Hans Peter Schmitz

Nichtregierungsorganisationen (NRO) und
internationale Menschenrechtspolitik

1. Einleitung'

Das Thema ‘Menschenrechte’ hat sich in den letzten Jahrzehnten zuneh-
mend auf der Tagesordnung der internationalen Politik etabliert. So haben
Nachrichtenagenturen withrend der achtziger und zu Beginn der neunziger
Jahre einen Ansiieg der Verwendung des Begriffs um mehrere hundert
Prozent verzeichnet.? Diese Entwicklung setzte nicht erst mit dem Ende
des Kalten Krieges ein, sondern hatte ihre Wurzeln bereits in den siebziger
Jahren, als eine Reihe von autoritiren Regimen zusammenbrachen oder in
ernsthafte politische Krisen gerieten: Berichte iiber Folter oder extra-legale
Hinrichtungen aus scheinbar vergleichsweise zivilisierten Lindern, wie
Portugal, Brasilien, Argentinien, Chile und spiter Griechenland, begannen
in der westlichen Offentlichkeit Aufmerksamkeit zu erregen. Insbesondere
Amnesty International und Hurman Rights Watch haben in den achtziger
Jahren ein beispielloses Waehstum erlebt und kémen inzwischen als glo-
bal agierende Akteure bezeichnet werden. Zugleich haben diese transna-
tionalen Akteure, vor attem aufgrund ihrer unterschiedlichen Mandate, Or-
ganisarionsform und den ihnen zur Verfigung sichenden Ressourcen, je-
weils eigene Strategien und Schwerpunkte entwickelt. Wihrend etwa Am-
nesty International mit zur Zeit rund einer Million Mitgliedern mittels
Briefaktionen und Dringlichkeitsappelen den globalen Schutz von Indivi-
duen mit groBem Ertolg vorangetrieben hat, konzentriereu sich Organisa-
tionen wie die Internationale Juristenkommission weitgehend auf die we-
niger &ffentlichkeitswirksame Weiterentwicklung von Menschenrechts-
standards im Rahmen intergouvernementaler Organisationen.

Allerdings zcigt die spruaghaft steigende Berichterstattung zu Men-
schenrechtsverletzungen in vielen Teilen der Welt auch, daB cine hohere
Aufmerksamkeit dem Thema gegeniiber keineswegs zu einer verbesserten
Einhaltung von Menschenrechtsnormen fihren muB. Im Gegenteil, inzwi-

1 Dieser Aufsatz ist Teil eines von der Deutschen Forschungsgemeinschaft an der Uni-
versitit Kaistanz gefirderten Projektes zur Wirkung imtemnational verankerter Men-
schenrechtsnormen. Fiir Kommentare zu einem ersten Entwurf danke ich Wolfgang S.
Heinz, Andreas Nolke, Heike Scherff und Frank Schimmelfennig.

2 Nach James Ron sticg dic Begriffsverwendung von 1982 bis 1994 bei Reuters World
Service um 500 Prozent, beit BBC um 600 Prozent und fiir die chinesische Agentur
Xinhua ger um 1000 Prozent. Sieche J. Ron, Varying Methods of State Violence, in:
International Organization 51 (1997) 2, S. 281.

COMPARATIV, Heft 4 (1897), S. 27-67.
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schen sind Stimmen zu horen, die ein zunehmend skeptischeres Bild der
Expansionswelle und Professionalisierung innerhalb der internationalen
Menschenrechtsarbeit zeichnen, Einige Beobachter der Entwicklung dia-
gnostizieren so seit einiger Zeit einen UberfluB an Informationen und ein
zunehmend unbegriindetes Vertrauen der Niehtregierungsorganisationen
(NRO), daB allein die Publikation von Menschenrechtsverletzungen als
Hauptstrategie geniigen kann. Zunehmend verbessern angegriffene Regie-
rungen ihre eigencn Verteidigungsstrategien oder modifizieren nach jeder
neuen Anklagewelle ihre Instrumente der Repression. Dle internationale
Offentlichkeit durchlduft gleichzeitig einen ProzeB der Gewshnung, so daB
schlieBlich selbst brutalste Menschenrechtsverletzungen kaum mehr Auf-
merksamkeit erregen und der Rechtfertigung bedtrfen. ,,The information
itself is not denied any more than you can ‘deny’ thnt there are hamcless
people begging on the streets of London.*® Alex de Waal, zur Zeit wichtig-
ster Kritiker dieser Entwicklung, ging dabei sogar soweit, internationale
und einheimische Menschenrechtsorganisarionen fur den Volkermord in
Ruanda 1994 mitverantwortlich zu machen. Nach seiner Aussage konnte
hier ein existierendes Netzwerk von allein sieben nationalen Menschen-
rechtsorganlsatlonen und ihren internationalen Partnem die Ermordung
von mehreren hunderttausend Menschen nicht verhindern. Wihrend also
auf der einen Seite Organisationen wie Amnesty International weiterhin
und zu recht ein groBes internationales Ansehen genieBen, wachst auf der
anderen Seite auch die Zahl der Kritiker dieser Erfolgsbewegung.

