr als ein Anfang sein, da
Menschenrechtsbildung die nachhaltige Unterstiitzung von allen relevanten Akteu-
ren bendtigt und eine lingerfristige, internationale Prioritit genieffen muss, um eine
nachhaltige Wirkung zu erzielen.

Basierend auf den Ergebnissen der UN-Dekade fiir Menschenrechtsbildung
(1995-2004) lancierten die Vereinten Nationen im Jahre 2005 ein Weltprogramm fiir

Vgl. AICONE.157/24 (Part I), chap. III.

Ebda. Ziff. 33.

Vgl. http://www2.ohchr.org/english/issues/education/training/decade.htm [Stand: 18.11.2011].
Vgl. E/CN.4/2003/101 and E/CN.4/2004/93.

Hinweise zur historischen Entwicklung in den letzten Jahrzehnten findensich u. a. in Flowers, Education

2-7.
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Menschenrechtsbildung,® dessen Aktionsplan fiir die zweite Phase am 30. September
2010° durch den UN-Menschenrechtsrat verabschiedet wurde.!® Sie versucht, ein
gemeinsames Verstindnis von grundlegenden Prinzipien und Methoden der Men-
schenrechtsbildung zu verbreiten, einen konkreten Rahmen fiir deren Umsetzung
zu bieten sowie Partnerschaften und Zusammenarbeit auf allen Ebenen zu stirken.
Wihrend sich die erste Phase des Weltprogramms auf die schulische Menschenrechts-
bildung konzentrierte, fokussiert die zweite Phase die Menschenrechtsbildung im
Universitits- und Hochschulbereich sowie in der beruflichen Aus- und Weiterbildung

von Staatsangestellten.

3. Der Entstehungs- und Vorbereitungsprozess
der Deklaration

Der UN-Menschenrechtsrat wies in der Resolution 6/10 vom 28. September 2007
seinen beratenden Ausschuss an, einen Entwurffiir eine Deklaration zu Menschenrechts-
bildung und -training zu erarbeiten. Diese Initialziindung entsprach dem Mandat des
UN-Menschenrechtsrates, Menschenrechtsbildung zu férdern.? Emmanuel Decaux,
Rapporteur der vom beratenden Ausschuss eingesetzten Arbeitsgruppe, beschreibt
diesen Teil des Prozesses, der mit dem Versand von Fragebogen an alle Stakeholder

mit einem groflen Echo von 142 Antworten® begann, folgendermaflen:

»In accordance with the conceptual framework endorsed by the Advisory Committee in its
recommendation 1/1, the drafting group successfully completed its research, consultation and
awareness-raising in a transparent and inclusive manner. The replies to the questionnaires
prepared by the group were analysed thoroughly by members of the drafting group and
summarizged by the rapporteur (A/HRC/AC/3/CRP4). The seminar held in Marrakech on
16-17 July 2009 at the initiative of the States members of the Platform for Human Rights
Education and Training — Switzerland and Morocco with five other states from each con-
tinent (Italy, Philippines, Slovenia, and more recently, Costa-Rica and Senegal) — was an
important step in the development of the groups thinking. Regular consultations continued
to be held with the main stakeholders, starting with the relevant departments of the UN-

8 Vgl http://www2.ohchr.org/english/issues/education/training/programme.htm [Stand: 18.11.2011].

9 Vgl. htp://www2.ohchr.org/english/issues/education/training/programme/secondphase/resolutions-
reports.htm [Stand: 18.11.2011].

10 Der Autor hat an der Konzeption des Aktionsplans der Zweiten Phase des UNO-Weltprogramms fiir
Menschenrechtsbildung als Experte mitgearbeitet.

11 Vgl. htep://ap.ohchr.org/documents/E/HRC/resolutions/A_HRC_RES_6_10.pdf[Stand: 18.11.2011].

12 Vgl. A/RES/60/251 (3. April 2006), Ziff. 5(a).

13 Vgl. AAHRC/AC/3/CRP4, Ziff. 6.
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ESCO which is doing remarkable work on education for all. In addition, informal contact
was made with the Special Rapporteur on the right to education, in line with the wishes of
the Advisory Committee as expressed in its recommendation 3/3. The network of National
Institutions for human rights was actively involved at each step of the preparatory work, as
well as a broad ‘coalition of NGO’ for human rights education and academic scholars. (..)
The Advisory Committee, in its role as a collegial think tank for the Council, was the main
venue for a public debate giving an opportunity for all stakeholders to express their views on
the exercise. During the debates, experts, several States, NGO as Amnesty International, and
a representative of the network of National Institutions, took the floor” (Decaux 2010: 2).

In der Konzeptions- und Vorbereitungsphase war ich personlich beeindruckt vom
inklusiven Charakter der Diskussion, dem echten Interesse der Staaten, mehr {iber
Menschenrechtsbildung zu lernen, der Offenheit und Intensitit des Dialogs mit allen
Akteuren und von der wichtigen Rolle, welche die NGOs wihrend des gesamten
Prozesses spielten. Es war sicherlich riickblickend einer der Lichtblicke der gesamten
Vorbereitungsphase, wie sehr sich NGOs einbringen konnten,'* und dies auch hart-
nickig taten, wirkungsvoll vertreten etwa durch die NGO Working Group on Human
Rights Education & Learning der Conference of NGOs in Consultative Relationship with
the UN (CoNGO) unter dem Vorsitz von Kazan Fujii. Damit waren die NGOs fiir
die oben erwihnte Plattform seitens der Staaten ein identifizierbarer Gesprichspartner.

Im Januar 2010 iibergab der beratende Ausschuss des UN-Menschenrechtsrates den
Entwurf einer UN-Deklaration zu Menschenrechtsbildung und -training dem UN-
Menschenrechtsrat.”” Auf der Basis dieses Entwurfs lud die oben erwihnte Plattform
von Staaten zu drei ,informellen Konsultationen® ein, bevor sie ein Arbeitsgruppen-
treffen aller Staaten einberief. Die ,erste informelle Konsultation am 24. Juni 2010
widmete sich grundsitzlichen Kommentaren zum Deklarationsentwurf. Wihrend der
,zweiten informellen Beratungen® am 3. September 2010 wurde der Deklarations-
entwurf redigiert und von den Delegationen kommentiert. Anschliefend erarbeitete
die Plattform, basierend auf diesen Kommentaren, Vorschligen und Erginzungen,
eine neue Version des Deklarationsentwurfs als Grundlage fiir die ,dritte informelle
Konsultation“ am 14. Dezember 2010.

Die Resultate dieser Gespriche wurden dann in den Deklarationsentwurf einge-
arbeitet, der den Ausgangspunkt der ,, Open-ended Intergovernmental Working Group
on the Draft UN Declaration on Human Rights Education and Training“vom 10.-14.

14 Vgl. NGO Assessment of the Draft United Nations Declaration on Human Rights Education and
Training (A/HRC/16/NGO/116, 28. Februar 2011).

15 Vgl. http://www2.ohchr.org/english/bodies/hrcouncil/advisorycommittee/session4/documentation.
htm [Stand: 18.11.2011].
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Januar 2011 bildete.' Kyung-wha Kang, stellvertretende UN-Hochkommissarin fiir
Menschenrechte, eroffnete die Sitzung der intergouvernementalen Arbeitsgruppe
mit den Worten:" ,, Human rights education and training is a clear obligation under
international human rights law, and a prevequisite ro achieve the realization of all human
rights. (...) The initiative of developing a Declaration on human rights education and
training must build on and consolidate the many provisions on human rights education and
training contained in international instruments. “ Kang hob zwei Elemente des Dekla-
rationsentwurfs hervor: die explizite Nennung des Rechts auf Menschenrechtsbildung
und -training sowie die Forderung der Umsetzung der Deklaration im Rahmen der
bereits existierenden internationalen und regionalen Mechanismen — vor allem der
vertragsgestiitzten Kontrollverfahren sowie der Sonderverfahren und des Allgemeinen
Priifverfahrens (Universal Periodic Review) des UN-Menschenrechtsrates.

In Ubereinstimmung mit der Resolution 13/15 des UN-Menschenrechtsrates
verhandelte und erstellte die Open-ended Intergovernmental Working Group den endgiil-
tigen Deklarationsentwurf®, der an den UN-Menschenrechtsrat zur Verabschiedung
weitergereicht wurde. Am 23. Mirz 2011 nahm dieser einstimmig den Entwurf an
und reichte ihn seinerseits an die UN-Vollversammlung zur Verabschiedung weiter.
Mit der Verabschiedung durch die UN-Vollversammlung ging schlieflich ein mehr-
jihriger Konzeptions-, Vorbereitungs- und Verhandlungsprozess erfolgreich zu Ende.

Die Deklaration ist rechtlich nicht bindend. Dennoch handelt es sich um einen
breit abgestiitzten Deklarationstext, der in der Praxis Wirkung zeigen sollte, da im
Vorbereitungsprozess alle interessierten Kreise und Betroffenen ihre Positionen ein-
bringen konnten.

4. Volkerrechtliche Anknipfungspunkte

Die UN-Deklaration zu Menschenrechtsbildung und -training bildet nicht den ersten
internationalen Rechtstext, der die Staaten zu Menschenrechtsbildung verpflichtet.
Sie fiigt sich an zahlreiche bisherige Menschenrechtsdokumente an, die ein Recht

16 Vgl. http://www2.ohchr.org/english/bodies/hrcouncil/education/docs/A. HRC.WG.9.1.CRP.1 _en.pdf
[Stand: 18.11.2011].

17 http://www2.ohchr.org/english/bodies/hrcouncil/education/docss DHC_OEWG_HRET _Declarati-
0n10%20Jan11.pdf [Stand: 18.11.2011].

18 A/HRC/WG.9/1/2; siche auch den Bericht der Open-ended Working Group A/FHRC/WG.9/1/3; vgl.
hetp://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G11/104/25/PDF/G1110425.pdf?OpenElement,
(Stand: 18.11.2011). Vgl. ausfiihrlicher zum Vorbereitungsprozess bis zu diesem Zeitpunkt (Decaux
2010: 2-7); (Kirchschliger 2011: Education 12-13).
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auf Menschenrechtsbildung erwihnen." Gleichzeitig geht sie aufgrund ihres Fokus’,
ihres konzeptionellen Beitrags und ihres umfassenden Charakters iiber die bisherigen
Regelungen hinaus. Dies méchte ich in folgenden beiden Kapiteln verdeutlichen.

In der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte (AEMR) von 1948% lautet
Artikel 26 Abs. 2 zu den Bildungszielen im Rahmen des ,Rechts auf Bildung*: ,,Die
Bildung muss aufdievolle Entfaltung der menschlichen Persénlichkeit und die Stirkung
der Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten gerichtet sein. Sie muss zu
Verstindnis, Toleranz und Freundschaft zwischen allen Nationen und allen rassischen
oder religidsen Gruppen beitragen und der Titigkeit der Vereinten Nationen fiir die
Wahrung des Friedens forderlich sein.“ Bildung im Sinne des ,,Rechts auf Bildung"
umfasst also auch Menschenrechtsbildung.

Nun gilt es zu bedenken, dass die AEMR kein vélkerrechtlich verbindliches Men-
schenrechtsabkommen darstellte, sondern zunichstlediglich programmatischer Natur
war. Die Staaten waren dazu bereit, ein gemeinsames Programm zu verabschieden, das
schrittweise in vélkerrechtlichen Vertrigen umgesetzt werden sollte. Im Anschluss an die
AEMR wurde das Recht auf Bildung in verschiedenen regionalen und internationalen
Menschenrechtsabkommen verankert, zum Beispiel im ersten Zusatzprotokoll, zur
Europiischen Menschenrechtskonvention von 1950, Artikel 2; ebenso im Internatio-
nalen Pakt iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte von 1966, Artikel 13,%!
und in der UN-Kinderrechtskonvention von 1989, Artikel 28 und 29%2. Das Recht auf
Bildung ist also volkerrechtlich verbindlich und — zumindest prinzipiell — juristisch
einklagbar. Es beinhaltet auch ein Recht auf Menschenrechtsbildung, wie dies die
African Charter on Human and Peoples’ Rights von 1981 in Artikel 25 festhilt® und
wie dies der UN-Kinderrechtsausschuss in seinem General Comment Nr. 1 (2001) zu
den Zielen der Bildung deutlich macht. Wie auch das Recht auf Bildung — aufler in
der African Charter on Human and Peoples’ Rights von 1981 — beschrinke sich aber
der rechtliche Anspruch auf Menschenrechtsbildung in diesen Dokumenten auf den
Pflichtschulbereich.

Das Recht auf Menschenrechtsbildung ist nicht nur im Kontext des Rechts auf
Bildung Teil des internationalen Rechts, sondern dariiber hinaus gibt es zahlreiche

Nennungen des Rechts auf Menschenrechtsbildung in Menschenrechtsvertrigen

19 Fiir eine entsprechende Zusammenstellung der UN vgl. (UN 1999). Vgl. dazu auch (Gudmundur
Alfredsson 2001: 273-288).

20 Vgl. Res. GA. 217 A (11D).

21 Vgl. SR 0.103.1.

22 Vgl. SR 0.107.

23 Vgl. ausfiihrlicher zur African Charter on Human and Peoples’ Rights (University of Pretoria: 2011).
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und UN-Dokumenten, wie im Folgenden deutlich wird: Die UN-Konvention gegen
Rassendiskriminierung von 1965, Artikel 5, die UN-Konvention gegen die Diskrimi-
nierung der Frauen von 1979, Artikel 14 und die UN-Konvention gegen die Folter
von 1984, Artikel 10 beinhalten ebenfalls das Recht auf Bildung inklusive dem Recht
auf Menschenrechtsbildung (hier spezifisch Bildung iiber das Folterverbot). Letztere
beide gehen iiber den Pflichtschulbereich hinaus, indem die UN-Konvention gegen
die Diskriminierung der Frauen von 1979 auch den non-formellen Bereich umfasst
und die UN-Konvention gegen die Folter von 1984 die Aus- und Weiterbildung von
Staatsangestellten beriicksichtigt. Diese Entwicklung wird im General Comment Nr.
13 (zum Recht auf Bildung) des UN-Ausschusses fiir wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Rechte von 1999 fortgesetzt.

Zu beachten sind weiterhin der in der UN-Resolution 34/169 vom 17. Dezember
1979 verabschiedete UN Code of Conduct, die UN-Konvention iiber die Rechte von
Wanderarbeitnehmern und ihren Familien von 1990, Artikel 33, die UN-Behinder-
tenrechtskonvention von 20006, Artikel 4 und 8, sowie: die Declaration and Programme
of Action of the World Conference against Racism, Racial Discrimination, Xenophobia
and Related Intolerance von 2001 (Deklaration, Ziff. 95-97, und Aktionsprogramm,
Ziff. 129-139), das Abschlussdokument der Durban Review Conference 2009 (Ziff.
22 und 107) und der 2005 World Summit Outcome (Ziff. 131).

Auf europiischer Ebene unterstreicht auch die Grundrechischarta der Europiiischen
Union von 2000, Artikel 14, dass das Recht auf Bildung auch Berufsbildung und
Weiterbildung beinhaltet. Des Weiteren haben die Auflenminister der 47 Mitglied-
staaten des Europaratesam 11. Mai 2010 die Europarats-Charta zur Demokratie- und
Menschenrechtsbildung verabschiedet. Die Charta bekriftigt, dass Bildung beziiglich
Demokratie und Menschenrechten junge Menschen und Erwachsene dazu befihi-
gen soll, eine aktive Rolle in einer demokratischen Gesellschaft zu spielen und ihre
Rechte und Verantwortung in der Gesellschaft wahrnehmen zu kénnen. Die Charta
empfiehlt den Mitgliedstaaten, Mafinahmen zu ergreifen, ,um jedem Menschen die
Maglichkeit zur Menschenrechtsbildung zu geben®. Sie ist jedoch als Empfehlung des
Europarates juristisch nicht verbindlich. Fristen fiir die Umsetzung oder ein sonstiger
Follow-up-Mechanismus sind nicht vorgesehen.

Konkret fordert die Charta dazu auf, Demokratie- und Menschenrechtsbildung in
der Schule und in der Berufsbildung, in der Universitits- und Hochschulbildung zu
integrieren und die Achtung demokratischer Prinzipien in den Bildungsinstitutionen
zu fordern. Die Mitgliedstaaten sollen den Lehrpersonen, Pidagogen/innen, Leiter/

innen von Jugendorganisationen und Trainer/innen Aus- und Weiterbildungskurse in
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Demokratie- und Menschenrechtsbildung anbieten. Zudem sind die Mitgliedstaaten
dazuaufgefordert, den Beitragvon NGOs, Jugendorganisationen und anderen Akteuren/
innen im Bereich der auflerschulischen Bildung zu wiirdigen und zu unterstiitzen.
Fiir die Umsetzung der Charta auf nationaler Ebene sollen die Mitgliedstaaten Krite-
rien fiir die Evaluation von Demokratie- und Menschenrechtsbildungsprogrammen
festlegen, damit letztere entsprechend ausgewertet werden kénnen. Ferner sind die
Mitgliedstaaten aufgefordert, sich untereinander und mit dem Europarat iiber ihre
Akdivititen und deren Wirkung auszutauschen und Méglichkeiten der Zusammenar-
beit zu suchen. SchliefSlich sollen sie die Forschung im Bereich der Demokratie- und
Menschenrechtsbildung initiieren und férdern. Der Fokus soll dabei u.a. auf einer
Standortbestimmung und auf Untersuchungen von Curricula, auf innovativer Praxis,
Lehrmethoden sowie der Entwicklung von Evaluationssystemen liegen, um die Praxis
der Demokratie- und Menschenrechtsbildung zu unterstiitzen. In der Europarats-
Charta zur Demokratie- und Menschenrechtsbildung wird Menschenrechtsbildung
in Nihe und gleichzeitiger Abgrenzung von Demokratiebildung diskutiert. Dies
bildet einen substantiellen Beitrag auch fiir das konzeptionelle Verstindnis von
Menschenrechtsbildung.

5. Der Inhalt der neuen UN-Deklaration zur
Menschenrechtsbildung und -training

Die neue UN-Deklaration zu Menschenrechtsbildung und -training schliefft an
die internationalen Rechtsdokumente zur Menschenrechtsbildung an und setzt die
Entwicklung auf globaler Ebene fort, stellt aber in verschiedenen Hinsichten eine
Bereicherung dar.

Die Deklaration untermauert das Rechtauf Menschenrechtsbildung. , Jeder Mensch
hatdas Recht, alle Menschenrechte und Grundfreiheiten zu kennen und Informationen
dariiber zu suchen und zu erhalten, und er soll Zugang zu Menschenrechtsbildung
und -training haben®, heifdt es im Artikel 1 der DMRBT. Es bestehen keine Zweifel,
dass die Formulierung ,Jeder Mensch hat ein Recht auf Menschenrechtsbildung*,
wie sie im Laufe des Vorbereitungsprozesses auch einmal im Deklarationsentwurf
stand, an Aussagekraft und Prignanz iiberzeugt hitte. Die jetzige Formulierung stellt
einen Kompromiss dar, der damals am Verhandlungstisch der ,dritten informellen
Konsultation® im Dezember 2010 und der Open-ended Intergovernmental Working
Group im Januar 2011 entstanden ist. Diese vermeintlich schwichere Formulierung

hat aber folgende Vorteile: Zum einen enthilt sie ein Recht auf Menschenrechtsbil-
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dung, das dem bestehenden internationalen Recht entspricht. Andere Lesarten sind
nicht iiberzeugend, da bei ihnen offen bleibt, worum es sich bei den im Artikel 1
definierten Rechtsanspriichen handelt, und weil die Deklaration an eine Fiille von
Rechtstexten ankniipft, in denen das Recht auf Menschenrechtsbildung verankert ist.
Zum anderen legt sie im Detail dar, was u.a. zum Recht auf Menschenrechtsbildung
gehort, nimlich alle Menschenrechte und Grundfreiheiten (vgl. dazu Fritzsche 2009) zu
kennen, selbstbestimmt (,,suchen®, ,erhalten®) zu Informationen dariiber zu gelangen
und einen Zugang zu Menschenrechtsbildung und -training zu haben. Natiirlich fille
an dieser Stelle am Schluss das Verbum ,soll“ auf, das als Relativierung verstanden
werden kénnte. Dabei gilt es sich jedoch der Frage zu stellen, ob eine Formulierung
im Indikativ so viel an der Aussage indern wiirde in Anbetracht des Charakeers des
Textes als Deklaration (im Unterschied zu einer rechtlich einklagbaren Konvention).
Bei beiden Formulierungsvarianten muss sich ein Staat erkliren, wenn er die defi-
nierten Rechtsanspriiche des Individuums nicht umsetzt. Mehr von einer Deklaration
zu verlangen wire wohl unrealistisch.Die Deklaration betont im zweiten Abschnitt
des Artikels 1, dass die Menschenrechtsbildung einen Beitrag zur Privention von
Menschenrechtsverletzungen leistet, und verkniipft sie mit den menschenrechtlichen
Prinzipien der Universalitit, Unteilbarkeit und Interdependenz.

Im dritten Abschnitt des Artikels 1 unterstreicht die Deklaration, dass der Zugang
zu Menschenrechtsbildung und -training auf die Durchsetzung aller Menschenrechte
angewiesen ist. Der Artikel 1 umfasst zusammen mit den Artikeln 2-6 die Prinzipien
der Menschenrechtsbildung und -training. Artikel 2 beinhaltet eine Definition der
Menschenrechtsbildung, die sich auf die drei etablierten Lernebenen Lernen idiber,
durch und fiir Menschenrechte? stiitzt und auf bisher bekannten, vor allem von
der UN und UNESCO portierten Definitionen beruht® und in Einklang mit dem
Verstindnis von NGOs ist,

In Kontinuitit zum bisherigen UN-Verstindnis wird Menschenrechtsbildung
in Artikel 3 hinsichtlich der Adressaten sehr breit verstanden und als ein Prozess
lebenslangen Lernens aufgefasst. So beinhaltet der Artikel im zweiten Abschnitt eine
umfassende Aufzihlung aller Bildungskontexte und -ebenen, in denen Menschen-
rechtsbildung integriert werden soll. Darin enthalten sind ausdriicklich diejenigen

24 Vgl. UN 2004; Ippoliti 2006: 327-337; Lohrenscheit 2004: 279-282.

25 Vgl. Kirchschliger PG./Kirchschliger T. 2009: 26-36, anders Gerber 2010: 541-566. Siehe dazu
Flowers 2004: 105-127.

26 Vgl. zum Beispiel die Definition von Amnesty International: http://www.amnesty.or.th/en/what-is-
human-rights-education?tmpl=component&print=1 [Stand: 18.11.2011].



Hintergrund | Kirchschlager

Bereiche, die bisher besonders zu kurz gekommen sind, wie etwa friihkindliche Bil-
dung. Diese explizite Aufzihlung bietet die Méglichkeit, in der Praxis direke darauf
Bezug zu nehmen. Zudem soll sie gewihrleisten, dass kein Bildungsbereich im Zuge
der praktischen Umsetzung der Deklaration aus dem Fokus gerit. Des Weiteren wird
u.a. auch bei dieser Aufzihlung deutlich, warum die Deklaration iiber das erwartete
»Menschenrechtsbildung” hinaus auch den Zusatz ,-training” bereits in ihrem Titel
enthilt (anders Gerber 2011: 247), denn die Deklaration will — in Kohirenz mit
der zweiten Phase des UN-Weltprogramms fiir Menschenrechtsbildung — auch
die Berufsausbildung und Berufsweiterbildung und Menschenrechtsbildung als
MuldiplikatorInnen-Training mitberiicksichtigen.

Vom dritten Abschnitt des Artikels 3 bis zum Artikel 6 werden weitere prinzipielle
und konzeptionelle Punkte klargestellt und methodische und formelle Orientierung
geboten.”” Die vereinzelt geduflerte Kritik am Begriff , Toleranz (Gerber 2011: 248),
dass dieser negative Konnotationen auslésen wiirde, miisste dann dem Artikel 26
der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte von 1948 gelten, der das Recht auf
Bildung definiert und auf den an dieser Stelle referiert wird.

Nach den Ausfiihrungen zu den Prinzipien scheint es sinnvoll, sich vor der Ausei-
nandersetzung mit der Frage der Verantwortung fiir die Durchsetzung der DMRBT
noch die Priambel der Deklaration niher anzuschen. Die Priambel weist gewiss nicht
zu viel Pathos auf, sondern wirkt sachlich. Sie erfiillt die einfithrende Funktion in das
Rechtsinstrument, wie es fiir eine Priambel iiblich ist. Dabei bettet sie die DMRBT
unter Bezugnahme auf die bisherigen Menschenrechtsinstrumente und auf das Recht
auf Bildung rechtlich ein und verortet sie zudem auch inhaltlich, nimlich in dem
sie die fundamentale Bedeutung der Menschenrechtsbildung und -training fiir die
Durchsetzung der Menschenrechte hervorhebt.

Das Zitat der UN-Charter im ersten Abschnitt lisst den Eindruck entstehen, dass
sie bei der Aufzihlung méglicher Ausgangspunkte von Diskriminierung dem Risiko

zum Opfer gefallen ist, dass Aufzihlungen, die aufgefithrt werden, um eine Aussage

27 Vgl. zum Potential von elearning fiir die Menschenrechtsbildung (Reitz 2012). Vgl. zur Verantwortung
und zum Beitrag von Medien zur Durchsetzung der Menschenrechte z.B. verschiedene Initiativen
der Grundrechteagentur der Europiischen Union (FRA): http://fra.curopa.eu/fraWebsite/media/
materials_trainings/materials_trainings_en.htm [Stand: 18.11.2011].Vgl. zum Beitrag von Kunst zu
Menschenrechtsbildungsprozessenz. B. die Zusammenarbeit zwischen der Hochschule Luzern — Design
und Kunst und dem Zentrum fiir Menschenrechtsbildung (ZMRB) der Pidagogischen Hochschule
Luzern: http://www.dienstleistungen.luzern.phz.ch/zentrum-menschenrechtsbildung/materialien/
menschenrechte, (Stand: 18.11.2011) oder die mit den Benefizkonzerten IHRF Concerts verbundenen
Menschenrechtsbildungsprogramme: www.ihrf.ch, (Stand: 18.11.2011), http://www.lucernefestival.
ch/documents/mm_ostern_2012_d.pdf [Stand: 18.11.2011].
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moglichst inklusiv zu machen, gerade das Gegenteil bewirken kénnen (u.a. wire an
sexuelle Orientierung, Alter, Nationalitit, Behinderung zu denken) (Gerber 2011:
247), obwohl zu beachten ist, dass Artikel 4, Abschnitt (¢) der DMRBT so inklusiv
wie méglich formuliert ist). Dabei handelt es sich bei der Stelle schlichtweg um ein
Zitat der UN-Charter, wie dies in Priambeln von internationalen Rechtstexten iiblich
ist, sodass die Kritik (Gerber 2011: 247) den falschen Adressaten, sprich: das falsche
Dokument trifft.

Im letzten Abschnitt der Priambel wird die DMRBT an die Motivation zuriickge-
bunden, warum diese Deklaration iiberhaupt verfasst worden ist. Der letzte Abschnitt
stellt den Versuch dar, den gleich im Folgenden dargelegten Multi-Stakeholder-Ansatz
zu fassen.

Die Artikel 7 bis 9 regeln die Verantwortung fiir die Durchsetzung der DMBRT.
Die Deklaration legt die primire Verantwortung in die Hinde der Staaten, erkennt
aber gleichzeitig an, dass auch andere Akteure zur Menschenrechtsbildung beitragen
(wie etwa die Zivilgesellschaft), was ja auch der gingigen Praxis entspricht. Der Staat
hat daher ein sicheres und unterstiitzendes Umfeld fiir die Beteiligung der Zivilge-
sellschaft zu gewihrleisten, ganz in Ubereinstimmung mit der UN-Deklaration zum
Schutz von Menschenrechtsverteidigern/-innen von 1998. Dabei stehen alle staatli-
chen Behérden (szate authorities) in der Verantwortung, und zwar selbst in féderalen
Staaten, in denen die Bildungshoheit mehrheitlich bei den lokalen Behérden liegt.
Die Kritik, dass damit eine Aufweichung der Verantwortlichkeit einhergeht (Gerber,
2011), greift daher nicht.

Der 3. Abschnitt von Artikel 7 ist in Verbindung mit Artikel 8 zu lesen, denn
zusammen beinhalten sie die korrespondierende Verantwortung zur Aufzihlung in
Artikel 3, sprich fiir die Bildungsprozesse, fiir deren Curricula und fiir die Aus- und
Weiterbildung derjenigen, die diese Bildungsprozesse begleiten. Damit versucht die
Deklaration zu erreichen, dass sich — gerade in Bezug auf die Aus- und Weiterbil-
dung von Lehrpersonen (Kirchschliger P. G./Kirchschliger T. 2011: 117-132) —, in
der Praxis etwas dndert, indem die Staaten wissen, wo und wie (z.B. ,,including the
adoption of legislative and administrative measures and policies“*) sie ansetzen miissen,
um die Deklaration umzusetzen. Daher handelt es sich bei der erneuten Nennung der
Aus- und Weiterbildung von Lehrpersonen um keine irrtiimlicherweise iibersehene
Redundanz, wie dies filschlicherweise vereinzelt wahrgenommen wird (Gerber 2011:

28 Dies entspricht der oben erwihnten Forderung des General Comment 1 (2001) des UN-Kinderrechts-
ausschusses.
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248), sodass sich auch ein diesbeziiglich vereinzelt geduflerter Generalverdacht auf
Wiederholungen im Deklarationstext (Gerber 2011: 249) aufgrund der jeweiligen
inhaltlichen Funktion der entsprechenden Stellen nicht bewahrheitet.

Die Nennung von ,evaluation® in Artikel 8, Abschnitt 2 ist als Hinweis auf For-
schung im Bereich der Menschenrechtsbildung und -training zu verstehen.”

Das im Artikel 8 bereits eingefiihrte Verstindnis der Zusammenarbeit verschie-
dener Akteure wird durch die explizite Hervorhebung der Relevanz der Nationalen
Menschenrechtsinstitutionen im Artikel 9 und der nichtstaatlichen Akteure im
Artikel 10 nur verstirkt. Bei der Formulierung dieses kooperativen Ansatzes wurde
darauf geachtet, dass durch die Betonung der Notwendigkeit des Einbezugs und
des Beitrags von nichtstaatlichen Akteuren — insbesondere von NGOs — keinesfalls
die Verantwortung der Staaten fiir die Durchsetzung der Deklaration eingeschriinke
wird. Die Verantwortung liegt primir bei den Staaten. Diese beinhaltet aber auch,
mit den nichtstaatlichen Akteuren zusammenzuarbeiten und ihnen ihr Engagement
zu ermdglichen.

Artikel 11 fordert von den Vereinten Nationen und den weiteren internationalen
und regionalen Organisationen, intern Menschenrechtsbildung und -training ihrer
Mitarbeitenden zu férdern. Dieser Punkt steht in Kohirenz zum UN-internen Main-
streaming der Menschenrechte, das aber noch entscheidend ausgebaut und verstirke
werden soll. Dies ist angesichts der in Relation zu anderen UN-Institutionen verhilt-
nismifigkleinen Budgetallokation beim UN-Hochkommissariat fiir Menschenrechte
besonders wichtig.

Artikel 12 hile die Notwendigkeit einer Koordination, Zusammenarbeit und
gegenseitiger Unterstiitzung zwischen nationaler und internationaler Ebene bei der
Durchsetzung der Deklaration fest. Dabei wird im dritten Abschnitt ein konkreter
Vorschlag gemacht, wie dies angesichts der finanziellen Engpisse von einigen Mit-
gliedstaaten aussehen konnte. Seine Offenheit beinhaltet die Chance, dass sowohl die
Vereinten Nationen als auch ihre Mitgliedstaaten diesbeziiglich aktiv werden kénnen
(anders Gerber 2011: 248).

Artikel 13 sieht eine Berichterstattung iiber die Performance der Staaten im Bereich
Menschenrechtsbildung und -training vor, die sich eine neue Struktur bzw. einen neu-
en Mechanismus erspart, indem sie sich auf bestehende internationale und regionale

Durchsetzungsmechanismen stiitzt. Dabei kommt wiederum das Prinzip zum Tragen,

29 Vgl. zur Forschung im Bereich der Menschenrechtsbildung ausfiihrlicher (Tibbitts/Kirchschliger 2010:
8-29).
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dass sich ein Staat erkliren muss, wenn er sich zu seinem Engagement im Bereich
Menschenrechtsbildung und -training nicht duflert bzw. wenn er in diesem Bereich
nichts unternommen hat. Davon erhoffe ich mirviel, da dies einen korrespondierenden
Handlungsbedarf in den einzelnen Mitgliedstaaten auslost. Vereinzelt ist dies bereits
ohne Deklaration® z.B. als Teil des Universal Periodic Review vorgekommen (etwa
2008 im Falle der Schweiz) und wird sicherlich durch die neue Deklaration verstirke
und systematischer geschehen.

Artikel 14 fordert schliefflich von den Staaten, der Deklaration Taten folgen zu lassen

und macht deutlich, dass dafiir auch finanzielle Mittel bereitgestellt werden miissen.

6. Né&chste Schritte

Die Verabschiedung der DMRBT bildet einen wichtigen Schritt fiir die Menschen-
rechtsbildung und ein starkes politisches Zeichen, der weitere Prozesse zur Férderung
der Menschenrechtsbildung in den UN-Mitgliedstaaten auslésen wird. Noch ist die
Deklaration nur ein Stiick Papier, das aber fiir die Menschenrechtsbildungspraxis ent-
scheidende Impulse geben kann. Diese werden durch die DMRBT nicht automatisch
ausgeldst, und ebenso wenig werden alle UN-Mitgliedstaaten von selbst umgehend
Mafnahmen einleiten, um den neuen Verpflichtungen nachzukommen. Kein Zwei-
fel, die Staaten stehen primir in der Pflicht, das Recht auf Menschenrechtsbildung
umzusetzen. Damit die DMRBT jedoch die Wirkung erzielen kann, die in ihr als
Potential stecke, ist es Aufgabe der Zivilgesellschaft auf nationaler und internationaler
Ebene und der internationalen Gemeinschaft, Staaten in dieser Aufgabe fachlich zu
unterstiitzen und mit Monitoring und Berichterstattung die Umsetzung der DMRBT
durch die Staaten zu begleiten bzw. sicherzustellen. Die DMRBT stellt diesbeziiglich
in achtfacher Hinsicht ein effektives Instrument dar:

Erstens sollen auf internationaler Ebene bisher existierende Berichterstattungs-
mechanismen auf die DMRBT Bezug nehmen und Erstere fiir das Monitoring und

30 Vgl.z.B. Concludingobservations of the Committee on the Elimination of Racial Discrimination: Ghana.
CERD/C/62/CO/4. (2.6.2003) D. Concerns and recommendations; Concluding observations of the
Human Rights Committee: Philippines. CCPR/CO/79/PHL (1/12/2003); Concluding observations
of the Committee on the Elimination of Discrimination against Women: Ukraine. CEDAW/C/UKR/7
2010; Concluding comments of the Committee on the Elimination of Discrimination against Women:
Lebanon. CEDAW/C/LBN/3 2008; Concluding comments of the Committee on the Elimination
of Discrimination against Women: Kazakhstan. CEDAW/C/KAZ/2 2007; Concluding observations
of the Human Rights Committee: United Kingdom and Northern Ireland. CCPR/C/79/Add.119
(27.3.2009); Concluding observations of the Committee on Economic, Social and Cultural Rights:
Czech Republic. E/C.12/1/Add.76 (5.6.2002).
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Reporting iiber die Durchsetzung der UN-Deklaration zu Menschenrechtsbildung
und -training verwendet werden: Staaten sind insofern rechenschaftspflichtig.

Zuweitens kann die DMRBT aufgrund ihres verbindlichen Charakters als Argumen-
tationsfundament fiir die Forderung nach Menschenrechtsbildung und -training auf
regionaler, nationaler und lokaler Ebene bzw. fiir korrespondierende Meinungsbildungs-
und Entscheidungsfindungsprozesse der Gesetzgebung bzw. der Curricula-Entwicklung
dienen. Die UN-Mitgliedstaaten diirfen sich dabei durchaus stets vor Augen halten
bzw. daran erinnert werden, dass sie die DMRBT einstimmig verabschiedet haben.