Auf dem Hintargrund dieser unterschiedlichen Einschitzungen soll in
diesem Aufsatz eine Bestandsaufhahme der Arbeit transnational operie-
render NRO im Menschenrechtsbereich geleistet werden. Zu diesem
Zweck folgt hn ndchsten Abschnitt eine definitorische Eingrenzung des
Gegenstandes. Im Hauptteil wird der Einflufi von nichtstaatlichen Men-
schenrechtsorganisationen auf der intemationalen, einzelstaatlichen und
gesellschaftlichen Ebene analysiert. Das Schwergewicht liegt dabei auf
einem Vergleich des Einflusses von NRO auf die Arbeit der Vereinten Na-
tionen (VN) und die Menschenrechtspolitik der Vereinigten Staaten. In
bezug auf die Vereinten Nationen haben es nichtstaatliche Akteure ver-
standen, die Staatengemeinschaft zu einer wachsenden Anerkennung und
Fortentwicklung von Menschenrechtsnormesn zu bewegen. NRO haben
neue Normen in das System der VN integriert and die Interpretation beste-
hender Normen verandert. Es 1d8t sich mit exploretiv angelegten Fallstu-
dien zu einzelnen Themenfeldern dariiber hinaus zeigen, daB Prozesse des
institutionellen Wandels durch den EinfluB von Menschenrechts-NRO
ausgeldst wanden sind. Die Vereinten Nationen und itne Unterorganisatio-
nen haben dabei institutionelle Routinen und Praltiken der NRO kopiert

3 S. Cohen, Witnessing the Truth, in: Index on Censorship 25 (1996} 1, 8. 37.
4 A. de Waal, Becoming Shameless. The Failure of Human Rights Organisations in
Rwanda, in: The Times Literary Supplement, 21. Februar £997, S. 3.
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und sich somit an diese angepaBt. NRO haben so zu internen Maehtver-
schiebungen in den Vereinten Nationen beigetragen und schaffen mit ihren
Netzwerken alternative Integrationsformen konkurrierend zur hierarchi-
schen VerfaBtheit der Weltorganisation. Immer wieder verhalten sich in
solchen Fillen Bedienstete der Vereinten Nationen oder Delegationsmit-
glieder normférdernd, obgleich keine unmittelbaren Vorteile, sondern hiu-
fig gar persdnliche Kosten entstehen. Dic Leistungen und Kompetenzen
der NRO zogen in einzelnen Fillen die Berufung von NRO-Vertretern in
nationale Delegationen nach sici oder filhrten gar zu deren formalen Inte-
gration in VN-Menschenrechtsmechanismen (als Individuen). Ahnliche
Prozesse lassen sich ebenfalls in bezug auf den politischen Entsclieidungs-
prozeB der USA feststellen. er direkte EiifluB von NRO ist jeweils bei
der Agendasetzung am groBten, wihrend sie als Orgamisationen weitge-
hend bei Prozessen der Entscheidungsfinidung und Implementation ausge-
schlossen bleiben.

Neben den Umwegen iiber dle Vareinten Nationen und andere Regie-
rungen verfolgen Menschemechts-NRQO gegeniiber einzelnen, repressiven
Staaten im wesentlichen zwei Strategien. Erstens werden menschenrechts-
verletzende Staaten und deren Regierungen mittels internationaler Infor-
mationskampagnen angeklagtund so unter moralischen Druck gesetzt. Mit
Hilfe dieser Berichte versuchen diese Organisationen, zweitens, Koaliti-
onspartner zu finden und eine breitere Mobilisierung zur Durchsetzung
ihrer Ziele auszulsen. Dabei kommt Vertretern westlicher Staaten beson-
dere Bedeutung zu, da diese leichter ,,verwundbar” sind mmd mdglicher-
weise {iber Mittel (z.B. Entwicklungshilfezahlungen) verfligen, die {iber
den moralischen Druck auf ein Land hinausgehen konncn. SchlieBlich
konnen Einflilsse von tratisnational operierenden Menschenrechtsorgani-
sationen aneh auf gesellschaftlicher Ebene festgestellt werden. Zum einen
sind dies beabsichtigte Nebeneffekte einer BloBstellung menschenrechts-
verletzender Regime. Zum anderen versuchen NRO andere internationale
oder gesellschaftliche Akteure in lhr Netzwerk zu integrieren oder kritisie-
ren diese, wenp in deren Aktivititen Menschenrechten zu wenig Bearh-
tung finden oder gar verletzt werden.

Wihrend sich der Einflu von NRO in den Vereinten Nationen und in-
nerhalb des pelitischenr Systems der USA relaliv gur nachzeichnen 1a8t,
sind deren Erfolge gegeniiber repressiven Regimen weniger deutlich. An-
gesichts einer schnell wachsenden empirischen Literatur in diesem Bereich
soll mit diesem Beitrag zunéchst ein Uberblick zu den vorlidufigen Ergeb-
nissen als Voraussetzung fiir eine stirker theorieorientierte Untersuchung
geleistet werden. Die Unterschiede in der Durehsctzing van versehiedenen
Normen sind vorldufig zuriickzufiihren auf die Charakteristika der
{dominanten) NRO und des jeweiligen Netzwerks (1), die Eigenschaften
der je spezifischen Norm (2} sowie auf die normative Vorprigung des Um-
felds der NRO-Aktivititen {3). Erstens haben solche Normen besondere
Erfolgschancen, die mit dem Selbstverstindnis und Mandat wichtiger
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NRO, wie Amnesty International, korrespondieren. Dies ist die Bedingung
fiir die Bildung eines effektiven Menschenrechtsnetzwerks. Zweitens hiingt
der weitere Erfolg von den spezifischen Charakteristika der geftrderten
Norm selbst ab, Wahrend etwa mittels Dringlichkeitsappellen individuel-
len Féllen ven Folter oder Verhaftungen relativ erfolgreich begegnet wer-
den kann, verlangen Normen wie die Gleichstellung der Frau, der Schutz
des Kindes oder kultureller Rechte umfassendere und damit meist die spe-
zifischen F#higkeiten von NRO {ibersteigende MaBnahmen zu ihrer Si-
cherstellung. Drittens wird der Grad bzw. diel Zeitspanne bis zir Durchset-
zung einer Norm von der Vorprigung des Kontexts maBgeblich mitbe-
stimmt. Je besser es den NRO gelingt, die von ihnen vertretene Norm in
das bestehende Selbstverstindnis einer internationalen Organisatiort, eines
Staates oder einer Gesellschaft einzubetten, desto schneller wird diese
Norm Anerkennung finden.