Drittens —und den zweiten Punkt unterstiiczend — kann die DMRBT als Authinger
fiir die Sensibilisierung und fiir die Bewusstseinsbildung in der Gesellschaft beziiglich
der Bedeutung der Menschenrechtsbildung und -training verwendet werden. Beispiels-
weise konnen Medien fiir ein breiteres Publikum den , historischen Charakter” einer
UN-Deklaration zum Anlass nehmen, Menschenrechtsbildung einmal zu thematisieren.

Viertens kann die DMRBT als inhaltliche und konzeptionelle Orientierungshilfe
die Umsetzung der Deklaration durch die Staaten und andere Akteure, die fachliche
Beratung von Staaten durch die Zivilgesellschaft und die Aktivititen und Projekte
im Bereich Menschenrechtsbildung unterstiitzen.

Fiinftens ist die DMRBT als Referenzrahmen fiir das Monitoring und Reporting
iiber die Durchsetzung der UN-Deklaration zu Menschenrechtsbildung und -training
einzusetzen.

Sechstens trigt die DMRBT zur konzeptionellen Klirung im Bereich von Men-
schenrechtsbildung und -training bei. Damit sind beispielsweise die Fragen der Idee,
der Ziele, der Definition, der AdressatInnen und der Einordnung der Menschenrechts-
bildung und -training in das Gesamt der Menschenrechtsarbeit gemeint.

Siebtenskann sie auch als Mafistab fiir die Praxis von Menschenrechtsbildung und
-training zur Qualititssicherung und zur Verbesserung von Menschenrechtsbildung
und -training beitragen. (Die letzten beiden Punkte tragen entscheidend und somit
doppelt, da auch noch indirekt in ihrer Wirkung auf die Staaten zur Umsetzung der
DMRBT, zur Glaubwiirdigkeit der Menschenrechtsbildungspraxis bei).

Achtens geht mit der DMRBT eine Erhshung der Bedeutung und Relevanz, die
Menschenrechtsbildung und -training fiir die Durchsetzung und Realisierung der
Menschenrechte zuerkannt wird bzw. besitzt, einher, was fiir die Umsetzung der
DMRBT geniitzt werden kann.

Entscheidend wird sein, wie wir das Recht auf Menschenrechtsbildung durch-
setzen, ausiiben bzw. einfordern, d.h. wie wir der DMRBT Leben verschaffen. Die
DMRBT ist ein weiterer Schritt auf dem Weg zur besseren Durchsetzung des Rechts
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auf Menschenrechtsbildung — sicherlich ein grofSer Schritt. Und die Geschichte der
Menschenrechte zeigt, dass oftmals auf eine Deklaration eine Konvention nicht lange

auf sich warten lief§ ...
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TOUR D'HORIZON

Michael Krennerich

Soziale Menschenrechte — von der zOgerlichen
Anerkennung bis zur extraterritorialen Geltung

Vor 20 Jahren bekriftigte die Abschlusserklirung der Weltkonferenz fiir Menschenrechte
in Wien von 1993 nicht nur den universellen Geltungsanspruch der Menschenrechte,
sie bekannte sich auch zur Unteilbarkeit und damit zur Zusammengehdorigkeit und
Interdependenz der verschiedenen Menschenrechte. In der Folgezeit gewannen die
lange Zeit vernachlissigten wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Menschenrechte
(wsk-Rechte oder kurz: soziale Menschenrechte) unverkennbar an Bedeutung. Die

vorliegende zour d’horizon zeichnet den Bedeutungswandel kursorisch nach.

Die missverstandliche Rede von Menschenrechts-
generationen

In der Menschenrechtsliteratur und -bildung hat sich seit langem die Rede von unter-
schiedlichen ,Generationen® von Menschenrechten eingebiirgert. Rechte der ,ersten
Generation® bezeichnen demnach die , klassischen biirgerlich-politischen Freiheits-
rechte, wie sie seit dem ausgehenden 18. Jahrhundertausformuliert wurden. Darunter
fallen heute etwa die Rechte auf Leben und persénliche Freiheit, das Folterverbot,
justizbezogene Rechte (wie die Gleichheit vor dem Gesetz, die Unschuldsvermutung,
faire Gerichtsverfahren etc.), die Rechte auf Religions- und Weltanschauungsfreiheit,
auf Meinungs-, Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit sowie auch auf Mitwirkung
an der Gestaltung 6ffentlicher Angelegenheiten und das Wahlrecht. Das Aufkommen
der Rechte der ,zweiten Generation wird hingegen hiufig mit den ,sozialen Teilhabe-
rechten verbunden, die im Laufe der ,;sozialen Frage® des ausgehenden 19. Jahrhun-
derts auf nationaler Ebene entstanden. Sie umfassen heute u.a. die Rechte auf Arbeit,
gerechte Arbeitsbedingungen, soziale Sicherheit, Gesundheit, angemessene Unterkunft,
Nahrung, sauberes Trinkwasser und Sanitirversorgung sowie das Recht auf kulturelle
Teilhabe. Als Rechte der ,dritten Generation® wiederum gelten kaum kodifizierte,

stirker kollektive Rechte wie das Recht auf Entwicklung, die erst im Zuge der globalen
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Ausweitung der industriellen Kapitalisierung und nach der Dekolonialisierung weiter
Teile der ,Dritten Welt“ aufkamen. Die Rede von Menschenrechtsgenerationen ist
jedoch in mehrfacher Hinsicht problematisch:

Zunichst wird eine eindeutige zeitgeschichtliche Abfolge der Entstehung von
Menschenrechten unterstellt, die es zu hinterfragen gilt. Zwar trifft es zu, dass die
meisten wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte nicht in den einflussreichen
Biirgerrechtsdokumenten des ausgehenden 18. Jahrhunderts vorzufinden sind. Doch
kann beispielsweise das Eigentumsrecht, obwohl es als ein , klassisches Freiheitsrecht*
der ersten Stunde gilt und gemeinhin den biirgerlichen Rechten zugeordnet wird, in-
haltlich betrachtet auch als ein wirtschaftliches Recht angesehen werden. Ebenso weist
dasfriih etablierte Sklavereiverbot, dasauf die internationale Anti-Sklaverei-Bewegung
zuriickgeht, enge Beziige zum Recht auf — frei gewihlte und angenommene — Arbeit
auf. Letztlich handelt es sich bei Sklaverei, Leibeigenschaft und Zwangsarbeit, die
heute noch die Lebens- und Arbeitswirklichkeit Abermillionen Menschen prigen,'
um schlimmste Formen der wirtschaftlichen Ausbeutung menschlicher Arbeitskraft.

Vor allem aber l4sst sich die Abfolge unterschiedlicher ,Generationen® von Rechten
allenfalls auf die Rechtsentwicklung auf der Ebene des Nationalstaates, nicht aber auf
dievélkerrechtliche Verankerung universeller Menschenrechte beziehen. Ungeachtet der
mitunter universalistischen Wortwahl handelte es sich bei der verfassungsrechtlichen
Kodifizierung sowohl der biirgerlich-politischen als auch spiter der wirtschaftlichen
und sozialen Rechte zunichst nicht um Menschenrechte im engeren Sinne, die allen
Menschen zustanden, sondern fiir gewShnlich nur um Biirgerrechte, die an die natio-
nale Zugehérigkeit gebunden waren.? Dabei blieben von den Biirgerrechten wiederum
lange Zeit ganze Bevolkerungsgruppen der jeweiligen Staaten ausgeschlossen, darunter
indigene Volker, bestimmte ethnische Gruppen, mittellose Menschen sowie Frauen.

Abgesehen von fritheren Internationalisierungs- und Universalisierungsbemiihungen
(etwa von Arbeitsrechten im Rahmen der ILO) erfolgte eine umfassende, internati-
onal anerkannte Normierung biirgerlicher, politischer, wirtschaftlicher, sozialer und
kultureller Menschenrechte mit universellem Geltungsanspruch erst in der zweiten
Hilfte des 20. Jahrhunderts. Auf der Ebene der Vereinten Nationen wurden sowohl

biirgerlich-politische als auch wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte zeitgleich

1 Siche etwa die entsprechenden Berichte der Internationalen Arbeitsorganisation (abrufbar unter: www.
ilo.org) und der UN-Sonderberichterstatterin fiir gegenwirtige Formen der Sklaverei (abrufbar unter:
www2.ohchr.org).

2 Der Begriff der ,Biirgerrechte® wird unterschiedlich verwandt. In dem vorliegenden Text sind darunter
solche Grundrechte in nationalen Verfassungen gemeint, die lediglich den jeweiligen Staatsbiirgern
garantiert sind.
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in der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte (AEMR) von Dezember 1948
verankert und spiter in zwei getrennte Pakte iiberfiihrt, namentlich in den Internati-
onalen Pake iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (UN-Sozialpakt) von
1966 und den Internationalen Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte (UN-
Zivilpakt) von 1966, die beide 1976 in Kraft traten. Jiingere Kernabkommen des UN-
Menschenrechtsschutzes wie die Konvention gegen die Diskriminierung der Frau oder
die Kinderrechts- und die Behindertenrechtskonvention umfassen beiderlei Rechte.

Schlieflich geht mit der Rede von Menschenrechtsgenerationen oft eine proble-
matische Gewichtung einher, wonach die ,klassischen® biirgerlich-politischen Rechte
die eigentlichen, grundlegenden Menschenrechte darstellen wiirden und als solche
Vorrang vor den wsk-Rechten genéssen. Dieser Auffassung liegt die inzwischen iiber-
holte Vorstellung zugrunde, dass nur die biirgerlich-politischen Rechte grundlegende
Abwehr- und Freiheitsrechte darstellen wiirden, die der Staat nur zu achten habe,
wihrend es sich bei den wsk-Rechten immer um ressourcenabhingige Leistungs-
oder gar Luxusrechte handle, die stets umfassende Staatstitigkeiten verlangten. Die
Dichotomie zwischen Abwehrrechten hier und Leistungsrechten dort prigte jahrzehn-
telang den Menschenrechtsdiskurs und war mafigeblich dafiir verantwortlich, dass
die wsk-Rechte eher als politische Ziele denn als ,,echte” Menschenrechte angesehen
wurden — eine Sichtweise, die im Kontext des Ost-West-Konfliktes aus ideologischen
Griinden noch verstirkt wurde.

Dabei kamen urspriinglich die Impulse fiir die Aufnahme der wsk-Rechte in die
AEMR keinesfalls nur oder vorwiegend aus den sozialistischen Staaten, wie landliufig
angenommen wird, sind also mitnichten ein sozialistisches ,, Erbe®. Den VerfasserInnen
der AEMR standen vielmehr (auch) bei den wsk-Rechten die schlimmen Erfahrungen
der Nazi-Herrschaft vor Augen, etwa die systematischen Diskriminierungen, Zwangs-
mafinahmen und Indoktrinierungen in den Bereichen der Arbeit, des Wohnens, der
Gesundheit, der Bildung oder der kulturellen Teilhabe, unter denen Abermillionen
Menschen gelitten hatten. Weiterhin hatte US-Prisident Franklin D. Roosevelt im
Vorfeld der Griindung der Vereinten Nationen den wirtschaftlichen und sozialen
Rechten ideellen Auftrieb verschafft, indem er 1941 die Freiheit von Not als eine der
»Vier Freiheiten® auswies, die nach dem Zweiten Weltkrieg als Grundlage eine neuen
Weltordnung dienen sollten (vgl. Borgwart 2009). Dieser Impuls wirkte nach, obwohl
die Truman-Regierung (1945-1953) bei der Ausarbeitung der AEMR zusehends auf
Distanz zu den wsk-Rechten ging. Wenig bekannt ist zudem, dass gerade die latein-
amerikanischen Eingaben grofen Einfluss auf die Einfithrung der wsk-Rechte in die
Allgemeine Erklirung der Menschenrechte ausiibten (vgl. Morsink 1999). Die Staaten
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Lateinamerikas spielten bei der Einfithrung dieser Rechte in die AEMR sogar eine
regelrechte Fithrungsrolle (Amos 2010: 147) und unternahmen einen Briickenschlag
zwischen biirgerlichen, politischen, wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten,
die allesamt bereits in der ,Amerikanischen Erklirung der Rechte und Pflichten der
Menschen® von Mai 1948 enthalten waren.

Allerdings setzten sich bei der Entscheidung fiir zwei volkerrechtlich verbindliche
Pakte all jene Positionen durch, die von Wesensunterschieden der beiden ,, Arten von
Menschenrechten ausgingen. Vor, bei und nach der Ausarbeitung des Zivilpaktes und
des Sozialpaktes von 1966 bestimmten dann durchaus kontrire Menschenrechtsauf-
fassungen zwischen Ost und West die vilkerrechtlichen und politischen Debatten in
den Vereinten Nationen, wurden immer wieder grundlegende Unterschiede zwischen
beiden ,,Arten“ von Rechten mit ideologischer Schirfe geltend gemacht. Kurz gefasst,
forderte der Westen, allen voran die USA, die individuellen biirgerlich-politischen
Freiheits- und Beteiligungsrechte gegeniiber sozialistischen Staaten ein.? Die Sowjet-
union wiederum betrachtete die innerstaatliche Umsetzung von Menschenrechten als
souverine Angelegenheit der Staaten und verwahrte sich gegen jegliche Einmischung
von auflen. Wihrend sie der eigenen (wie auch der fremden) Bevélkerung grund-
legende biirgerlich-politische Rechte vorenthielt, machte sie sich aus ideologischen
Griinden und zu Propagandazwecken fiir wirtschaftliche und soziale Rechte stark,
ohne dass sich hieraus allerdings ,subjektive, einklagbare Rechtspositionen fiir
einzelne Menschenrechte gegeniiber dem eigenen Staat ergeben hitten. Individuelle
Rechtsanspriiche liefen sich auch in den sozialistischen Staaten aus den wsk-Rechten
nicht ableiten; vielmehr oblag es dem Staat diese Rechte in Form sozialer Leistungen
zugewihren. Letztlich wurde so ein kollektives Menschenrechtsverstindnis propagiert,
das den individual- und abwehrrechtlichen Kern a//er Menschenrechte verwisserte.

Hinzu kam, dass dekolonisierte oder sich dekolonisierende Staaten in der ,,Dritten
Welt“ zwar fiir die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte eintraten, diese aber
mit dem kollektiven Recht auf Selbstbestimmung, mit der Kritik an einer hochgradig
ungerechten Weltwirtschaftsordnung sowie mit internationalen Forderungen nach
Zugang zu wirtschaftlichen Entwicklungsressourcen verbanden. Die Rhetorik der Un-
teilbarkeit der Menschenrechte und die Betonung der wsk-Rechte — etwa auf der ersten
Weltkonferenz fiir Menschenrechte 1968 in Teheran (vgl. Whelan 2010: 144 ff.) — war

3 Pikanterweise diskriminierten die USA als westliche Fithrungsmacht bis in die 1960er hinein offen
Afroamerikaner im eigenen Land und unterstiitzten wihrend des Ost-West-Konfliktes verbiindete
anti-kommunistische Diktaturen in der ,Dritten Welt“, welche die biirgerlich-politischen — wie auch
die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen — Menschenrechte massiv verletzten.

169



zfmr 212012

170

demzufolge eingewoben in das iiberwilbende Thema des Antikolonialismus und einer
gerechten Weltordnung. In diesem Sinne war die Diskussion um die Menschenrechte
nicht nur durch den Ost-West-Konflike geprigt, sondern auch vom Nord-Siid-Konflike
beeinflusst. Dies alles hatte Folgen fiir die Interpretation der wsk-Rechte im Westen,
die dort lange Zeit als individuell nicht einklagbare Kollektivrechte wahrgenommen
wurden — eine heute iiberholte Sichtweise, die sich aber lange Zeit in Materialien der
Menschenrechtsbildung hielt. Zugleich wurde die systematisch nicht iiberzeugende
Dichotomiezwischen biirgerlich-politischen ,Abwehrrechten® einerseits und wirtschaft-
lichen, sozialen und kulturellen , Leistungsrechten andererseits iiber Jahrzehnte hinweg
politisch verfestigt. So fithrte der UN-Sozialpakt jahrzehntelang ein Schattendasein.

Soziale Menschenrechte im Aufschwung

Trotz der Verabschiedung (1966) und des Inkrafttretens (1976) des fiir die Vertrags-
staaten volkerrechtlich verbindlichen UN-Sozialpaktes haben die wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Menschenrechte erst seit den 1990er Jahren wirklich an
Bedeutung gewonnen. Voraussetzung hierfiir war das Ende des Ost-West-Konfliktes,
der zwar nicht zu einer Entpolitisierung, wohl aber zu einer Endideologisierung der
Menschenrechtsdebatte beitrug und politische Riume 6ffnete, um in internationalen
und transnationalen Menschenrechtsforen die Diskussion um wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Menschenrechte wieder aufzugreifen und an soziale Problemlagen
weltweit riickzubinden. Gemeinsam trug eine wachsende Zahl von BeftirworterInnen
der wsk-Rechte in den Institutionen des globalen und regionalen Menschenrechts-
schutzes, an Universititen und in Menschenrechts- und Entwicklungsorganisationen
dazu bei, dass die wsk-Rechte auf die 6ffentliche Agenda gelangten und an Bedeutung
gewannen. Sie bemiihten sich, den normativen Bedeutungsgehalt dieser Rechte,
die traditionell als vage und unbestimmt abgetan worden waren, zu konkretisieren
und den wsk-Rechten ein klares juristisches Profil und eine stirkere vilkerrechtliche
Verbindlichkeit zu verleihen.