2. Nichtregierntigsorganisationen und Netzwerke als ahalytische
Kategorien

Grundlegend fiir die folgende Diskussion ist eine Unterscheidung zwi-
schen den nichtstaatlichen Organisationen und zwischenstaatlichen Orga-
nisationen, die neben einzelnen Staaten das Hauptziel der Aktivititen von
transnational operierenden NRO sind. Hierbei erscheint fur zwischenstaat-
liche Organisationen die von Rittberger/Zangl vorgeschlagenen Definition
als besonders geeignet: ,,Unter internationalen Organisationen verstehen
wir soziale Institutionen, die gegeniber ihrer Umwelt als Akieure aufireten
konnen. Sie sind intern durch auf zwischenstaatlich vereinbarte Normen
und Regeln basierende Verhaltensmuster charakterisiert, welche in wie-
derkehrenden Situationen flir Staaten und thre (Regierungs-} Vertreter
Verhaltensrollen festlegen und zu einer Angleichung wechselseitiger Ver-
haltenserwartungen fithren; extern sind sie durch die Fahigkeit gekenn-
zeichnet, gegenfiber ihrer Umwelt, insbesondere den Staaten und ihren
(Regierungs-) Vertretern als Akteure auftreten zu kénnen.“* Mit dieser De-
finition kénnen internationale Organisationen micht nur als Arenen zwi-
schenstaatlicher Auseinandersetzungen konzeptualisiert werden, sondern
selbst zu Akteuren bei der Verdnderung staatlichen Verbaltens nach auBen,
wie nach innen werden.

Nicht-staatliche Aktenre ic Meuschenrechtsbereich konnen als Reak-
tion auf eine dauerhafie Diskrepanz zwischen der rhetorisch eingegange-
nen Verpflichtung zur Einhaltung und Férderung von Menschenrechten
und der tatsichlichen Menschenrechtssituation entweder im eigenen Land

5 V.Rittberger (unter Mitarheit von B. Zangl), Internationale Organisationen. Politik und
Geschichte, Opladen 1994, S. 27. Zur Unterscheidung von ,,intergouvernmental orga-
nisations* (I(G0s) unit ,,non-governmental organisations (NGOs) siehe die weitere Dis-
kussion im selben Kapitel.



Nichtregierungsorganisationen und internationale Menschenrechispolitik 31

oder in anderen Staaten verstanden werden. Inr Ziel ist es zunichst, diese
Diskrepanz, im Rahmen ihres jeweiligen Mandats, in Richtung auf die
Einhaltung der Normen zu verringern. Innerhalb transnationaler NRO sind
deshalb Auscinandersetzungen inn das jeweilige Mandat nnd daraus ab-
geleitete Entscheidungsbefugnisse wiclhiige Faktoren fiir die Arbeit der
Organisation. So kommt es bei den alle zwei Jahre stattfindenden Haupt-
versammlungen von Amnesty International regelmiBig zu Auseinander-
setzungen zwischen einzehren oder einer Grnppe von nationaden Sekticaen
auf der einen Seite und Mitgliedern des Sekretariats auf der anderen Seite,
wobei erstere in der Regel eine Erweiterung des Mandats fordern, wihrend
letztere ein solches Ansinnen meist mit dem Hinweis auf die knappen Res-
sourcen und eine zu befiirchtende Schwiichung der Organisation ablehnen.
Nur so ist es etwa verstandlich, waruim Amnesty Iniernational Apartheid
als Form der Rassendiskriminierung aufgrund von Konsistenz- und Kohé-
renzkriterien nie verurteilt hat® Zudem wird Amnesty International auf-
grund seiner Reputation von vielen anderen, kleineren NRO als Netzwerk-
und Koalitianspariner nachgefragt. Lehnt die Organisatian ein solches An-
sinnen mit dem Hioweis auf das eigene Mandat ab, folgen nicht selten
heftige interne Diskussionen iiber die Vorziige eines erweiterten Mandats.”
Doch selbst innerhalb des eng begrenzien Mandats werden von Amnesty
International nur solche Fille anfgenommen, in denen mindestens drei
voneinander unabhéngige Quellen die Informationen bestitigen.

Zur Durchsetzung ihrer Ziele haben nichtstaatliche Akteure eine Reihe
von spezifischen Strategien entwickelt, deren Kern die mdglichst innfas-
sende transnationale Mobilisierung von anderen Gruppen und Individuan
bildet. Menschenrechtsorganisationen unterscheiden sich dabei von ande-
ren transnationalen Akteuren dadurch, daB sie nicht nur die Rechte der ei-
genen Mitglioder fordern wollen, sendem die Rechte anderer verteidigen,
bzw. die Partizipation mégliahst vieler Akteure am politischen ProzeB si-
cherstellen wollen.? In der neueren Forschung hat diese Transnationalisie-
rung gesellschaftlicher Aktivitédten nicht nur im Menschenrechtsbereich zu
einer Wiederbelebung ‘transnationaler Beziehungen’ als Gegenstand der
Analyse gefiihrt.” Es wird dabei angenommen, daB die Existenz solcher

6 P. Baehr, Amnesty International and its self-imposed limited Mandate, in: Netherlands
Quarterly of Human Rights 12 (1994) 1, 8. 5-21.