Von zentraler Bedeutung waren und sind hierbei die Interpretationsvorgaben der
entsprechenden UN-Vertragsausschiisse. Unterstiitzt und bestirke durch Expertlnnen

an Universititen und in Menschenrechtsorganisationen,* trug vor allem der 1987

4 Besonders hervorzuheben sind zwei internationale Fachkonferenzen, die von der Universitit Maastricht
und der Internationalen Juristenkommission 1987 und 1997 gemeinsam durchgefiihrt wurden. Aus
ihnen gingen die Limburg-Prinzipien zur Natur der Staatenpflichten (1987) und die Maastricht-
Leitlinien zur Verletzung von wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Menschenrechten (1997)
hervor. An die Tradition kniipfte auch die Erarbeitung der Maastrichter Grundsitze zu extraterritorialen
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eingerichtete UN-Ausschuss fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte erheb-
lich zur Konkretisierung des Inhalts der wsk-Rechte und der sich daraus ergebenden
Staatenpflichten bei. Gerade die Allgemeinen Kommentare des Ausschusses stiefen auf
grofle Resonanz und erlangten beachtliche Autoritit, sowohl aufzivilgesellschaftlicher
als auch auf internationaler Ebene. Sie bestimmten nicht nur die Kommunikation
zwischen dem Ausschuss und den jeweiligen Regierungen, sondern wurden auch von
anderen UN-Gremien und UN-Sonderorganisationen aufgegriffen, die den sozialen
Menschenrechten verstirke Beachtung schenkten und sich dabei der Interpretations-
vorgaben des UN-Ausschusses fiir wsk-Rechte bedienten. Weitere hilfreiche Impulse
gingen von einzelnen UN-SonderberichterstatterInnen aus, die teils in Zusammen-
arbeit mit zivilgesellschaftlichen Organisationen ihr unabhingiges Mandat nutzten,
um das Verstindnis einzelner sozialer Menschenrechte zu beférdern, etwa zu den
Rechten auf Nahrung, auf Bildung, auf angemessene Unterkunft oder spiter zu den
Rechten auf sauberes Trinkwasser und Sanitirversorgung. Zugleich belebten intensive,
letztlich erfolgreiche internationale Verhandlungen und transnationale Kampagnen
zur Einfiihrung von Individualbeschwerdeverfahren fiir wsk-Rechte auf UN-Ebene
die Debatte um die traditionell bestrittene Justiziabilitit dieser Rechte. Zu beachten
sind weiterhin die Rechtsauslegung und Spruchpraxis regionaler Menschenrechtskon-
trollorgane im Rahmen des europiischen, interamerikanischen und des afrikanischen
Menschenrechtsschutz, sofern diese direkt oder mittelbar dem Schutz der wsk-Rechte
betrafen.’ Ebenso wichtig waren die Aufnahme sozialer Grundrechte in eine Reihe
jlingerer Verfassungen, etwa in einigen siidamerikanischen Staaten oder in Siidafrika,
sowie die progressive Rechtssprechung nationaler Gerichte zum Schutz der wsk-Rechte
in einzelnen Staaten (vgl. Gauri/Brinks 2008).

Geradeauchaufzivilgesellschaftlicher Ebene wurden gravierende soziale Missstinde
zusehends unter menschenrechtlichen Gesichtspunkten betrachtet und deren Uber-
windung menschenrechtlich eingefordert. Nachdem einige Organisationen — etwa
die bereits 1976 gegriindete Habitar International Coalitions (HRC), ein weltweites
Biindnis von NGOs, sozialen Bewegungen und Fachleuten, die sich fiir das Recht
auf Wohnen einsetzten, oder auch das 1986 entstandene FoodFirst Information Ac-
tion Network (FIAN), das sich fiir das Recht auf Nahrung stark machte — sich schon
sehr friih fiir (einzelne) soziale Menschenrechte eingesetzt und ihre Expertise in die

Debatte eingebracht hatten, ist inzwischen eine Vielzahl an Menschenrechtsorgani-

Staatenpflichten im Bereich der wsk-Rechte (2011) an.
5 Vgl. etwa Koch (2009); De Schutter (2009); Faundez Ledesma (2005); Sudrez Franco (2010); Nolan
(2009); Murray (2009).
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sationen weltweit hinzugekommen, die zu wsk-Rechten arbeiten. Selbst traditionelle
Menschenrechtsorganisationen, die sich urspriinglich auf grundlegende biirgerlich-
politische Rechte beschrinkten, greifen seit etlichen Jahren Verletzungen der wsk-
Rechte auf und riicken diese medienwirksam ins 6ffentliche Bewusstsein. Besonders
hervorzuheben ist, dass sich — mandatiert seit 2003, faktisch erst spiter —auch Amnesty
International einzelner wsk-Rechte annahm, deutlich sichtbar etwa in ihrer ,, Demand
dignity campaign .

Als hilfreich erwies sich zudem, dass sich — nach betrichtlichen Anlaufschwierig-
keiten — die Entwicklungszusammenarbeit als anschlussfahig fiir wsk-Rechte erwies
und entwicklungspolitische Anliegen, tatkriftig unterstiitzt von internationalen
Menschenrechtsorganen und transnationalen Menschenrechtsnetzwerken, zusehends
in der Sprache der Menschenrechte vorgetragen wurden. Inzwischen ist die gezielte
und ausdriickliche Férderung der wsk-Rechte fester Bestandteil der multilateralen wie
bilateralen, staatlichen wie nicht-staatlichen Entwicklungszusammenarbeit. Zahlreiche
Entwicklungsorganisationen vertreten mittlerweile einen menschenrechtsbasierten
Ansatz oder setzen sich zumindest dafiir ein, die wsk-Rechte im Rahmen der Ent-
wicklungszusammenarbeit stirker zur Geltung zu bringen.® Entwicklungspolitischen
Kampagnen zu den Rechten auf Nahrung, Wasser, Gesundheit, Wohnen oder Bildung
sind weithin sichtbarer Ausdruck dieses Bestrebens. Der Perspektivenwechsel von
einem bediirfnisorientierten zu einem rechtebasierten Ansatz in der Entwicklungs-
zusammenarbeit verlieh den sozialen Menschenrechten erheblichen Auftrieb. Gerade
im Hinblick auf Entwicklungslinder wurde zudem deutlich, wie wichtig es ist, die
extraterritoriale Verpflichtungsebene in den Blick zu nehmen sowie die menschen-
rechtliche Verantwortung von internationalen Organisationen und transnationalen
Unternehmen einzufordern.

Allerdings sind die Widerstinde gegeniiber den wsk-Rechten noch lange nicht
iiberwunden. Immer noch lassen sich Positionen finden, welche die wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte als politische Zielgrofien ohne klare juristische Ver-
bindlichkeit und ohne die Maglichkeit individueller gerichtlichen Durchsetzungs-
méoglichkeiten betrachten. Mitunter wird auch die Gefahr einer ,Inflationierung”
menschenrechtlicher Anspriiche und einer iiberbordenden Verrechtlichung der Politik
geschen, die mit einer Entwertung ,klassischer Menschenrechte und der ungebiihr-
lichen Einschrinkung der Entscheidungsspielriume (demokratisch legitimierter)

politischer Entscheidungstriger einhergehe. Den Einwinden, die gelegentlich durch

6 Vgl. etwa Selchow/Hutter (2004); Krennerich (2008); Kimpf/Wiirth (2010).
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(allzu) weitreichende menschenrechtliche Forderungen aus der Zivilgesellschaft
genihrt werden (nichr alles was soziapolitisch sinnvoll und erwiinsche ist, ist auch
menschenrechtlich geboten), kann aber mittels einer angemessenen Konkretisierung
und Auslegung der wsk-Rechte begegnet werden.”

Auf internationaler Ebene tun sich unter den Kritikern vor allem die USA hervor.
»By the 1990s, the United States had become the chief opponent of economic and social
rights on the international stage” (Albisa 2009: 176). In der offiziellen Innen- und
Auflenpolitik der USA nehmen wirtschaftliche und soziale Rechte immer noch
»a second-class, ,outsider* status“ (Lewis 2009: 100) ein, werden, wenn auch immer
zaghafter und teils heftig widersprochen von etlichen US-WissenschaftlerInnen, nicht
als echte Menschenrechte erachtet (Riedel 2008: 78). So stellen Howard-Hassmann/
Welch (2006: 13) enttiuscht fest, dass der einst visionire Ansatz von Franklin D.
Roosevelt nach iiber 60 Jahren kaum Einfluss auf die politische Kultur in den USA hat.

Fortschritte bei der Interpretation der wsk-Rechte und
staatlicher Pflichten

Der Bedeutungsaufschwung der wsk-Rechte in den vergangenen beiden Jahrzehnten
lagweniger in der Verankerung neuer Rechte begriindetals in der , Wiederentdeckung®
und Re-Interpretation bereits bestehender Rechte. Durch ihre inhaltliche Konkretisie-
rung und Weiterentwicklung, gerade auf UN-Ebene, hat sich das Verstindnis dieser
Rechte in mehrfacher Hinsicht verindert: Die Re-Interpretation betraf sowohl das
Wesen und den materiellen Gehalt der bestehenden Normen als auch iibergreifende
Fragen, wer die Triger der wsk-Rechte sind und wen sie auf welche Weise verpflich-
ten. Zugleich erfolgte der Nachweis der materiellen Justiziabilitit dieser Rechte, das
heift ihrer prinzipiellen Eignung, von Beschwerdeausschiissen und Gerichten (quasi-)
juristisch gepriift zu werden — selbst, wenn entsprechende Verfahren noch auszubauen
sind (prozessuale Justiziabilitit).

Die traditionelle Vorstellung, dass sich wsk-Rechte ihrem Wesen nach grundlegend
von jenem der biirgerlich-politischen Rechten unterscheiden, da sie keine Abwehr-
und Freiheits-, sondern lediglich Leistungsrechte seien, wurde in den vergangenen
Jahren zusehends in Frage gestellt und revidiert. Auch die wsk-Rechte sind an der

Freiheit ausgerichtet, zielen auf die autonome Selbstverwirklichung der Menschen ab

7 Der Autor hat sich bemiiht, den materiellen Gehalt der einzelnen wsk-Rechte anhand der Kommentare,
Berichte, Entscheidungen und Empfehlungen von Menschenrechtskontrollorganen sowie einer Vielzahl
weiterer Quellen darzustellen und mithilfe von Beispielen zu verdeutlichen; vgl. Krennerich (2013).
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und wirken auf die Verwirklichung einer Gesellschaftsordnung hin, in der sich die
einzelnen Menschen gemeinsam mit anderen selbstbestimmt frei entfalten kénnen.
Zum einen begriinden die wsk-Rechte einen gesellschaftlichen Freiraum fiir eine
selbstbestimmte Lebensgestaltung der Menschen, den weder die Staaten noch Dritte
ungebiihrlich einschrinken diirfen. So dienen die wsk-Rechte beispielsweise dem Schutz
der einzelnen Menschen, nicht ausgebeutet zu werden, sich vor menschenunwiirdigen
Arbeitsbedingungen und Gesundheitsschiden zu schiitzen, sich selbststindig ernihren
zu kénnen, ein sicheres Wohnumfeld zu bewahren, sich angemessen zu bilden sowie
nicht an der Ausiibung der eigenen Kultur gehindert bzw. vom kulturellen Leben
ausgeschlossen zu werden. Zum anderen miissen die rechtlichen, institutionellen,
verfahrensmifligen und materiellen Voraussetzungen geschaffen werden, damit die
Menschen tatsichlich autonom handeln und ein selbstbestimmtes Leben in der
Gemeinschaft mit anderen fiihren kénnen. Dies schliefit aktive Mafinahmen etwa
gegen extreme Armut, Bildungsnotstinde, Arbeitslosigkeit, menschenunwiirdige
Arbeitsbedingungen, Krankheiten, Wohnelend und soziale Ausgrenzung ein.

Auch die wsk-Rechte gehen also mit ,,negativen® und ,positiven® Freiheitsansprii-
chen einher, sind Freiheitsrechte im besten Sinne des Wortes. Zugleich sind die wsk-
Rechte — wie alle anderen Menschenrechte — mit dem Anspruch verbunden, fiir alle
Menschen gleichermafen zu gelten und stellen als solche auch Gleichheitsrechte dar.
Dabei geht es nicht darum, Unterschiede zwischen den Lebensweisen der Menschen
gesellschaftlich zu nivellieren. Im Vordergrund steht vielmehr der Anspruch, ,dass
alle Menschen gleichermaflen die Méglichkeit erhalten, ihre je eigenen, ,,besonderen®
Lebensentwiirfe — fiir sich und in Gemeinschaft mit anderen — in Freiheit zu finden
und zu verwirklichen“ (Bielefeldt 2011: 123). Es entspricht dem Solidarcharakter
der wsk-Rechte und anderer Menschenrechte, dass ihre Umsetzung dabei immer
auch auf das soziale Miteinander, die Solidaritit und den Schutz vor sozialer Aus-
grenzung angewiesen ist. Umgekehrt hinterlassen die wsk-Rechte zwangsliufig ihre
Spuren im Gemeinwesen: Indem die Menschen ihre Menschenrechte nutzen, jene
ihrer Mitmenschen achten und der Staat die entsprechenden Freirdume respektiert,
schiitzt oder schafft, verindert sich auch das Gemeinwesen, in dem die Menschen
im Idealfall als sozial und politisch autonome Menschen im Verbund mit anderen
leben und handeln. Kurzum: Alle Menschenrechte, auch die wsk-Rechte, sind als
Freiheits-, Gleichheits- und Solidarrechte zu begreifen. Dadurch werden vermeintliche
Wesensunterschiede und abstrakte Hierarchisierungen zwischen den Menschenrechten
hinfillig. Zwar schlief$t die Unteilbarkeit der Menschenrechte nicht aus, dass je nach

Kontext und Perspektive einzelnen Menschenrechtsaspekten empirisch unterschied-
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liche Bedeutung beigemessen werden kann, doch abstrakte Gewichtungen zwischen
wichtigen und weniger wichtigen Menschenrechten sind hochproblematisch und
konnen keinen Vorrang biirgerlich-politischer Rechte vor wsk-Rechten begriinden
(vgl. Krennerich 2010).

Ebenso wenig konnten sich im Lauf der lebhaften Diskussion um die wsk-Rechte der
vergangenen Jahre einige althergebrachte Vorbehalte gegeniiber den wsk-Rechten halten,
etwa die Behauptung, die wsk-Rechte seien im Unterschied zu biirgerlich-politischen
Menschenrechten allzu vage und nicht hinreichend bestimmbar. Selbst wenn das juri-
stische Profil dieser Rechte in kiinftigen Beschwerde- und Gerichtsverfahren noch zu
schirfen ist, wurden die wsk-Rechte im beachtlichen Maf§ konkretisiert. Als hilfreich bei
der Auslegung des materiellen Gehalts dieser Rechte erwiesen sich die Kategorien der
Verfiigbarkeit (availability), Zuginglichkeit (accessibility), Annehmbarkeit (acceptabilizy)
und Angepasstheit (adaptability), welche die chemalige UN-Sonderberichterstatterin
zum Recht auf Bildung, Katharina Tomasevski, populir gemacht hat.’ Das Recht auf
Bildung umfasst demnach: die Verfiigbarkeit grundlegender und weiterfiihrender
Bildunggseinrichtungen; den diskriminierungsfreien sowie physisch wie wirtschaftlich
offenen Zugang zu Bildungseinrichtungen und -programmen; kulturell wie qualitativ
angemessene und menschenrechtskonforme Formen und Inhalte der Bildung; eine
flexible bediirfnis-, praxis- und berufsorientierte Bildung, die sich den verindernden
sozialen und kulturellen Lebens- und Arbeitszusammenhiingen anpasst. Der UN-
Ausschuss fiir wsk-Rechte wandte diese oder dhnliche Kategorien auf etliche andere
wsk-Rechte an und konkretisierte diese in seinen Allgemeinen Kommentaren und
Berichten. Erginzt wurden die Interpretationsbemiihungen des Ausschusses durch
Berichte, Entscheidungen und Empfehlungen anderer internationaler und regionaler
Menschenrechtsorgane sowie stellenweise durch die Spruchpraxis nationaler Gerichte.

Zugleich wurden auch die vélkerrechtlichen Pflichten der Staaten bei der Umset-
zung der wsk-Rechte konkretisiert. Grofle Bedeutung entwickelte die — urspriinglich
an Henry Shue (1980) ankniipfende und von Asbjern Eide’ gepriigte — Pflichtentrias
»Achten-Schiitzen-Gewihrleisten® (respect-protect-fulfil), die vom UN-Ausschuss fiir
wsk-Rechte aufgegriffen, angewandt und weithin verbreitet wurde. Demnach sind die
Staaten verpflichtet, die einzelnen Menschen nicht an der Ausiibung seiner Rechte zu
hindern (Achtungspflichten), den Einzelnen vor Eingriffen Dritter in seine Rechte
zu schiitzen (Schutzpflichten) und die Ausiibung der Menschenrechte durch aktives

8 Siehe etwa UN Doc. E/CN.4/1999/49, 13. Januar 1999; E/CN.4/2000/6, 1. Februar 2000; E/
CN.4/2001/52, 11. Januar 2001; E/CN.4/2002/60, 7. Januar 2002.
9 Vgl. UN Doc. E/CN.4/Sub.2/1984/22, 3. Juli 1984; E/CN.4/Sub.2/1999/12, 28. Juni 1999.
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Handelnzu erméglichen (Gewihrleistungspflichten). Zu Menschenrechtsverletzungen
kommt es also dann, wenn der Staat die Menschen bei der Ausiibung ihrer jeweiligen
Rechte unzulissig (be)hindert, oder aber, wenn er trotz entsprechender Maglichkeiten,
offensichtlich nichts oder eindeutig zu wenig unternimmt, um die Menschenrechte
zu schiitzen und zu gewihrleisten.

Entgegen der iiberkommenen Sichtweise kénnen solche Pflichten auch mitindividu-
ellen Abwehr-, Schutz- und Leistungsanspriichen einhergehen, die sich der Sache nach
ggf. einklagen lassen. Am ehesten einer (quasi-)gerichtlichen Uberpriifung zuginglich
sind hierbei staatliche Eingriffe in die wsk-Rechte und Diskriminierungstatbestinde.
Dies kann etwa der Fall sein, wenn staatliche Autorititen die Menschen willkiirlich
von ihrem Land aus ihren Unterkiinften vertreiben oder ihnen den gleichberechtigten
Zugang zu staatlichen Bildungs- und Gesundheitseinrichtungen verwehren, um nur
zwei von vielen Beispiele(n) zu nennen. Aber auch staatliches Untetlassen kann eine
Menschenrechtsverletzung darstellen, beispielsweise wenn der Staat wissentlich und
trotz bestehender Eingriffsméglichkeiten zulisst, dass Dritte die Menschen beispiels-
weise ausbeuten, vertreiben, diskriminieren oder anderweitig an der Ausiibung ihrer
Rechte hindern.