7 Ein Beispiel fr diese Debatien war die Frage, ob Amnesty Intemational sich fiir Men-
schen einsetzen sollte, die aufgrund ihrer sexuellen Priferenzen im Geldngnis saBen.
Wihrend vielel afrikanische und asiatische Vertreter der Organisation dies ablehnten,
wurde Amnesty in den USA und Westeuropa durch ihre Mitglieder und andere NRO
aufgefordert, das Mandat dahingehend zu erweitern. Siche P. Bachr, Amnesty Interna-
tional (Anm. 6). Ebenfalls hierzu: und J. Gathii/C. Nyamu, Reflections on United Sta-
tes-based Human Rights NGOs’ work on Africa, in: Harvard Human Rights Journal 9
(1996), S. 285-296.

8 L. Wiseberg, Protecting Human Rights Activists and NGOs: what more can be done?,
in: Human Rights Quarterly 13 (1991) 4, S. 530.

9 Vgl altgemein dazu Th. Risse-Kappen (Hrsg.), Bringing Transnational Relations Back
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transnationalen Beziehungen einen mefbaren EinfluB auf staatliches Han-
deln hat. Keck und Sikkink haben dabei generell argumentiert, daB
nichtstaatliche Akteure mit Hilfe der Bildung vaon transnationalen Netz-
werken ihre Erfolgschancen erhGhen. ,,A transnational advocacy network
includes those relevant actors working internationally on an issue, who are
bound together by shared values, a common discourse, and dense exchan-
ges of information and services.*!® Nach Keck/Sikkink kénnen an solchen
Netzwerken neben den NRO auch Vertreter von Stiftungen, Medien, Kir-
chen, Gewerkschaften, Intellektuellenorganisationen, zwischenstaatliche
Organisationen oder auch Regierungsvertreter und Parlamentarier von
Staaten beteiligt sein. Allerdings bilden die einheimischen und internatio-
nalen NRO das dauerhafte Riickrat eines solchen Netzwerkes.!! , The inet-
works we describe (...) participate in domestic and international politics
simultaneously, drawing upon a variety of resources, as if they were part of
an international society. However, they use these resources strategically to
affect a world of states and international organisations construeted by sta-
tes.“!? Von besonderer Bedeutung ist hierbei, daB diese Transnationalisie-
rung der Menschenrechtspolitik innerstaatliche Hindernisse der Mobilisie-
rung fur die Einhaltung von Menschenrechten umgehen kann'® und damit
uiber altere Studien im Beireich der Forschung zu sozialen Bewegungen
hinausgeht. ,,With. a transnational strategy, movements might mobilize re-
presentatives of other states or international agencies in order to pressure
domestic targets.“"

In. Non-State Actors, Domestic Structures and International Institutions, Cambridge
1995 und P. Willetts (Hrsg.), Pressure Groups in the Global System. The Transnational
Relations of Issue-Oriented Non-Governmental Organisations, New York 1982. Spe-
ziell fiir den Menschenrechisbereich: K. Sikkink, Human Rights, Principled Issue Net-
works, and Sovereignty in Latin America, in: Intemnational Organization 47 (1993) 3,
S.411-441.

10 M. Keck/K. Sikkink, Activists Beyond Bordors. Transnational Advocacy Networks in
International Politics, Ithaca, im Erscheinen, S. 2.

11 Ebenda, S. 9. Vgl. auch F. D. Gaer, Reality-Check Human Rights NGOs confront Go-
vernments in the United Nations, in: NGOs, the United Nations, and Global Governan-
ce, hrsg. von L. Gordenker und Th. G. Weiss, Boulder 1996, S. 56-58.

12 M. Keck/K. Sikkink, Activists Beyond Borders (Anm. 10), S. 4. Einen quantitativen
Uberblick zur Entwicklung und den Aktivititen dieses globalen Netzwerkes bieten J.
Smith/R. Pagnuceo/G. Lopez, Globalizing Human Rights: The Work of Transnational
Human Rights NGOs in the 1990s, Notre Dame 1997.

13 Ebenda, S. 11.

14 J. Smith, Transnational Political Processes and the Human Rights Movement, in: Re-
search in Social Movements, Conflicts and Change 18 (1993), S. 190f In bezug auf die
Arbeit der Internatiomalen Juristenkommission stellte Howard Tolley fest: , . The ICJ
aggregated its demands with allies that included other NGOs, Secretariat officials from
the U. N. Centre for Human Rights, experts on the Sub-Commission, and diplomats on
the U. N. Human Rights Commission®, siehe H. Tolley jr., The International Commis-
sion of Jurists. Global Advocates for Human Rights, Philadelphia 1954, S. 183.
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Netzwerke bilden hier einen zu Hierarchie und Markt alternativen
Steuerungsmodus,'® der seine teilnehmenden Mitglieder iiber geteilte
Normen und Werte und nicht iiber Macht oder individuelle Nutzenkalkiile
integriert. Dabei wird erwartet, daBl die Existenz solcher Netzwerke den
EinfluB der individuellen Teilnehmer erhsht,' bzw. diese iiberhaupt erst
zu wichtigen Akteuren werden la8t. Mithin sind nicht allein die jeweiligen
Ressourcen der teilnehmenden Organisationen fiir deren EinfluB relevant,
sondern die jeweils spezifischen Strukturen, innerhalb derer die Organisa-
tionen rtiiteinander verbunden sind.