Schwierig, aber nicht unmoglich gestaltet sich eine (quasi-)gerichtliche Uber-
priifung dort, wo der Staat umfassende Mafinahmen zu ergreifen hat, um Hunger,
Bildungsnot, Wohnelend und andere soziale Missstinde zu iiberwinden. Zum einen
verfiigen die Staaten iiber grofle politische Ermessens- und Gestaltungsspielriume,
wie sie die Probleme angehen und bewiltigen wollen. Zum anderen lassen sich viele
soziale Missstinde — zumal unter den Bedingungen von Ressourcenknappheit — nicht
von heute auf morgen beheben. Allerdings darf Ressourcenknappheit nicht als Ent-
schuldigung dienen, um untitig zu bleiben. Die Staaten sind dann zur progressiven
Umsetzung der wsk-Rechte verpflichtet und miissen konkrete, zielgerichtete Maf3-
nahmen ergreifen, um unter Ausschépfung ihrer Moglichkeiten so weit wie méglich
Fortschritte bei der Umsetzung der wsk-Rechte zu erzielen. Vor allem aber gibt es stets
Aspekte der wsk-Rechte, die sich unmittelbar umsetzen lassen, gerade im Bereich der
Achtungs- und Schutzdimensionen.

Die Pflichtentrias hat rechtsdogmatisch in vergangenen Jahren erheblich an Bedeu-
tung gewonnen. Uber den UN-Ausschuss fiir wsk-Rechte hinaus nehmen inzwischen
auch weitere globale und regionale Menschenrechtsorgane, nationale Gerichte einzelner
Linder sowie eine Vielzahl an MenschenrechtsexpertInnen an Universititen und in
NGOs auf die drei Verpflichtungsebenen Bezug, wenn sie wsk-Rechte behandeln. Bei
der Interpretation der biirgerlich und politischen Rechte hatsich die Pflichtentrias indes
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noch nicht terminologisch durchgesetzt, obwohl entsprechende Rechtskommentare
neben den mit abwehrrechtlichen Anspriichen verbundenen Unterlassungspflichten
immer wieder Schutz- und selbst Gewihrleistungspflichten benennen. So grofl ist die
Umstellung aber gar nicht: Letztlich kniipfen die Verpflichtungen an die alt bekannte
Unterscheidung ,negativer” und , positiver Handlungspflichten an. Neuistallerdings,
dass beziiglich der wsk-Rechte nicht nur Gewihrleistungspflichten-, sondern gerade
auch Unterlassungs- und Schutzpflichten benannt werden und, umgekehrt, bei
biirgerlich-politischen Rechten iiber die Achtungspflichten hinaus verstirke Schutz-
und Gewihrleistungspflichten geltend gemacht werden.

So verdeutlicht die Verpflichtungstrias, dass soziale Menschenrechte — auch wenn
sie ein grofleres Gewicht auf die ressourcenabhiingige Leistungskomponente legen als
biirgerlich-politische Rechte — eben nicht nur kostspielige Leistungsrechte darstellen.
Zugleich stellt sie die iiberkommene Sichtweise in Frage, der zufolge die Umsetzung
biirgerlich-politischer Menschenrechte keiner staatlichen Leistungen und Ressourcen
bediirfe. Selbstredend ist auch die Umsetzung diese Rechte nicht kostenfrei zu haben.
Man denke hier beispielsweise an die nationalen Mafinahmen zur Privention von
Folter und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe, wie sie das
2006 in Kraft getretene Fakultativprotokoll zur UN-Antifolterkonvention fordert. In
vielen Entwicklungs- und Transformationslindern miissen die rechtsstaatlichen und
politischen Institutionen (unabhingige Gerichte, Ombudsstellen, Wahlbehérden etc.)
sogar erst mit viel Aufwand und erheblichen Ressourcen auf- und ausgebaut werden,
bevor die Menschen ihre biirgerlich-politischen Rechte effektiv nutzen kénnen. So gile
fiir biirgerlich-politische wie fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte: ,, They
both impose negative and positive duties which sometimes require significant resources and
sometimes do not, and which can sometimes be implemented immediately and sometimes
not“ (Felner 2009: 407).

Extraterritoriale Staatenpflichten und Verpflichtungen
jenseits des Staates

Die Diskussion um die wsk-Rechte fiihrte in den vergangenen Jahren zudem in
mehrfacher Hinsicht iiber die klassische Konstruktion des volkerrechtlichen Men-
schenrechtsschutzes hinaus, wonach sich die Staaten in vélkerrechtlichen Vertrigen
untereinander verpflichten, die Menschenrechte auf ihrem jeweiligen Hoheitsgebiet
umzusetzen.

Angesichts der grenziibergreifenden Auswirkungen staatlichen Handelns wurde,
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erstens, die Frage aufgeworfen, ob die Regierungen und andere Staatsorgane die Men-
schenrechte nur ,,zu Hause® achten, schiitzen und gewihrleisten miissen, oder auch
im Ausland. Inwieweit stehen also die Staaten als international handelnde Akteure
menschenrechtlich in der Picht? Hier setzt die Diskussion um die ,,extraterritorialen
Staatenpflichten® an, die in dem Schwerpunktteil des vorliegenden Heftes aufgegrif-
fen wurde. Dabei haben gerade BefiirworterInnen der wsk-Rechte die Debatte um
die extraterritorialen Staatenpflichten angestof8en, die inzwischen erheblich an Fahrt
aufgenommen hat. Zwar hat nach wie vor jeder Staat die Hauptverantwortung fiir
die Umsetzung der Menschenrechte im eigenen Land, doch kann er darin eben durch
das bilaterale und multilaterale Handeln anderer Staaten erheblich behindert oder
unterstiitzt werden. Gespannt darf man daher sein, welche Bedeutung die ,Maastrichter
Grundsitze zu den extraterritorialen Staatenpflichten im Bereich der wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte® entwickeln werden und ob sich die dort postulierte
umfassende Anerkennung dieser Pflichten durchsetzen wird. Das ist alles andere als
ausgemacht. Zwar wird zusehends anerkannt, dass Staaten in ihren bilateralen und
multilateralen Beziehungen nichtselbst die Menschenrechte verletzen diirfen, dariiber
hinausgehende extraterritoriale Schutz- und Gewihrleistungspflichten sind aber noch
umstritten, und entsprechende Forderungen stofSen noch auf gewaltige politische und
juristische Widerstinde.

Vélkerrechtlich im Fluss und umstritten ist, zweitens, die menschenrechtliche Bindung
internationaler und supranationaler Organisationen. Bindende Zwangsmafinahmen
des UN-Sicherheitsrates stehen hier ebenso auf dem Priifstand wie etwa Handelsab-
kommen der Europiischen Union (vgl. Paasch 2011). Viel diskutiert und kritisiert
werden auch die menschenrechtlichen Auswirkungen der Aktivititen internationaler
Finanzorganisationen wie der Weltbank (z.B. McBeth 2010) oder die Handels- und
Patentregeln der Welthandelsorganisation (vgl. Hestermeyer 2007). So dringt sich die
Frage auf, ob internationale Organisationen an die Menschenrechte gebunden, selbst
wenn sie nicht Menschenrechtsabkommen beigetreten sind. Entsprechende Pflichten
lassen sich entweder indirekt iiber die extraterritorialen Pflichten der beteiligten Staaten
ableiten, die in den internationalen Organisationen vertreten sind, oder direkt, wenn
soziale Menschenrechte bereits gewohnheitsrechtlich geschiitzt sind, was jeweils zu
priifen wire. Zudem koénnen organisationsinterne Richtlinien und Anordnungen —
wie etwa den Safeguard Politics der Weltbank — durchaus dazu genutzt werden, den
Schutz der Menschenrechte organisationsintern geltend zu machen. Eine gesicherte
menschenrechtliche Verpflichtung internationaler Organisationen lisst sich aus diesen
allerdings nicht ableiten (vgl. Kilin/Kiinzli 2008: 100).
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Viel diskutiert wurde in den vergangenen Jahren schliefllich die Frage der men-
schenrechtlichen Verpflichtung nicht-staatlicher Akteure, allen voran transnationaler
Unternehmen, welche nicht nur die Rechte auf Arbeit und gerechte Arbeitsbedin-
gungen, sondern die gesamte Palette der Menschenrechte im Positiven wie im Ne-
gativen stark beeinflussen konnen.® Auch transnationale Unternehmen unterliegen
zwar prinzipiell der Regulierung durch jenen Staat, in dem sie ihre Geschifte titigen
und haben sich eigentlich an nationale Gesetze und Bestimmungen zu halten, die
menschenrechtswidrige Geschiftspraktiken verbieten oder sanktionieren sollten.
Doch in vielen — gerade schwachen, korrupten oder auch nur um Standortvorteile
wetteifernden — Staaten fehlen oder versagen entsprechende Gesetze, oder sie werden
schlichtweg ignoriert und unterlaufen. Mitunter nutznielen die Unternehmen auch
von staatlichen Menschenrechtsverletzungen. Die Diskussion iiber die wsk-Rechte
hat die Debatte um die menschenrechtliche Verantwortung nicht-staatlicher Akteure
erheblich belebt und Forderungen Auftrieb gegeben, transnationale Unternehmen
nicht nur im Gastland, sondern auch im ,,Heimatstaat“ oder mittels internationaler
Regulierung stirker menschenrechtlich in die Pflicht zu nehmen. Zugleich wurde die
menschenrechtliche Selbstverpflichtung der Unternehmen eingefordert.

Als Referenzrahmen fiir die Diskussion haben sich inzwischen die dreigliedrigen
Leitprinzipien von John Ruggie, dem ehemaligen ,UN-Sonderbeauftragten fiir
Menschenrechte und transnationale und andere Unternehmen® entwickelt, wo-
nach die Staaten die Menschenrechte schiitzen (duty to protect), die Unternehmen
die Menschen achten (corporate responsiblity to protect) und beide den Zugang der
Betroffenen zu Rechtsmitteln und Wiedergutmachung sicherstellen sollen (access to
remedy)."* Bislang dreht sich die Diskussion um die Leitprinzipien vor allem um die
zweite Siule, also die freiwilligen Maffnahmen, die Unternehmen ergreifen sollen,
um ihrer menschenrechtlichen Verantwortung gerecht zu werden. Doch sehen die
Leitprinzipien wohlgemerkt auch volkerrechtliche Verpflichtungen der Staaten vor,
auf ihrem Hoheitsgebiet die Menschen vor Menschenrechtsverletzungen durch
Unternehmen schiitzen und Maffinahmen zu ergreifen, um Betroffenen Zugangs-
méoglichkeiten zu gerichtlichen und auflergerichtlichen Rechtsbehelfen zu gewihren.
Ruggies Leitprinzipien enthalten aber keine staatliche Verpflichtung, unternehmerische
Titigkeiten im Ausland zu regulieren. Im Unterschied zu den Maastrichter Grund-

10 Dokumentiert werden entsprechende Menschenrechtsverletzungen etwa auf der Website des Business
& Human Rights Resource Centre (www.business-human-rights.org). Siehe z.B. auch Human Rights
Watch (2008); Saage-Maaf (2009); Burghart/Hamm/Scheper (2010).

11 Vgl. UN Doc. A/HRC/17/31, 21. Mirz 2011; A/HRC/RES/17/4, 6. Juli 2011.

179



zfmr 212012

180

sitzen zu extraterritorialen Staatenpflichten im Bereich der wsk-Rechte werden die
extraterritorialen staatlichen Schutzpflichten von Ruggie ausdriicklich negiert. Hier
bleibt abzuwarten, ob sich das Vélkerrecht im Sinne der Maastrichter Grundsitze
weiterentwickelt. Gegenwirtig ohne Realisierungschancen ist hingegen die direkte
menschenrechtliche Bindung von Unternehmen im Vélkerrecht, wie sie einst der
Entwurf fiir ,UN-Normen zur Verantwortung transnationaler und anderer Unter-
nehmen in Bezug auf die Menschenrechte® von 2003 vorsah."? Zu grof§ sind hier die
Widerstinde von Unternehmen, Regierungen und internationalen Organisationen,

einschliefllich der Vereinten Nationen.

Ausblick

Ungeachtet des unverkennbaren Bedeutungsgewinns der wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Menschenrechte in den vergangenen beiden Jahrzehnten, sind die Vorbe-
halte und Unsicherheiten bei der Auslegung dieser Rechte noch nicht iiberwunden.
Vor allem liegt die die Umsetzung der wsk-Rechte — wie auch anderer Menschen-
rechte — im Argen. Zwar haben sich die Voraussetzungen dafiir verbessert, dass die
Betroffenen und ihre Unterstiitzergruppen die wsk-Rechte einfordern kénnen. Zwar
setzen sich nationale wie transnationale Menschenrechtsbewegungen mit Protesten,
Kampagnen sowie Lobby- und Advocacyarbeit weltweit fiir die wsk-Rechte ein. Zwar
formulieren die unermiidlich wiederholten Erklirungen, die zahlreichen Berichte
und Empfehlungen sowie die Unterstiitzungsleistungen internationaler Menschen-
rechtsgremien Verhaltenserwartungen und -standards hinsichtlich der Achtung und
Umsetzung der wsk-Rechte, denen sich die Mitglieder der internationalen Staatenge-
meinschaft nicht einfach entziehen kénnen. Mitunter mégen sich auch Lernprozesse
einstellen, wie sich die wsk-Rechte besser verwirklichen lassen. Doch nach wie vor
werden die wsk-Rechte weltweit massiv verletzt und mangelt es dem internationalen
Menschenrechtsschutz an Durchsetzungskraft. Insgesamt unternehmen die Staaten
und die Staatengemeinschaft viel zu wenig, um die wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte national wie global zu achten, zu schiitzen und zu gewihrleisten.
Die innerstaatliche Umsetzung der wsk-Rechte ist dabei nicht nur auf rechtsstaat-
liche sowie partizipative und demokratische Strukturen angewiesen, sondern auch
auf ein Mindestmafl an Sozialstaatlichkeit. Ein entsprechendes Grundverstindnis

sozialer Staatsfunktionen — das beispielsweise in den USA wenig entwickelt ist — ist

12 UN Doc. E/CN.4/Sub.2/2003/12/Rev.2.
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entscheidend dafiir, ob und inwiefern selbst etablierte rechtsstaatliche Demokratien
soziale Rechte anerkennen und umsetzen. Stark marktliberale Ordnungsvorstellungen
weisen diesbeziiglich offenkundige Schwichen und Leerstellen auf, denn der Marke
allein kann soziale Menschenrechte nicht garantieren, sondern fiihrt vielfach selbst
zu sozialen Verwerfungen.

Nicht minder wichtig ist die menschenrechtskonforme Ausgestaltung globalen
politischen und wirtschaftlichen Handelns. Noch zielt das internationale Menschen-
rechtsregime vornehmlich darauf ab, die einzelnen Nationalstaaten dazu anzuhalten
oder dabei zu unterstiitzen, die wsk-Rechte im eigenen Land umzusetzen. Hinge-
gen regulieren die sozialen Menschenrechte bislang kaum die internationalen und
transnationalen Beziehungen und haben sich in diesem Sinne nicht wirklich als
»globale soziale Rechte® (Fischer-Lescano/Maller 2012) etabliert. Ein umfassender
Menschenrechtsansatz verlangt daher von den Staaten und der internationalen
Staatengemeinschaft, eine globale Politik zu betreiben, die dazu beitrige, dass die
sozialen Menschenrechte auch im Rahmen wirtschaftlicher Globalisierungsprozesse
zum Tragen kommen. Die gegenwirtigen Globalisierungsprozesse schaffen so viele
nsoziale Verlierer®, die dem wirtschaftlichen Globalisierungsdruck nicht gewachsen
sind, dass der menschenrechtliche Handlungs- und Regulierungsbedarf gewaltig ist.
Die Anerkennung und Umsetzung extraterritorialer Staatenpflichten im Bereich der
wsk-Rechte und eine effektive menschenrechtiche Bindung internationaler Organi-
sationen und transnationaler Unternehmen wiren ein erster, wichtiger Schritt, um
die gewaltigen sozialen Probleme anzugehen, die gerade mit wirtschaftlichen Globa-
lisierungsprozessen einhergehen und von den einzelnen Nationalstaaten alleine nicht
mehr bewiltigt werden kénnen.
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DOKUMENTATION

Die Maastrichter Prinzipien zu den extraterritorialen
Staatenpflichten im Bereich der wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte

Uberxetzung von FIAN Schweiz und FIAN International

Bei einer von der Universitit Maastricht und der Internationalen Juristenkommission ein-
berufenen Versammlung verabschiedeten Vélkerrechts- und Menschenrechts-Experten am
28. September 2011 die Maastrichter Prinzipien zu den extraterritorialen Staatenpflichten
im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte.

Die Expertenkamen von Universititen und Organisationen in allen Regionen der Welt, darunter
gegenwirtige und frithere Mitglieder von internationalen Menschenrechts-Vertragsorganen,
regionalen Menschenrechtsorganen und frithere und gegenwirtige Sonderberichterstatter
des Menschenrechtsrates der Vereinten Nationen.

Auf der Grundlage juristischer Recherchen von mehr als einem Jahrzehnt haben die unter-
zeichneten Experten die folgenden Prinzipien verabschiedet:

Praambel

Die Menschenrechte von Individuen, Gruppen und Vélkern werden von den extraterrito-
rialen Handlungen und Unterlassungen der Staaten betroffen und sind davon abhingig.
Insbesondere die wirtschaftliche Globalisierung fithrte dazu, dass Staaten und andere globale
Akteure betrichtlichen Einfluss auf die Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte auf der ganzen Welt ausiiben.

Obwohl globaler Reichtum jahrzehntelang gewachsen ist, bleibt Armut weit verbreitet und
soziodkonomische und geschlechtsbezogene Ungleichheiten dauern auf der ganzen Weltan.
Zudem wird Individuen und Gemeinschaften fortwihrend der Zugang zu lebenswichtigen
Landflichen, Ressourcen, Giitern und Dienstleistungen durch staatliche wie nicht-staatliche
Akteure entzogen und verweigert.