3. Nichtregierungsorganisationen als Akteure in der internationalen
Politik

Internationale Menschenrechtsorganisationen haben zum Ziel, das Ver-
halten von (zumeist) staatlichen Akteuren gegeniiber ihrer Bevolkerung zu
verdndern. Einer der Wege zu diesem Ziel fiihrt dber intergouvermnementale
Organisationen und hier hauptséchlich die Vereinten Nationen, deren uni-
verseller Charakter sie besonders attraktiv fir die Menschenrechtsarbeit
macht. NRO stiitzen sich in ihrer Arbeit bei den Vereinten Nationen auf
vier Prinzipien, die inzwischen in der Staatengemeinschaft immer weniger
umstritten sind. Erstens werden auf Grundlage der Allgemeinen Erkldrung
von 1948 die Menschenrechte als universell und unteilbar angesehen.
Zweitens fallen die Menschenrechte in das berechtigte Interesse der inter-
nationalen Gemeinschaft und sind mithin keine interne Angelegenheit des
einzelnen Staates. Drittens kann jeder Staat fiir die Einhaltung der Men-
schenrechte in seinem Territorium international verantwortlich gemacht
werden. Viertens besteht die internationalc Gemeinschaft nicht nur aus
Staaten, sondern umfaft auch andere legitime Akteure, zu denen eine Rei-
te von Nichtregierungsorganisationen zu zihlen sind.”” Im folgenden Ab-
schnitt wird der Einflufl von NRO auf die Problemdefinitionen und die in-

15 D. Messner, Politik im Wandel. NGOs in der Irrelevanzfalle oder NGOisierung der
(Welt-)Politik?, in: Globale Trends und internationale Zivilgesellschaft oder: Die
NGOisierung der {Welt-)Politik?, hrsg. von der Friedrich-Ebert-Stifiung, Bonn 1996,
S 171

16 A. Brumnengriber/H. Walk, Die Erweiternng der Netzwerktheorien: Nicht-Regie-
rungsorganisationen verquickt mit Marke und Staat, in: Vemetzt und Verstrickt. Nicht-
Regierungs-Organisationen als gesellschattliche Produktivkraft, hrsg. von E. Altvater
u.a., Mimster 1997, 8. 67.

17 H. Cook, Amnesty International at the United Nations, in: Conscience of the World.
The Influence of Non-Governmental Organisations in the UN System, hrsg. von P.
Willetts, London 1996, S. 182. Zur Neubestrmmung der Rollc von NRO im Rahmen
der Vereinten Nationen siche J. Martens, Dabeisein ist noch nicht alles, in: Vereinte
Nationen 41 (1993) 5, S. 168-171, und D. Otto, Nongovernmental Organisations in the
United Nations System. The Emerging Role of International Civil Society, in: Human
Rights Quarterly 18 (1996) 1, S. 107-14].
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stitutionellen Strukturen der Vereinten Naticnen und die daraus folgenden
Politikergebnisse analysiert.

3.1. Die Vereinten Nationen und NRO: Partizipations- versus
Informationsmonopole

In der internationalen Politik haben Menschenrechte mit dem Ende des
Zweiten Weltkuiegs eine: deutliche Stirkung durch internationale Vertrdge
und andere zwischenstaatliche Vereinbarungen erfahren.'® Dies ist nicht
zuletzt und in zunehmenden MaBe der Arbeit von Nichtregierungsorgani-
sationen geschuldet, die iber Jahrzehnte hinweg um Unterstiitzung fiir ihre
Ziele in den Vereinten Nationen und anderen intergouvernementalen Or-
panisatiomen warben. Dabei gilt diese Beschreibung nicht nur fiir die neue-
re Zeit. Betrachtet man etwa die ‘travaux preparatoires’ der Allgemeinen
Erkldrung der Menschenrechte von 1948 oder der beiden Menschen-
rechtspakte von 1966" so wird deutlich, daB diese Dokumente ohne NRO-
EinfluB heute gar nieht oder in anderer Form vorliegen wiirden.?

Im Vergleich zur damaligen Zeit beschrénken sich NRO heute aller-
dings nicht mehr auf den Prozel der Normsetzung, sondern definieren rnit
ihren Informationen zur Menschenrechtssituation it vielen Landern zu-
nehmeud das Problemfeld, beeinflussen so Prozesse institutioneHen Wan-
dels in internationalen Organisationen und staatlichen Biirckratien, und
fordern damit letztlich die Normdurchsetzung.?' Wihrend in den ersten

18 Einen guten Uberblick bietet Th. Schaber, Internationale Verrechtlichung der Men-
schenrechte. Eine reflexive institutionentheoretisciie Analyse des Menschenrechisre-
gimes der Vereinten Mationen, Baden-Baden 1996, S. 113-227. Siche ebenfalls T. J.
Farer/F. D. Gaer, The UN and Human Rights. At the End of the Beginning, in: United
Nations, Divided World. The UN’s Roles in Intemnational Relations, hrsg. von A. Ro-
berts und B. Kingsbury, Oxford, 21993, S. 240-296. RegelmiBige Berichte iiber die
Entwicklung einzelner Mechanismen finden sich unter anderem in den Zeitschriften
Human Rights Quarterly, International Commission of Jurists Review oder Vereinte
Nationen.

19 Th. van Boven, The Role of Non-Governmental Organisations in International Human
Rights Standard Setting: A Prerequisite for Democracy, in: California Westemn Inter-
national Law Journal 20 (1989/90) 2, S. 209-211.

20 Siehe J. H. Burgers, The Road to San Francisco. The Revival of the Human Rights Idea
in the Twentieth Century, in: Human Rights Quarterly 14 (1992) 4, S. 447-477; F. D.
Gaer, Reality-Check (Anm. 11), S. 52, und K. Sikkink, The Power of Principled Ideas.
Human Rights Policies in the United States and Western Europe, in: Ideas and Foreign
Policy. Beliefs, Institutions, and Political Change, hrsg. von J. Goldstein/R. O. Keo-
hane, Ithaca 1993, S. 147. Allerdings gelang es damals lediglich Menschenrechte als
Teil der Charta der Vercinten Nationen durchzusetzen, ohne weilergehende Bestim-
mungen zur Férderung oder gar Durchsetzung der niedergelegten Normen. Alle betei-
ligten Regierungen waren sich insoweit einig, daf8 die nationale Souverinitat der ein-
zelnen Staaten durch solche Bestimmungen nicht beriihrt werden solle.

21 Einen knappen Uberblick iiber dic Kompetenzen und historische Entwicklung der
Menschenrechtsorgane im Rahmen der VN bieten Th, G. Weiss/D. P. Forsythe/R. A.
Coate, The United Nations and Changing World Politics, Boulder 1994, S. 125-168.
Umfassend hierzu Dominic McGoldrick, The Human Rights Committee. Its Role in the
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dreiBfig Jahren nach dem Zweiten Weltkrieg Staaten weitgehend dieses
Politikfeld bestimmten, ist es ithnen heute der exklusiven Kontrolie entzo-
gen. Angesichts der beschréinkten formalen Voraussetzungen fiir die Ein-
fluBnalne von NRQO anf die Arheit der Vereinten Nationen muf} diese
Entwicklung verwundern, denn deren Charta erwithnt lediglich an einer
Stelle (Artikel 71) eine begrenzte Beteiligungsméglichkeit fiir nichtstaatli-
che Akteure im Rahmen des Wiitschafts- und Sozialrats (ECOSOC). Dort
heiBt es, daB das Gremium ,,geeignete Abmachungen zweeks der Konsul-
tation mit nichtstaatlichen Organisationen treffen fkann), die sich mit An-
gelegenheiten seiner Zustindigkeit befassen.*” Mit dem Begriff der
*Konsultation’ wurde eine zusitzliche Trennung zwischen NRO und ande-
ren Staaten oder internationalen Organisationen eingefiihrt, wobei letztere
iiblicherweise bei ihrer Hinzuziehnng volle Partizipationsrechte ohne
Stimmrecht erhalten. Dariiber hinaus verlangt die 1968 daraus hervorge-
gangene Resolution des Wirtschafts- und Sozialrats, daB zuzulassende
NRO ihre Finanzierungsquellan offenlegen, im Geiste der VN-Charta han-
deln sowie ,reprisentativen Charakter und interuatienale Anerkennung®
haben.” Auf diese Resolution beriefen sich spiter mehrfach Staatenver-
treter, die den Menschenrechts-NRO vorwarfen, durch den Angriff einzel-
ner Staaten ihren Status zu miBbrauehen und damit geltende Grumiregetn
der Vereinten Nationen (z.B. Vertraulichkeit) zu verletzen.?

Die Entwicklung der Menschenrechtsstandards im Rahmen der Verein-
ten Nationen war bis zu den siebziger Jahren weitgehend von ideologi-
schen Auseinanderserzungen und Versuchen geprigt, Menschenrechte im
Kampf gegen konlwrrierende Gesellschaftssysteme zu instrumentalisieren.
So fiihrte der vor allem von den blockfreien Staaten forcierte ‘Kampf ge-
gen Rassismus und Kolonialismus’ zur erstmaligen Eiarichtung von er-
mittelnden Verfahren, die iliber die rein normsetzenden Aktivititen der
Vereinten Nationen hinausgingen. ,Jene Durchfithrungsmechanismen, die

Development of the International Covenant on Civil and Political Rights, Oxford 19594,
und P. Alston, The United Nations and Human Rights. A Critical Appraisal, Oxford
1992, Zusammenfassungen der jeweils letzten Sitzungsperiode von Kommission und
Komitee finden sich v.a. bei J. W, Pins III/D. Weissbrodt, Major Developments at the
UN Comaruission on Human Rights ip 1992, in: Homan Rights Quarterly 15 (1993) 1,
S. 122-196; und M. Nawak, The Activities of the UN-Human Rights Committee. De-
velopments from 1. August 1992 through 31 July 1995, in: Human Rights Law Journal
16 (1995) 10-12, S, 377-397.

22 Charta der Vercinten Nationen, Art. 71, zit, nach: Das System der Vereinten Nationen,
Band I/1, hrsg. von H. v. Mangoldt, V. Rittberger und F. Knipping (unter Mitarbeit von
M. Mogler und St. Wilske), Bern/Miinchen 1995, S, 49.

23 Resolution 1296 (XLIV) des Wirtschafts- und Sozialrats der Vereinten Nationen vom
23. Mai 1968, Art. 4. Alle Menschenrechts-NRO haben dabei den besonderen Kansul-
tativstatus der Kategorie I, d.h. sie haben selbst im engen Rahmen der zugelassenen
Beteiligung nicht alle Partizipationsrechte. Vgl. J. Martens, Dabeisein ist noch nicht
alles (Anm. 17), S. 168.