Zahllose Individuen kénnen infolgedessen ihre wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
nichtgenieflen, einschliefllich der Rechte auf Arbeit und angemessene Arbeitsbedingungen, auf
soziale Sicherheit und Fiirsorge, auf einen angemessenen Lebensstandard, auf Nahrung, Woh-
nung, Wasser, Sanitirversorgung, Gesundheit, Bildung und Teilnahme am kulturellen Leben.
Die Staaten haben anerkannt, dass jede Person Anspruch hat auf eine gesellschaftliche
und internationale Ordnung, in der die Menschenrechte vollstindig verwirklicht werden
kénnen, und haben sich gemeinsam und einzeln dazu verpflichtet, die weltweite Achtung
und Einhaltung der Menschenrechte fiir alle zu erreichen.
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In der Erklirung und dem Aktionsprogramm von Wien haben alle Staaten die Wichtigkeit
einer internationalen Ordnung bekriftigt, die auf den Grundsitzen von Rechtsgleichheit
und Selbstbestimmung der Vilker, Friede, Demokratie, Gerechtigkeit, Gleichheit, Rechts-
staatlichkeit, Pluralismus, Entwicklung, besseren Lebensstandards und Solidaritit beruht.
In Verfolgung dieser Ziele haben die Staaten in der Millenniums-Erklirung ihre kollektive
Verantwortung, diese Grundsitze auf globaler Ebene hochzuhalten, bestitigt.

Die Staaten haben sich wiederholt dazu verpflichtet, die wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte jedes Menschen zu verwirklichen. Diese feierliche Verpflichtung ist in der
Charta der Vereinten Nationen festgehalten und findet sich in der Allgemeinen Erklirung
der Menschenrechte und in zahlreichen internationalen Vertrigen, wie im Internationalen
Pakt iiber die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte, im Internationalen Uber-
einkommen zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung, im Ubereinkommen
zur Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der Frau, im Ubereinkommen {iber die
Rechte des Kindes, im Ubereinkommen iiber die Rechte von Personen mit Behinderungen,
in der Internationalen Konvention zum Schutz der Rechte aller Wanderarbeitnehmer und
ihrer Familienangehorigen wie auch im Internationalen Pake iiber die biirgerlichen und
politischen Rechte und in vielen regionalen Menschenrechtsinstrumenten.

Diese Verpflichtungen schliefen die Pflicht ein, die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Rechte schrittweise unter Beriicksichtigung der maximal verfiigbaren Ressourcen einzeln
und im Zuge internationaler Unterstiitzung und Zusammenarbeit zu verwirklichen, und
diese Rechte ohne Diskriminierung aufgrund von Rasse, Hautfarbe, Geschlecht, sexueller
Orientierung und Geschlechtsidentitit, Sprache, Religion, politischer oder anderer An-
sichten, nationaler oder sozialer Herkunft, Eigentum, Geburt, Behinderung oder anderer
vélkerrechtlich verbotener Griinde zu garantieren.

Aus dem internationalen Recht hergeleitet, zielen diese Prinzipien darauf ab, den Inhalt
der extraterritorialen Staatenpflichten zur Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte zu kliren, im Hinblick auf die Férderung und volle Umsetzung der
Charta der Vereinten Nationen und der internationalen Menschenrechte.

Diese Prinzipien ergiinzen die Limburger Prinzipien iiber die Umsetzung des Internationalen
Pakts iiber die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte (1986) und die Maastrichter
Leitlinien iiber die Verletzung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte (1997)
und bauen auf ihnen auf.

| Allgemeine Prinzipien
1. Alle Menschen sind iiberall frei und gleich an Wiirde geboren und haben ohne Diskri-

minierung Anspruch auf die Menschenrechte und Freiheiten.

2. Die Staaten miissen jederzeit die Grundsitze der Nicht-Diskriminierung, Gleichheit,
einschliefllich Gleichstellung der Geschlechter, Transparenz und Rechenschaftspflicht
befolgen.
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3. Alle Staaten haben die Verpflichtung, die Menschenrechte zu achten, zu schiitzen und zu
gewihrleisten, einschlieSlich der biirgerlichen, kulturellen, wirtschaftlichen, politischen
und sozialen Rechte, sowohl innerhalb als auch auflerhalb ihres Territoriums.

4. Jeder Staat hat die Verpflichtung, fiir alle Personen innerhalb seines Territoriums unter
Ausschopfungall seiner Fihigkeiten die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
zu verwirklichen. Alle Staaten haben auch extraterritoriale Verpflichtungen zu Achtung,
Schutz und Gewihrleistung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte, wie
in den folgenden Prinzipien festgehalten.

5. Alle Menschenrechte sind allgemeingiiltig, unteilbar, bedingen einander, hingen mit-
einander zusammen und sind von gleicher Wichtigkeit. Die vorliegenden Prinzipien
arbeiten extraterritoriale Verpflichtungen in Bezug auf die wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte aus, ohne deren Anwendbarkeit auf andere Menschenrechte,
einschliefllich der biirgerlichen und politischen Rechte, auszuschlieSen.

6. Diewirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte und die entsprechenden territorialen
und extraterritorialen Verpflichtungen sind in den Quellen des internationalen Men-
schenrechts enthalten, einschliefllich der Charta der Vereinten Nationen, der Allgemeinen
Erklirung der Menschenrechte, des Internationalen Pakts iiber die wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte und anderer universeller und regionaler Instrumente.

7. Jede Person hat das Recht auf informierte Teilnahme an Entscheidungen, die ihre
Menschenrechte betreffen. Regierungen sollen bei der Entwicklung und Umsetzung von
politischen Strategien und Mafinahmen, dieihre Pflichten gegeniiber den wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechten betreffen, die relevanten nationalen Mechanismen
konsultieren, einschliefllich der Parlamente und der Zivilgesellschaft.

Il Umfang extraterritorialer Staatenpflichten

8. Definition der extraterritorialen Pflichten

Im Sinne dieser Prinzipien umfassen extraterritoriale Pflichten:

a) Pflichten in Bezug auf die Handlungen oder Unterlassungen eines Staates innerhalb
oder auflerhalb seines Territoriums, die Auswirkungen auf die Wahrnehmung der
Menschenrechte auflerhalb des Territoriums dieses Staates haben; und

b) Verpflichtungen von globalem Charakter, die in der Charta der Vereinten Nationen und in
Menschenrechtsinstrumenten festgelegt sind, einzeln und gemeinsam in internationaler Zu-
sammenarbeit Maffnahmen zu ergreifen, um die Menschenrechte weltweit zu verwirklichen.

9. Zustindigkeitsbereich

Ein Staat hat Achtungs-, Schutz- und Gewihrleistungspflichten fiir die wirtschaftlichen,

sozialen und kulturellen Rechte in allen Situationen,

a) in denen er Staatsgewalt oder tatsichliche Macht ausiibt, ob dies nun in Ubereinstim-
mung mit internationalem Recht erfolge oder nichg;
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b)  bei denen Handlungen oder Unterlassungen des Staates vorhersehbare Auswirkungen
auf den Genuss der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte nach sich ziehen,
sei dies innerhalb oder auerhalb seines Territoriums;

¢)  indenen der Staat einzeln oder gemeinsam mit andern Staaten in der Lage ist, durch seine
exckutive, legislative oder judikative Gewalt und in Ubereinstimmung mitinternationalem
Recht entscheidenden Einfluss auszuiiben oder Mafinahmen zu ergreifen fiir die Verwirkli-
chung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte aufSerhalb seines Territoriums.

10. Grenzen der Berechtigung zur Hoheitsausiibung

Die Staatenpflicht, die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte auf8erhalb seines
Territoriums zu achten, zu schiitzen und zu gewihrleisten, berechtigt einen Staat nicht, in
Verletzung von UN-Charta und allgemeinem Vélkerrecht zu handeln.

11. Staatliche Verantwortung

Staatliche Verantwortung tritt als Folge eines Verhaltens ein, das einem — einzeln oder ge-
meinsam mit andern Staaten oder Institutionen handelnden — Staat zugeschrieben werden
kann und einen Bruch seiner internationalen Menschenrechtsverpflichtungen innerhalb

oder auflerhalb seines Territoriums darstellt.

12. Zurechnung von staatlicher Verantwortung fiir das Verhalten von nicht-staatlichen
Akteuren
Staatliche Verantwortung erstreckt sich auf:
a) Handlungen und Unterlassungen von nicht-staatlichen Akteuren, die auf Anweisung
oder unter Fithrung oder Kontrolle des Staates handeln; und
b) Handlungen und Unterlassungen von Personen oder Instanzen, die nicht Organe des
Staates sind wie Konzerne und andere Firmen, insofern sie vom Staat ermichtigt sind,
Elemente von Staatsgewalt auszuiiben, vorausgesetzt diese Personen oder Instanzen
handeln im entsprechenden Fall in ebendieser Eigenschaft.

13. Verpflichtung zur Vermeidung von Schaden

Staaten miissen von Handlungen und Unterlassungen Abstand nehmen, die ein konkretes
Risiko schaffen, dass sie den Genuss von wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten
auflerhalb ihres Territoriums unméglich machen oder beeintrichtigen. Staaten werden ver-
antwortlich, wenn eine solche Verunméglichung oder Beeintrichtigung ein vorhersehbares
Ergebnis ihres Verhaltens ist. Eine Unsicherheit iiber mogliche Auswirkungen stellt keine
Rechtfertigung fiir ein solches Verhalten dar.

14. Folgenabschitzung und Vorbeugung

Staaten miissen mit Sffentlicher Beteiligung eine vorgingige Priifung der Risiken und
méglichen extraterritorialen Auswirkungen ihrer Gesetze, Strategien und Verfahren auf den
Genuss der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte durchfiihren. Die Ergebnisse
der Priifung miissen verdffentlicht werden. Die Priifung muss auch im Hinblick auf die
Auswahl von Mafinahmen unternommen werden, die der Staat zur Verhinderung von
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Rechtsverletzungen oder zu deren Beendigung wie auch zur Sicherstellung eines wirksamen
Rechtsschutzes ergreifen muss.

15. Verpflichtungen von Staaten als Mitglieder von internationalen Organisationen
Als Mitglied einer internationalen Organisation bleibt der Staat verantwortlich fiir sein
eigenes Verhalten in Bezug auf seine menschenrechtlichen Verpflichtungen innerhalb und
auflerhalb seines Territoriums. Ein Staat, der Kompetenzen an eine internationale Organi-
sation iibertrigt oder an ihr teilnimmt, muss alle zumutbaren Schritte unternehmen, um
sicherzustellen, dass die entsprechende Organisation im Einklang mit den internationalen
Menschenrechtsverpflichtungen dieses Staates handelt.

16. Verpflichtungen von internationalen Organisationen

Die vorliegenden Prinzipien gelten fiir Staaten ohne Ausschluss ihrer Anwendbarkeit auf die
Menschenrechtsverpflichtungen von internationalen Organisationen etwa unter allgemeinem
Vélkerrecht und internationalen Abkommen, denen sie angehéren.

17. Internationale Abkommen

Staaten miissen internationale Abkommen und Standards im Einklang mit ihren menschen-
rechtlichen Verpflichtungen ausarbeiten, auslegen und anwenden. Solche Verpflichtungen
schlieffen jene ein, welche internationalen Handel, Investitionen, Finanzen, Besteuerung,
Umweltschutz, Entwicklungszusammenarbeit und Sicherheit betreffen.

18. Kiriegerische Besetzung und tatsichliche Machtausiibung

Ein Staat, der als Besatzungsmacht oder auf andere Weise tatsichliche Macht iiber ein
Territorium auflerhalb seines nationalen Territoriums ausiibt, muss die wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte der Personen innerhalb dieses Territoriums achten, schiit-
zen und gewihrleisten. Ein Staat, der tatsichliche Macht iiber Personen auf8erhalb seines
nationalen Territoriums ausiibt, muss die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte

dieser Personen achten, schiitzen und gewihrleisten.

[II' Achtungspflichten
19. Allgemeine Verpflichtung

Alle Staaten miissen einzeln und gemeinsam in internationaler Zusammenarbeit Mafinahmen
ergreifen, um die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte der Personen innerhalb
und auflerhalb ihres Territoriums zu achten, wie in den Prinzipien 20 bis 22 festgehalten.
20. Direkte Beeintrichtigung

Alle Staaten haben die Verpflichtung, von Verhalten Abstand zu nehmen, das den Genuss
und die Ausiibung von wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten durch Personen
auflerhalb ihres Territoriums unméglich macht oder beeintrichtigt.

21. Indirekte Beeintrichtigung

Staaten miissen von jeglichem Verhalten Abstand nehmen, welches



Dokumentation | Die Maastrichter Prinzipien

a) die Fahigkeit eines andern Staates oder einer internationalen Organisation
beeintrichtigt, ihren Verpflichtungen beziiglich wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechten nachzukommen; oder

b) einem andern Staat oder einer internationalen Organisation dabei hilft, sie
unterstiitzt, anleitet, lenkt oder dazu zwingt, seine bzw. ihre Verpflichtungen
beziiglich den wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten zu verletzen,
sofern dies die Staaten in Kenntnis der Umstinde des Verhaltens tun.

22. Sanktionen und gleichwertige Mafinahmen

Staaten miissen von Mafinahmen wie Embargos oderanderen wirtschaftlichen Sanktionen
absehen, welche im Ergebnis den Genuss von wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Rechten unméglich machen oder beeintrichtigen wiirden. Wenn Sanktionen ergriffen
werden, um anderen internationalen rechtlichen Verpflichtungen nachzukommen,
miissen die Staaten sicherstellen, dass die menschenrechtlichen Verpflichtungen bei der
Planung, Umsetzung und Beendigung jegliches Sanktionsregimes vollstindig beachtet
werden. Staaten miissen unter allen Umstinden von Embargos und gleichwertigen
Mafinahmen bei Giitern und Dienstleistungen absehen, die fiir die Erfiillung von
Kernverpflichtungen wesentlich sind.

IV Schutzpflichten
23. Allgemeine Verpflichtung

Alle Staaten miissen einzeln und gemeinsam in internationaler Zusammenarbeit Mafinahmen
ergreifen, um die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte der Personen innerhalb
und auflerhalb ihres Territoriums zu schiitzen, wie in den Prinzipien 24 bis 27 festgehalten.
24. Verpflichtung zur Regulierung

Alle Staaten miissen die notwendigen Mafinahmen ergreifen um sicherzustellen, dass
nicht-staatliche Akteure, die zu regulieren sie gemif§ Prinzip 25 in der Lage sind, wie
Privatpersonen und Organisationen, transnationale Konzerne und andere Firmen, den
Genuss von wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten nicht unméglich machen
oder beeintrichtigen. Diese Mafinahmen schliefen Verwaltungs-, Gesetzgebungs-, Unter-
suchungs-, Rechtssprechungs- und andere Maffnahmen ein. Allen andern Staaten obliegt
es, die Erfiillung dieser Schutzpflicht nicht unméglich zu machen oder zu beeintrichtigen.

25. Grundlagen fiir Schutzmassnahmen

Staaten miissen Mafinahmen ergreifen und durchsetzen, um die wirtschaftlichen, sozialen

und kulturellen Rechte mit rechtlichen und andern, einschliefllich diplomatischen, Mitteln

in jedem der folgenden Umstinde zu schiitzen:

a)  wenn der Schaden oder der drohende Schaden in ihrem Territorium entspringt oder
erfolgt;

b) wenn der nicht-staatliche Akteur die Nationalitit des betreffenden Staates hat;
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¢)  bei Firmen, wenn die Gesellschaft oder ihre Muttergesellschaft oder beherrschende
Gesellschaft im betreffenden Staat ihr Tétigkeitszentrum hat, dort eingetragen oder
niedergelassen ist, oder dort ihr hauptsichliches Geschiftsgebiet hat oder wesentliche
Geschiftstitigkeiten ausiibt;

d)  wenn es zwischen dem betreffenden Staat und dem Verhalten, das er zu regulieren
anstrebt, eine hinreichende Verbindung gibt, etwa wenn wesentliche Aspekee der
Titigkeiten eines nicht-staatlichen Akteurs im Territorium dieses Staates ausgeiibt
werden;

¢)  wenn ein Verhalten, das wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte beeintrichtigt,
die Verletzung einer zwingenden vilkerrechtlichen Norm darstellt. Wenn eine solche
Verletzung auch einen vélkerrechtlichen Straftatbestand ausmacht, miissen Staaten
tiber die Verantwortlichen universelle Gerichtsbarkeit ausiiben oder sie rechtmifig
einer angemessenen Gerichtsbarkeit iiberstellen.

26. Einflussnahme

Selbst wenn Staaten nicht in der Lage sind, das Verhalten von nicht-staatlichen Akteuren
zu regulieren, sollten sie, falls sie dieses Verhalten beeinflussen kénnen, etwa durch ihr
offentliches Beschaffungswesen oder internationale Diplomatie, in Ubereinstimmung mit
der Charta der Vereinten Nationen und allgemeinem Valkerrecht solchen Einfluss ausiiben,
um die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte zu schiitzen.

27. Verpflichtung zur Zusammenarbeit

Alle Staaten sind zur Zusammenarbeit verpflichtet um sicherzustellen, dass nicht-staatliche
Akteure bei keiner Person den Genuss der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
beeintrichtigen. Diese Verpflichtung schlieft Mainahmen ein, die Menschenrechtsverstéf3e
durch nicht-staatliche Akteure verhindern, sie fiir solche Verst6fe zur Verantwortung zichen

und den Betroffenen wirksamen Rechtsschutz gewihrleisten.

V Gewahrleistungspflichten
28. Allgemeine Verpflichtung

Alle Staaten miissen einzeln und gemeinsam in internationaler Zusammenarbeit Mafinahmen
ergreifen, um die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte von Personen innerhalb und
auflerhalb ihres Territoriums zu gewihrleisten, wie in den Prinzipien 29 bis 35 festgehalten.

29. Verpflichtung zur Schaffung giinstiger internationaler Rahmenbedingungen
Staaten miissen einzeln und gemeinsam in internationaler Zusammenarbeit wohl durch-
dachte, konkrete und zielgerichtete Schritte unternehmen, um giinstige internationale
Rahmenbedingungen fiir die universelle Gewihrleistung der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte zu schaffen, einschlieflich in Angelegenheiten, die bilateralen und
multilateralen Handel, Investitionen, Besteuerung, Finanzen, Umweltschutz und Entwick-
lungszusammenarbeit betreffen.
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Die Erfiillung dieser Verpflichtung soll u.a. erreicht werden durch:

a) die Ausarbeitung, Auslegung, Anwendung und regelmifige Uberprﬁfung von multila-
teralen und bilateralen Abkommen wie auch von internationalen Normen;

b) Mafinahmen und politische Strategien jedes Staatesim Rahmen seiner Auflenbeziehungen,
einschliefllich Aktivititen in internationalen Organisationen, und Mafinahmen und
politische Strategien im Inland, die zur Gewihrleistung der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte auflerhalb seines Territoriums beitragen kdnnen.