24 Vgl Ch. Pei-heng, Non-Governmental Organisations at the United Nations. ldentity,
Role, and Function, New York 1981.



36 Hans Peter Schmitz

1965 in das Internationale Ubereinkommen iiber die Beseitigung aller
Formen rassischer Diskriminierung Eingang fanden, dienten als Modell fiir
ghnliche Uberwachungsmechanismen bei einer Reihe weiterer internatio-
naler Vertrige."** Zu diesen zihlte die am 6. Juni 1967 verabschiedete Re-
solution 1235% des Wirtschafts- und Soziairats, in der erstmals Gremien
der Weltorganisation mit der Untersuchung von Menschenrechtsverletzun-
gen in ausgewdhlten Lindern beaufiragt wurden. In dieser Resolution wur-
den Linder wie Siidafrika oder Rhodeslen ausdriicklich genannt. Nur drei
Jahre spiter ging die Unterkommission fiir die Verhiitung von Diskrimi-
nierung und fiir Minderheitenschutz aufgrund von NRO-Informationen
bereits Giber die urspriinglich genannten Linder hinaus und beschiftigte
sich mit Griechenland und Haiti. Der Wirtschafts- und Sozialrat verab-
schiedete daraufhin am 27. Mai 1970 Resolution 1503, die ein vertrauli-
ches Verfahren zur Untersuchung von ,groben und zuverlissig belegten
systematischen Verletzungen der Menschenrechte?” vorsah. Aus dieser
Zeit stemmte auch der Beschluf3, da mit Menschenreehten befate Organe
der Vereinten Natianen jahrlich in ihren Beratungen auf dieses Thema ein-
gehen sollten.

Diese Instrumentalisierung der Menschenrechte durch eine Mehrheit
der Staaten®® hat zu einer ersten Legitimierung der Normen beigetragen,
die sich damals bereits NRO mit dem Ziel der Generalisierung und Kon-
kretisierung zu Nutze machen konnten. Im folgenden soll anhand der
Folterkonvention von 1984, den neu geschaffenen Mechanismen (Sonder-
berichterstattem und Arbeitsgruppen) ztt ausgewihiten Lindern ader Ther
menkomplexen sowie der Schaffung des Hochkommissariats fiir Men-
schenrechtsfragen 1993 aufgezeipt werden, wie NRQO dic dominierende
Rolle der Staaten in diesem Bereich untergraben haben. In bezug auf die
Folterkonvention lassen sich NRO-Strategien zur Normsetzung besonders
deutlich nachzeichnen. Dies gilt insbesondere fiir die erweiterten Einflufi-

25 Th. van Boven, Die iiberfrachtete Agenda. Aufgaben der Vereinten Nationen bei
Schutz und Férderung der Menschenrechie, in: Vereinte Nationen 39 (1989) 6, S. 186.

26 Resolution 1235 (XLII) mit dem Titel ‘Die Frage der Verletzung von Menschenrechten
und Grundfreiheiten, unter anderem durch eine Politik der Rassendiskriminierung und
Rassentrennung sowie der Apartheid, gleichgiiltig in welchem Land, unter besonderer
Beriicksichtigung kolonialer und sonstiger abhéngiger Linder und Gebiete’; abge-
druckt in: van Mangoldt/Rittberger/Knipping (Hrsg.), Das System den Vercinten Na-
tionen (Anm. 22), S. 1571-1573.

27 Resolution 1503 (XLVIII) mit dem Titel ‘Verfahren zur Behandlung von Mitteilungen
iiber Verletzungen der Menschenrechte und Grundfreiheiten’; abgedruckt in: ebenda,
S. 1574-1579.

28 ,.The Human Rights Commission has simply proved more respensive to its member
states than to human rights®, J. Shestack, Sisyphus Endures. The Intemational Human
Rights NGO, in: New York Law School Law Review 24 (1978) 1, 8. 107. Siche auch
H. Boekle, Western States, the UN Commission on Human Rights, and the ‘1235
Procedure’: the ‘Question of Bias’ Revisited, in: The Netherlands Quarterly of Human
Rights, 13 (1995} 4, §. 367-402.
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mdglichkeiten transnationaler Netzwerke auf westliche Staaten. Das Bei-
spiel der thematischen Sonderberichterstatter und Arbeitsgruppen sowie
die Schaffung des Hochkommissariats belegen vor allem die Fahigkeit von
NRO, institutionehen Wandel ih zwischenstaatlichen Organisationen aus-
zuldsen und zeigen dariiber hinaus, wie letztere Methoden ven NRO {iber-
nehmen. Hiermit haben NRO ihre eigenen Strategien zur Aufhebung der
Trennung zwischen intemationaler Normsetzung und (mangelnder) natio-
naler Durchsetzung erfolgreich in das System der Vereinten Nationen hin-
eingetragen.

3.1.1. NRO und Normsetzung: Die Folterkonvention von 1954

Im Bereich der Achtung vort Folter und anderer Formen der unmenschli-
chen Behandlung oder Strafe stellen nichtstaatliehe Akteure seit Beginn
der siebziger Jahre die treibende Kraft bei der Fortentwicklung von inter-
nationalen Standards® dar. Mit der Verabschiedung der Folterkonvention
durch die Generalversammlung der Vereinten Nationen am 10. Dezember
1984 wurde erstmals ein zehnkopfiges Expertenkomitee geschaffen, das
bei begriindetem Verdacht aus eigener Initiative vertrauliche Untersuchun-
gen in allen Lindemn der Welt winleiten kann, dem die Vertragsstaaten re-
gelmiBig Bericht erstatren miissen und das zwisehenstaatliche oder indivi-
duelle Beschwerden entgegennehinen darf (Artikel 17-24). Die Konventi-
on bestimmt ebenfalls, daB Folter unter keinen Umstiinden (Krieg, Aus-
nahmezustand, Befehlsnotstand etc.) mehr zur Anwendung kommen darf,
anerkennt das Weltreclitsprinzhy (‘universal jurisdiction’, Art. 4-8) und
erklart Folter zu emem internationalen Verbrechen. Diese und andere
Punkte waren zuvor Teil der Vorschlige von NRO, wie Amnesty Interna-
tional, und fehiten selbst in ersten Entwiirfen westlicher Regierungen.®
Damit stellt die Vereinbarang, zumindest anf dem Papier, einen wesenilich
verbesserten Schutz vor. Folter dar.’! Die Konvention war damit der vor-
laufige Endpunkt einer globalen Mobilisierung gegen die Diskrepanz zwi-
schen dem damals bereits in der Allgemelnen Erklirung der Menschen-
rechte (Artikel 5) und dem Intemnationalen Pakt fiir Biirgerliche und Politi-
sche Rechte (Artikel 7) verankerten allgemeinen Folterverbot und einer
offensichtlich sich verbreitenden, systematischen Anwendung von Folter-