30. Koordination und Zuteilung der Verantwortlichkeiten

Staaten sollen sich untereinander fiir eine wirksame Zusammenarbeit in der universellen
Gewihrleistung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte koordinieren, einschlief3-
lich in der Zuteilung der Verantwortlichkeiten. Das Fehlen einer solchen befreit entlastet
einen Staat nicht davon, seinen eigenen extraterritorialen Verpflichtungen nachzukommen.
31. Leistungsfihigkeit und Ressourcen

Ein Staat hat die Verpflichtung, die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte in
seinem Territorium unter Ausschdpfung all seiner Fihigkeiten zu gewihrleisten. Jeder Staat
muss einzeln und, wo nétig, gemeinsam zur Gewihrleistung der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte auflerhalb seines Territoriums beitragen, entsprechend seiner
wirtschaftlichen, technischen und technologischen Leistungsfihigkeit, seinen verfiigbaren
Ressourcen, seinem Einfluss in internationalen Entscheidungsprozessen u.a.. Staaten miis-
sen zusammenarbeiten, um das Maximum an verfiigbaren Ressourcen fiir die universelle
Gewihrleistung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte zu mobilisieren.

32. Prinzipien und Priorititen in der Zusammenarbeit

Bei der Gewihrleistung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte auf8erhalb

ihres Territoriums miissen Staaten:

a)  der Verwirklichung der Rechte der benachteiligten, marginalisierten und gefihrdeten
Gruppen den Vorrang geben;

b)  Kernverpflichtungen zur Verwirklichung von wesentlichen Mindestniveaus der wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte den Vorrang geben, und so schnell und
wirksam wie méglich zur vollen Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte schreiten;

c) die internationalen Menschenrechtsnormen beachten, einschliellich das Recht auf
Selbstbestimmung und das Recht auf Teilnahme an Entscheidungen, wie auch die
Grundsitze der Nicht-Diskriminierung und Gleichheit, einschliefflich Geschlechter-
gleichstellung, Transparenz und Rechenschaftspflicht; und

d)  jegliche riickschrittliche Mafinahmen vermeiden, oder sonst ihrer Beweislast nach-
kommen nachzuweisen, dass solche Mafinahmen unter Bezugnahme auf den vollen
Umfang an Menschenrechtsverpflichtungen hinlinglich gerechtfertigt sind, und dass
sie nur nach einer umfassenden Priifung von Alternativen ergriffen werden.
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33. Verpflichtung zur Leistung von internationaler Unterstiitzung

Als Teil der umfassenderen Verpflichtung zur internationalen Zusammenarbeit miissen
Staaten, die hierzu in der Lage sind, einzeln und gemeinsam und im Einklang mit Prinzip 32
internationale Unterstiitzung leisten, um zur Gewihrleistung der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte in anderen Staaten beizutragen.

34. Verpflichtung zum Ersuchen um internationale Unterstiitzung und Zusammenarbeit
Ein Staatistverpflichtet, um internationale Unterstiitzung und Zusammenarbeit unter gegenseitig
vereinbarten Bedingungen zu ersuchen, wenn er trotz bestméglicher Bemiihungen nicht in der
Lage ist, die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte innerhalb seines Territoriums
zu gewihrleisten. Dieser Staat ist verpflichtet sicherzustellen, dass die geleistete Unterstiitzung
fiir die Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte eingesetzt wird.
35. Reaktion aufeine Anfrage nach internationaler Unterstiitzung und Zusammenarbeit
Staaten, die eine Anfrage fiir Unterstiitzung oder Zusammenarbeit erhalten und dazu in der
Lage sind, miissen die Anfrage nach bestem Wissen und Gewissen priifen und im Einklang
mit ihrer Verpflichtung zur Gewihrleistung von wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Rechten auflerhalb ihres Territoriums darauf reagieren. In der Reaktion auf die Anfrage
miissen sich die Staaten von den Prinzipien 31 und 32 leiten lassen.

VI Rechenschaft und Rechtsmittel

36. Rechenschaftsmechanismen

Staaten miissen die Verfligbarkeit von wirksamen Rechenschaftsmechanismen in der Er-
fiilllung ihrer extraterritorialen Verpflichtungen sicherstellen. Um die Wirksamkeit solcher
Mechanismen sicherzustellen, miissen Staaten Systeme und Verfahren fiir die volle und
eingehende chrwachung der Einhaltung ihrer Menschenrechtsverpflichtungen einrichten,
einschlieflich mittels nationaler Menschenrechtsinstitutionen, die in Ubereinstimmung mit
den Grundsitzen der Vereinten Nationen betreffend die Stellung nationaler Institutionen
(Pariser Prinzipien) handeln.

37. Allgemeine Verpflichtung zur Gewihrung wirksamer Rechtsmittel

Staaten miissen fiir Verletzungen von wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten das

Recht auf rasche, zugingliche und wirksame Rechtsmittel vor einer unabhingigen Instanz

sicherstellen, einschlieflich, wo nétig, Zugang zu einer gerichtlichen Instanz. Wenn der

Schaden aus einer angeblichen Verletzung auf dem Territorium eines andern Staates als

desjenigen eingetreten ist, in dem das Schaden stiftende Verhalten statt gefunden hat, muss

jeder betroffene Staat dem Opfer Rechtsmittel gewihren.

Um dieser Verpflichtung Ausdruck zu geben, sollen Staaten:

a)  wo notig um Zusammenarbeit und Unterstiitzung von andern betroffenen Staaten
nachsuchen, um Rechtsmittel und Abhilfe sicherzustellen;

b) sicherstellen, dass Rechtsmittel sowohl fiir Gruppen wie fiir Individuen verfiigbar sind;
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o) die Beteiligung der Opfer an der Bestimmung der angemessenen rechtlichen Abhilfe
sicherstellen;

d)  den Zugang sowohl zu gerichtlichen als auch auflergerichtlichen Rechtsmitteln auf
der nationalen und der internationalen Ebene sicherstellen;

e)  das Recht auf Einzelbeschwerde anerkennen und gerichtliche Rechtsmittel auf inter-
nationaler Ebene entwickeln.

38. Wirksame Rechtsmittel und Wiedergutmachung

Damit Rechtsmittel wirksam sind, miissen sie geeignet sein, zu einer raschen, griindlichen
und unparteiischen Untersuchung, zu einer Beendigung einer andauernden Verletzung und
zuangemessener Wiedergutmachungzu fiithren, einschlieflich, je nach Bedarf, zu Riickgabe,
Entschidigung, Genugtuung, Wiederherstellung und Garantien der Nicht-Wiederholung.
Zur Vermeidung von irreparablem Schaden miissen einstweilige Anordnungen getroffen
werden kénnen, und die Staaten miissen die durch eine zustindige gerichtliche oder ge-
richtsihnliche Instanz ausgesprochenen einstweiligen Anordnungen achten. Opfer haben
das Recht auf Wahrheit iiber die Fakten und Umstinde der Verletzungen, welche auch der
Offentlichkeit unter der Voraussetzung offengelegt werden sollen, dass dies nicht weiteren
Schaden fiir das Opfer bewirke.

39. Zwischenstaatliche Beschwerdemechanismen

Staaten sollen von zwischenstaatlichen Beschwerdemechanismen, einschliefflich Men-
schenrechtsmechanismen, Gebrauch machen und mit diesen zusammenarbeiten, um
Wiedergutmachung fiir jegliche Vetletzung einer extraterritorialen Pflicht in Bezug auf die
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte zu gewihrleisten. Staaten sollen Wieder-
gutmachung im Interesse von geschidigten Personen anstreben, die aufgrund der relevanten
Vertriige zu wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten anspruchsberechtigt sind. Sie
sollen, wo immer machbar, die Ansichten der geschidigten Personen iiber die zu erlangende
Wiedergutmachung beriicksichtigen. Die vom verantwortlichen Staat fiir die Schidigung
erhaltene Wiedergutmachung soll den geschidigten Personen zugeleitet werden.

40. Auflergerichtliche Rechenschaftsmechanismen

Zusiitzlichzu den erforderlichen gerichtlichen Rechtsmitteln sollen Staaten auflergerichdiche
Rechtsmittel zur Verfiigung stellen, wie z.B. den Zugang zu Beschwerdemechanismen, die
unter der Federfithrung von internationalen Organisationen, nationalen Menschenrechts-
institutionen oder Ombudspersonen eingerichtet worden sind, und sicherstellen, dass
diese Rechtsmittel mit den Anforderungen an wirksame Rechtsmittel gemifd Prinzip 37
im Einklang stehen. Staaten sollen sicherstellen, dass auf der nationalen Ebene zusitzliche
Rechenschaftsmechanismen bestehen, wie z.B. der Zugang zu einem parlamentarischen
Gremium, das mit der Uberwachung von Regierungsaktivititen beauftragt ist, wie auch
auf der internationalen Ebene.
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41. Berichterstattung und Uberwachung

Staaten miissen in Bezug auf die Umsetzung ihrer extraterritorialen Pflichten zu den
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten mit den internationalen und regionalen
Menschenrechtsmechanismen zusammenarbeiten, einschliefllich der periodischen Be-
richterstattungs- und Untersuchungsverfahren der Vertragsorgane, der Mechanismen des
UN-Menschenrechtsrats und der gegenseitigen Begutachtungsmechanismen, und die von
diesen Mechanismen ermittelten Fille von Nichteinhaltung beheben.

VIl Schlussbestimmungen

42. Staatendiirfen in der Befolgung ihrer extraterritorialen Verpflichtungen wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte nur Beschrinkungen unterwerfen, wenn dies vélkerrecht-
lich zulssig ist und alle verfahrensmifligen und materiellen Garantien erfiillt worden
sind.

43. Keines dieser Prinzipien ist so auszulegen, dass es irgendeine gesetzliche Verpflichtung
oder Verantwortung beschrinkt oder schwicht, denen Staaten, internationale Organi-
sationen und nicht-staatliche Akteure wie transnationale Konzerne und andere Firmen
unter internationalen Menschenrechtsnormen unterworfen sein kénnen.

44. Diese Prinzipien iiber die extraterritorialen Staatenpflichten kénnen nicht als Recht-
fertigung dafiir angerufen werden, die Verpflichtungen des Staates gegeniiber der
Bevélkerung auf seinem Territorium zu beschrinken oder zu schwichen.

Anhang

Unterzeichnende der Maastrichter Prinzipien zu den Extraterritorialen Staatenpflichten
im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte

Die Prinzipien wurden von den Experten im eigenen Namen verabschiedet. Die Organisa-
tionen sind mit den Namen der Experten zum Zweck der Identifizierung aufgefiihrt und
nicht im Sinne einer Anerkennung der Prinzipien durch die Organisation.
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Catarina de Albuquerque — UN Special Rapporteur on the right to water and sanitation
Theo van Boven—Maastricht University, former UN Special Rapporteur against Torture and
former Member of the UN Committee on the Elimination of Racism and Discrimination
Maria Virginia Bras Gomes — Directorate General for Social Security, former Member of
the UN Committee on Economic, Social and Cultural Rights

Lilian Chenwi — University of the Witwatersrand

Danwood Chirwa — University of Cape Town

Fons Coomans — Maastricht University

Virginia Dandan — UN Independent Expert on Human Rights and International Solidarity,
former Member of the UN Committee on Economic, Social and Cultural Rights
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Julia Duchrow — Bread for the World

Asbjern Eide — Norwegian Centre for Human Rights

Cees Flinterman — Maastricht University, Member of the UN Human Rights Committee and
former Member of the UN Committee on the Elimination of Discrimination against Women
Mark Gibney — University of North Carolina

Thorsten Gobel — Bread for the World

Paul Hunt — University of Essex, former UN Special Rapporteur on the right of everyone
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Ashfaq Khalfan — Amnesty International
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Nicholas Lusiani — Center for Economic and Social Rights

Claire Mahon — Geneva Academy of International Humanitarian Law and Human Rights
Christopher Mbazira — Makerere University

Maija Mustaniemi-Laakso — Abo Akademi University

Gorik Ooms — Institute of Tropical Medicine in Antwerp
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Aisling Reidy — Human Rights Watch
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Martin Scheinin—European University Institute, former Member of the UN Human Rights
Committee and former UN Special Rapporteur on human rights and counter-terrorism
Ian Seiderman — International Commission of Jurists

Magdalena Sepiilveda - UN Special Rapporteur on extreme poverty and human rights
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Hans Joas: Die Sakralitat der Person. Eine neue Genealogie der
Menschenrechte, Berlin 2011 (Suhrkamp), 303 Seiten, € 26,90

Hans Joas Die Geschichte
Die Sakralitit JECREEEEE
§ g dungder Men-
schenrechtebil-

den zwei Sei-
ten derselben
Medaille. Erst
wenn beide Sei-
tenzusammen-
stimmen, wird
ihr Wert deutlich — weder die rein
rationale Begriindung noch ihre blofle
Entstehungsgeschichte konnen demnach
jeweils fiir sich Aufschluss iiber den Kern
der Menschenrechte geben. In seinem
neuesten Werk riumt der Sozialphilosoph
Hans Joas gleich mit mehreren Mythen
iiber die Entwicklung der Menschenrechte
aufund bietet mit seiner affirmativen Ge-
nealogie einalternatives Narrativ, welches
(wiewohl scheinbar beildufig, aber ohne
Zweifel) einen der interessantesten neueren
Beitrige zur Debatte um den umstrittenen
Wiirdebegriff darstellen diirfte und auf
umfassende Artverdeutlicht, dass ein Ver-
stehen deszunehmenden Glaubensan die
Idee der Menschenrechte der Verkniipfung
von Genesis und Geltung bedarf.
Mithilfe seiner historischen Untersu-
chungder Déclaration des Droits de ' Homme

im Frankreich des 18. Jahrhunderts sowie
der Declaration of Independence der USA
beleuchtet Joas zunichst den Ursprung
der ersten kodifizierten Menschenrechte,
um den andauernden Streit zu kliren, ob
die Menschenrechte sikular-humanistisch
oder aber religids begriindet seien. Doch
weder die eine noch die andere Erzihlung
ist empirisch haltbar, so das Fazit. Viel-
mehr zeigt sich, dass die Menschenrechte
zu groflen Teilen unter dem Einfluss der
christlich-jiidischen Tradition entstanden.
Welcher Art dieser Einfluss ist, beginnt
Joas im zweiten Kapitel zu entfalten, in
welchem er sich am Beispiel der Abschaf-
fung von Folter und Todesstrafe mit der
rasanten Entwicklung des Strafsystems
derselben Zeit auseinandersetzt. Fiir
diese Entwicklung mafigebend hebt er
den Gedanken der Inklusion hervor, d.h.
,den Einschluf! [all, V£.] derer, die — wie
Verbrecher oder Sklaven — nicht schon
selbstverstindlich in [den] Begriff [des
Menschen] aufgenommen waren (81).
Erst dieser Inklusionsprozess erméglichte
die umfassende Entfaltung eines Empa-
thievermdgens, das fiir ein anerkennendes
Verhiltnis zu anderen von wesentlicher
Bedeutung ist.

Der Schliisselgedanke des Buches wird



allerdingserstin den daran ankniipfenden
Ausfiithrungen zur Bewertung dereinzelnen
verschieden schwerwiegenden Verbrechen
deutlich. Angriffe auf Leib und Leben
von Personen, so Joas, wurden, anders
als heute, lange Zeit keinesfalls als die
schlimmsten Verbrechen betrachtet, die
Menschen iiberhaupt begehen kénnen.
Vielmehr wurden jene Verbrechen am
schirfsten verurteilt, die ,sich gegen
den sakralen Kern eines Gemeinwesens"
richteten (81, Hvhb. Vf), also gegen
das, was die Gemeinschaft als unbedingt
schiitzenswert ansieht. Die Neubewertung
von bestimmten Verbrechen muss daher,
so Joas weiter, auf Verinderungen des Ver-
stiindnisses davon zuriickgehen, was eben
diesen sakralen Kern ausmacht. Dass Mord
immer mehr als Angriff auf das Gemein-
wesen verstanden wurde, ist fiir Joas z.B.
ein Beweis fiir eine solche Verschiebung des
Sakralen, und zwar mehr und mehr zum
Menschen hin als individuell wertvollem
Mitglied der Gemeinschaft. Diese kultu-
relle Verschiebung des Strafens — ,,durch
die die menschliche Person selbst zum
heiligen Objekt wird* (82) — prigte das
18. und 19. Jahrhundert stark und trug
daher auch mafigeblich zur Entstehung
der Menschenrechtsdeklarationen bei,
womit Joas die Briicke zu seinem ersten
Kapitel schligt.

Die Sakralisierung der Person méchteer
jedoch nichtstreng religits gedeutet wissen;
jedenfalls nichteiner bestimmten Tradition
anhaftend. Mit Durkheim, dessen Arbeit
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wegweisend fiir ihn ist, zeigt Joas auf, dass
Heiligkeit nicht etwa aus Religion abge-
leitet werden kann, sondern vielmehr als
konstitutiv fiir dieselbe verstanden werden
muss. Sakralicit ist religionsstiffend und
die Menschenrechte kénnen mithin als
ein Gegenstand modernen Glaubens an
universell giiltige und unveriuferliche
Rechte aufgefasst werden. Sinnbild dieses
Glaubenswiederum, so kann hier erginzt
werden, ist die Menschenwiirde. Dass Joas
diese Parallele nicht klar und deutlich
zieht, ist verwunderlich, verspricht sie
doch einen neuen Blickaufden oftmalsals
leer oder iiberansprucht beklagten Begriff
der Wiirde des Menschen. Denn dass der
Mensch eine unveriuflerliche Wiirde hat,
heif3t hier doch nichts Geringeres als dass
er, als Individuum, den sakralen Kern der
Gemeinschaft bildet, der bedingungslos
geschiitzt werden muss.

Der Prozess der Sakralisierung der
Person kann allerdings nicht als lineare
Entwicklung gezeichnet werden, da
er stets mit anderen Sakralisierungen
in Konkurrenz steht, wie etwa im 20.
Jahrhundert mit dem der Nation. Im
Zentrum des nichsten Kapitels steht
daher die Untersuchung der hiufig ver-
tretenen These, dass die Menschenrechte
vornehmlich aus der Gewalterfahrung
des nationalsozialistischen Deutschland
und dem Zweiten Weltkrieg hervorge-
gangen seien. Joas bestreitet an dieser
Stelle indes, dass aus Unrecht stets (oder
,einfach‘) Recht wiirde oder aus Gewalt
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immer Fortschritt hervorginge, denn
»[a]us Leiden allein entstehen keine Werte,
es bedarf auch der Kraft zur Umformung
der Leidenserfahrung in Orientierungs-
werte" (115). Gewalterfahrungen kénnen
also positive Wertbindungen schaffen,
allerdings nur dann, wenn es gelingt,
sie in dieselben — ,und zwar solche
universalistischer Art“ (109) — zu trans-
formieren. Dariiberhinaus kénnen nicht
nur traumatisierende, sondern ebenso
enthusiasmierende Erfahrungen Quellen
von positiven Wertbindungen sein, was
Joasanhand der Geschichte der Antiskla-
vereibewegung in Nordamerika zu zeigen
versucht. Nicht aber in den jeweiligen
Erfahrungen selbst liegt die Motivation
verborgen, neue positive Wertbindungen
zu schaffen, so Joas weiter, sondern in
dem gleichzeitig stattfindenden Prozess
der Sakralisierung der Person: Nur weil
der Mensch als solcher heilig gesprochen
wurde, war die Antisklavereibewegung
méglich und auch nur deshalb werden
Gewalterfahrungen, die sich gegen den
Menschen als solchen richten, iiberhaupt
als traumatisierend empfunden.

Mit dem vierten Kapitel wechselt Joas
die Ebene seines genealogischen Projekts
und fiigt eine methodologische Zwi-
schenbetrachtung ein, im Laufe welcher
er sich sowohl von denjenigen abgrenzt,
die die Geltung der Menschenrechte rein
rational zu begriinden versuchen (im Sinne
Kants), als auch von der Art Genealogie
wie Nietzsche sie uns anbietet. Fiir die

Erliuterung der Idee einer affirmativen
Genealogie bezieht sich Joas mafigeblich
auf das Werk Ernst Troeltschs. Was eine
solche Genealogie ausmacht, ist dem-
nach die Lossagung von einer etwaig
objektiven Teleologie der Geschichte.
Eine kontingenzbewusste Vergangenheits-
rekonstruktion, eine Rekonstruktion von
Universalisierungsprozessen, an deren
Ende etwa die Menschenrechte stehen,
fithre allerdings nicht notwendig zur Be-
jahung der Gegenwart, merkt Joas kritisch
an, sondern vielmehr zur Bejahung ,.der
Bereitschaftzur Verwirklichung einstent-
standener oder vielleicht sogar angeblich
gegenwirtig geltender Werte, von denen
die gesellschaftliche Wirklichkeit, diesich
mit ihnen schmiickt, abweicht“ (191).
In diesem Argument steckt gleichzeitig
die Aufforderung, dass die Menschen-
rechtsarbeit nie ruhen diirfe — schliefilich
findet die Erzeugung von Mafistiben
unaufhérlich statt.

In den letzten beiden Kapiteln seines
Buches méchte Joas seine Argumentation
schliefllich am Beispiel des Verhiltnisses
von Christentum und Menschenrechten
bekriftigen und greift dafiir zwei populire
Thesen auf. Im Zentrum des Abschnittes
stehen die Gottebenbildlichkeit und
Gortteskindschaft als Quellen der Men-
schenrechte. Mit Verweis auf William
James und Talcott Parsons kristallisiert
Joas zwei zentrale Ideen heraus: diejenige
des ,gottlichen Wesenskerns eines jeden
Menschen® (210) und die unseres Lebens
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als Gabe. Den Verlust dieser beiden Ideen
innerhalb einer Kultur bezeichnet er als
gefihrlich und mahnt, dass ihre Neuarti-
kulation sowohl fiir Gliubige als auch fiir
»Ungldubige“ (210) notig sei. SchliefSlich
ginge es ihm in diesem Kapitel um eine
Jkritische Aneignung des Reichtums
[dieser] Tradition“ (210).

Den sogenannten Ungldubigen moch-
te er mit seiner Analyse zumindest (,im-
merhin®, 210) aufzeigen, ,was es ist,
das sie nicht glauben® (210) — eine
cher befremdliche Wendung, die die
zuvor deklarierte Offenheit in Bezug
auf die verschiedenen grofien religidsen
Traditionen und ihr Verhiltnis zu den
Menschenrechten jedenfalls in ein dunk-
leres Licht riickt. Zweifelsohne spielt die
christliche Religion fiir die Entstehung
der Menschenrechtsdeklarationen des 18.
Jahrhundertseine grof$e Rolle. Doch kann
dies gleichermafien bedenkenlos fiir die
Allgemeine Erklirung der Menschenrechte
von 1948 behauptet werden, die der heutige
Mafstab weltweiter Politik ist und die, wie
Joas im letzten Kapitel selbst hervorhebr,
von Menschen aus ganz verschiedenen
Kulturkreisen gestaltet worden ist, um
moglichst alle Staaten auf dieser Welt
zur Umsetzung der Menschenrechtsidee
zu bewegen?

Joasschlief3t damit, dass die Ansichten
der von ihm dargestellten Autoren selbst-
redend nicht geteilt werden miissten, dass
sieaber durchaus Ernstgenommen werden

sollten. So begreifterseine Ausfithrungenin

diesem Kapitel unteranderemals Versuch,
plausibelzu machen, dass Glaube nichtim
Gegensatz zu Vernunft steht. Mehr noch
driingtsich aber der Eindruckaauf, dasssein
Anliegen ein anderes ist: Die christlichen
Ideen sind reichhaltig fiir diejenigen, die
Wert aus ihnen schopfen konnen, weil
sie glauben. Und , [w]er diesen Glauben
nicht teilt, mufl [eben] zeigen, wie er
mit seinen denkerischen Mitteln die Idee
der Unverfiigbarkeit rechtfertigen und
motivierend machen kann“ (250). Der
Schluss eines fragwiirdigen Kapitels, der
die ganz zu Beginn geweckte Hoffnung
auf eine kulturiiber- und -umgreifende
Abhandlungzur Begriind barkeir dem An-
spruch nach universeller Menschenrechte
enttiuscht. Auch wenn Joas mit diesem
Kapitel méglicherweise nicht beabsichtigt,
dem Christentum eine besondere Stellung
einzurdumen, so bleibtes dahingestellt, ob
ihm das nicht misslingt und von welchem
Nutzen dies fiir das gesamte Projekt ist.

Nichtsdestotrotz, Joas fiihrt in seinen
Ausfiihrungen letzlich viele interessante
Argumentationen zusammen, klirt his-
torische Fehldarstellungen auf, liefert
bereichernde Details zur Entstehung
der verschiedenen Menschenrechtserkli-
rungen und liefert somit ein insgesamt
doch anregendes Buch.

Gesine Kurth Berlin
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Kathryn Sikkink: The Justice Cascade. How Human Rights
Prosecutions are changing World Politics, New York/London 2011

(Norton), 342 S.

Mitdiesem Buch
steckt Kathryn
Sikkink, eine der
BegriinderInnen
der Normdiffu-

sionsforschung,

W JUSTICE
CASCADE

ein wichtiges

Phinomen von

Transitional Jus-
tice Prozessen neu ab, nimlich die indi-
viduelle strafrechtliche Verfolgung von
schweren Menschenrechtsverletzungen.
Wihrend Diktatoren und Folterer sich
ihrer Straffreiheit noch vor wenigen
Jahrzehnten ziemlich sicher sein konnten,
gehoren Gerichtsverfahren, in denen
Reprisentanten von Unrechtsregimen
personlich zur Rechenschaft gezogen
werden, inzwischen zum Standardrepertoir
inTransitionsprozessen. Sikkink erforscht
diese eminent wichtige Verinderung an-
hand von drei Fragen: Wie ist die Idee der
Menschenrechtsprozesse entstanden? Wie
hat sie Verbreitung gefunden? Und wirke
sie sich auf die Zukunft des betreffenden
Landes positiv (demokratieforderlich) oder
negativ (destabilisierend) aus?

Das Grundprinzip von Menschen-
rechtsprozessen ist, dass Folter und Mord
unter allen Umstinden Verbrechen sind,
fiir deren Durchfiihrungund Anordnung
Individuen in fairen Gerichtsverfahren zur

Rechenschaft gezogen werden miissen.
Sikkink argumentiert, dass angesichts
alternativer Ideen viel ,Normarbeit®
notig war, um dieses Paket zu schniiren;
der erste Teil des Buches dient daher der
historischen Herleitung dieser Norm-
schopfunganhand von zwei Gruppenvon
Fillen: In der ersten Gruppe finden sich
Griechenland, Portugal und Spanien, die
alle in den 1970er Jahren eine Transition
von Diktaturzu Demokratie durchliefen, in
deren Rahmen Griechenland und Portugal
die ersten nationalen Menschenrechts-
prozesse in der Geschichte erlebten. Die
wesentlichen Komponenten, diezu dieser
Entwicklung fiihrten, waren laut Sikkink
regionale Menschenrechtsinstitutionenals
Referenzrahmen, eine Transition in der
dasalte Regime seine Macht verliert (und
nicht weitgehend erhilt, wie im Fall Spa-
niens), und massive zivilgesellschaftliche
Forderungen nach Rechenschaft (59).
Die zweite Gruppe sind Latein-
amerikanische Staaten, angefithrt von
Argentinien, das schon sehr kurz nach
Ende des Militirregimes und in einer
vergleichsweise fragilen Situation Prozesse
gegen die obersten Generile durchfiihrte.
Diese Dynamik warallesanderealslinear:
Einheimische Menschenrechtsgruppen
wollten vor allem Auskunft {iber den
Verbleib ihrer ,verschwundenen® An-
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gehérigen, und forderten erst spiter,
unterstiitzt durch die Interamerikanischen
Menschenrechtskommission, auch
Strafverfolgung. Der Druck des Militirs
hitte die Initiative beinahe verhindert,
und als die Prozesse zu Verurteilungen
fihren und Zivilklagen gegen weitere
Verantwortliche nach sich zogen, erlies
die Regierung Alfonsin ein Amnestiegesetz
und begnadigte die Verurteilten. Diese
augenscheinliche Niederlage fiir die Men-
schenrechte fiihrte allerdings dazu, dass
neue Strategien entwickelt wurden, oftin
Berufungaufvélkerrechtliche Standards,
die zum Fall des Amnestiegesetzes und in
der Folge zu weiteren Verfahren fiihrten.
Sikkink’s Botschaft in diesem ersten Teil
ist, dass die wichtigesten Impulse fiir die
Gerechtigkeitskaskade aus nationalstaat-
licher Erfahrungkommen. Internationale
Entwicklungen wurden dann von diesen
angestossen. Beide ,,Stréme* greifen inei-
nander, aber innerstaatliche Dynamiken
stehen im Vordergrund. Dies wird auch
mitZahlen belegt: Der weit grosste Anteil
der seit 1979 durchgefiihrten Prozesse ist
innerstaatlicher Natur (58 %), wihrend
internationale (28%) und in Fremd-
staaten nach dem Prinzip der universellen
Rechtsprechung durchgefiihrte Verfahren
(14 %) seltener sind.

Der zweite Teil des Buches wendet
sich den Mechanismen der Verbreitung
zu. Sikkink betont, dass die Kaskade ein
von Individuen gemachtes Phiinomen

ist. Zur Ilustrierung liefert sie biogra-

phische Vignetten von Ikonen wie Luis
Moreno-Ocampo und Juan Mendez, die
unermiidlich, oft gegen den nationalen
»common sense“ und iiber Jahrzehnte
hinweg an der Verbreitung des “Prinzips
Rechenschaft“ gearbeitet haben. Neben
dem innerstaatlichen spezifiziert Sikkink
auch den internationalen normativen
»Strom*, beginnend mitden Kriegsverbre-
chertribunalen nach dem 2. Weltkriegund
schliesslich kulminierend im Internatio-
nalen Strafgerichtshof. Beide Strome sind
eingebettetin dashumanitire Volkerrecht
und die internationale Kodifizierung der
Menschenrechte, die zum verstirkten
Fokusaufdas Individuum im Vélkerrecht
hingefiihrthaben. In Sikkink’s Interpreta-
tion erhielt die Dynamik um den Inter-
nationalen Strafgerichtshof, durchgesetzt
gegen die Interessen michtiger Staaten,
Aufwind durch den parallelen Prozess
nationalstaatlicher Strafverfolgung, Ende
der 1990er Jahre verkorpert durch die
Verhaftungdes chilenischen Ex-Diktators
Augusto Pinochet. In diesem Zeitraum
lokalisiert sie eine Verschmelzung inter-
nationaler und nationaler Dynamiken zu
einem ,,decentralized, interactive system
of global accountability® (97).

Der dritte Teil des Buches behandelt
die Auswirkungen dieser faszinierenden
Entwicklung. Mit Hilfe von quantitativen
Daten entkriftet Sikkink das Argument,
dass eine Gesellschaft zwischen Wahr-

heit (durch Prozesse) und Versshnung

(durch Straffreiheit) zu wihlen habe, da



beides empirisch betrachtet oft parallel
geschicht. Auch ist es nicht zutreffend,
dass Prozesse schnell stattfinden miissen;
ihre Daten belegen, dass Gesellschaften
sehrverschiedene Wege in dieser Hinsicht
wihlen. Vielleicht am wichtigsten ist die
Einsicht, dass Prozesse Demokratisierung
nichtverhindern, sondern allem Anschein
nach vorantreiben, insbesondere da siezur
»Zihmung" des Militirs und einer generell
verbesserten Menschenrechtssituation
beitragen. Diese Einsichten basieren
hauptsichlich auf lateinamerikanischen
Erfahrungen, die Region mit der am
stirksten ausgeprigten Gerechtigkeits-
kaskade. Hier wire es wiinschenswert
gewesen, andere Regionen systematischer
miteinzubeziehen. Sikkink bleibt verhalten
pessimistisch, was die ,justice cascade®
in Asien und im Nahen Osten betrifft,
vermutet aber weitere Verbreitung in
Afrika, u.a. weil sich das dortige regionale
Menschenrechtsregime konsolidiert. Inte-
ressantist das Kapitel iiber die Vereinigten
Staaten: Sikkink beschreibt den drastischen
Politikwechsel nach dem 11. September
2001 von einem Staat, der das Folterverbot
voll unterstiitzt, zu einem, der es umgeht
und Rechenschaft hierfiir zu vermeiden
sucht. Viele Komentatoren buchen dieses
Kapitel der US-Geschichte als eklatanten
Machtmissbrauch ab, aber Sikkink sieht
den Einfluss der ,justice cascade® sowohl
in den immensen Ressourcen, die die
Bush-Administration zur Vertuschung
ithrer Verbrechen aufwendet, als auch in
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dem Druck, den Gerichtsverfahren in
anderen Staaten aufbauen. Letztlich hat
die Obama-Administration die Folterprak-
tiken zwar beendet, allerdings den Weg
der Amnestie statt der Aufklirung und
Verantwortlichmachung gewihlt. Laut
Sikkink ist einer der Griinde fiir diese
oberflichliche Behandlung vergangener
Folterpraktiken das Fehlen massiven
zivilgesellschaftlichen Protests.

Im letzten, zusammenfassenden Teil
wird noch einmal die Effektivitit der
juristischen Aufarbeitung von staatlichen
Menschenrechtsverbrechen in langfristiger
Perspektive betont. Zwar kénnen Verlet-
zungen nichtkurzfristig gestoppt werden,
wohl aber wird die kollektive Definition
der Vergangenheitgeprigtund Individuen,
die sich selbst als von Gesetz unantastbar
wihnen, werden eines Besseren belehrt.
Zukiinftige Wiederholungen staatlich or-
chestrierter Grausamkeit werden dadurch
weniger wahrscheinlich. Insbesondere
wegen der massiven Widerstinde gegen
Gerichtsverfahren ist die Kombination
von innerstaatlichen, internationalen und
fremdstaatlichen Mechanismen, wobei
diebeiden letzteren idealerweise als ,back
up“ fungieren, eine vielversprechende
Konstellation.

Die Lektiire dieses Buches ist in meh-
facher Hinsicht empfehlenswert: Esistin
extrem zuginglicher Weise geschrieben,
beschreibt einige Transitionsprozesse
kenntnisreich und liefert hervorragende

Interpretationen; insbesondere die

205



zfmr 212012

206

Verkniipfung verschiedener Ideen und
Dynmiken {iber den konkreten Kontext
hinaus ist innovativ und verleiht Sikkinks
iibergeordnetem Argument—die Gerech-
tigkeitskaskade existiert und hat positive
Effekte — Glaubwiirdigkeit. Mit Blick auf
ein amerikanisches Lesepublikum ist die
Anwendungvon in Lateinamerika gewon-
nenen Erkenntnissen auf die USA extrem
wichtig, Sikkink machtunmissverstindlich
deutlich, dass Folter nicht nur systema-
tisch stattgefunden hat, sondern auch
von der nachfolgenden Regierung nicht
aufgearbeitet worden ist. Eine Schwiche
des Buchesliegt vielleichtin seiner Stirke:
Sikkink setzt die Einzelteile eines scheinbar
globalen Puzzleszusammen—aberwas wird

in dieser Verkniipfung weggelassen und

was {iberbetont? Wie wiirde das Gesamt-
portraitaussehen, wenn statt Argentinien,
dem Star der Gerechtigkeitskaskade, z.B.
Guatemala untersucht worden wire, wo
eine Kultur von Gewalt und Straflosig-
keit auch nach juristischer Aufarbeitung
nahezu ungebrochen fortbesteht? Was
hitten wir gelernt, wenn der Fokus auf
dem Widerstand zu diesen Prozessen
gelegen hitte, insbesondere im Bezug auf
die Weltregionen, wo die ,justice cascade®
noch kaum Wurzeln geschlagen hat? Bleibt
zu hoffen, dass Sikkink oder andere sich
diesen Fragen in zukiinftigen Projekten
widmen und die Tradition ethisch verant-
wortungsvoller Sozialwissenschaft damit
weiter vorantreiben.

Susanne Zwingel Potsdam, NY
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