29 Einen erschipfenden Uberblick der Entwicklung bietet R. Bank, Die internationale
Bekiimpfung von Folter und unmenschlicher Behandlung auf den Ebenen der Verein-
ten Nationen und des Europarates, Freiburg 1996.

30 V. Leary, A New Role for Non-governmental Organizations in Human Rights. A Case
Study of Non-govemmental Participation in the Development of International Norms
on Torture, in: UN Law/Fundamental Rights. Twoi Topics in International Law, hrsg.
von A. Cassese, Alphen aan den Rijn 1979, S. 197-210.

31 Trotz dieses Fortschritts blieben immer noch Definitionsfragen offen, auch in bezug
auf den Gegenstand der Konvention selbst. Sieche dazu 1. Maier, Wichtiger Schritt zur
Abschaffung der Folter, in: Vereinte Nationen 33 (1985) 1, S. 1 und dies., Wirksamere
Achtung der Folter ersirebt, in: Vereinte Nationen 32 (1984) 3, 77-82.
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methoden in vielen Lindern der Welt. Ausgangspunkt dieser Entwicklung
war der Putsch griechischer Obristen im Jahre 1967.

Als nach dem Militirputsch in Griechenland erste Berichte iiber Folte-
rungen bekannt wuréen, fiel es Amnesty International relativ leicht, diese
Praxis in eiuem bereits relativ stark verregelten emmpéischen Kontext an-
zuprangem, Netzwerke unter EimschluBl anderer Regierungen zu bilden
und erfolgreich zu mobilisieren. Am 20. September 1967 klagten drei
skandinaviscle Staaten (und spéter aucl die Niederlende) die griechische
Regierung nach Artikel 24 der europdischen Menschenrechtskanvention
an. In ihzer schriftlichen Begriindung wurde der neuen Regierung vor al-
lem vorgeworfen, daB sie keine hinreichenden Griinde fiir die Ausrufung
des Ausnahmezustaudes und die daraus resultierende Suspendierung von
Teilen der Verfassung anfilhren konne. Dariiber hinaus wurde allgemein
auf Berichte tiber eine Verschlechterung der Menschenrechtssituation hin-
gewiesen, allerdings ohne Erwihinung von Folter. Die zustdndige Kommis-
sion erklirte die eingebrachten Antrige zur weiteren Beratung fiic zulis-
sig.? Im Januar 1968 legte Amnesty International erstmals eirten Bericht
iiber die Menschenrechtssituation in Griechenland nach dem Putsch vor,
der detaillierte Schilderungen von Folter und Mifhandlungen enthielt.
Darauthin ergénzten und erweiterten die Antragsteller ihre Anschuldigun-
gen am 25. M#z und beschuldigten die griechische Regiering nun auch
der Verletzung von Artikel 3 (Folterverbot) und 7 (faires Gerichtsverfah-
ren)” der Konvention. ,,They observed that these provisions had not been
invoked in their applications of 20th September, 1967, because, at that sta-
ge, they did not possess sufficient information.“** Als Beleg fiir die erwei-
terten Anschuldigungen verwiesen die antragstellenden Staaten an erster
Stelle auf zwei Berichte von Amnesty International, die am 27. Januar und
am 6. April 1968 veibffentlicht worden waren, >

Als Folge der Ereignisse in Griechenland und #hnlicher Probleme in
anderen Lindem beschloB Amnesty Intemational im Dezember 1972 eine
weltweite Kampagne gegen Folter zu starten. Diese Entscheidung, greBe
Teile der Ressoureen einem einzelunen Themenkomplex zu widmen, war
innerhalb der Organisation lange umstritten. Doch setzten sich in diesem
Fall die von nationalen Sektionen getragenen Vorschlage durch.? Im Mit-
telpunkt der Kampagne standen zum einen die Verdffentlichung eines 200-
seitigen Beriehts zw aktuellen Shuation in vielen Landern der Welt und
zum anderen die Organisation einer Konferenz zur Absehaffung der Folter

32 Abgedruckt in: Yearbook of the European Convention on Human Rights 1967, Den
Haag 1969, S. 586-592.

33 Abgedruckt in: F. Emmacora/M. Nowak/H. Tretter, Intemational Homan Rights. Docu-
ments and Introductory Notes, Wien 1993, S. 197-205.

34 Yearbook of the European Convention on Human Rights 1968, Deu Haag 1970, S. 747,

35 Ebenda,S. 748.

36 Vgl M. Ennals, Amnesty International and Human Rights, in: P. Willetts (Hesg.), Pres-
sure Groups in the Global System (Anm. 9), S. 71.
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im Dezember 1973 in Paris.”’ ,Stimulated by this non-governmental hu-
man rights organization campaign some governments decided in the au-
tumn of 1973 to bring the question of torture before the UN General As-
sembly.“** Uhter Fihrung der schwedischen Delegation stellten Osterreich,
Costa Rira, die Niederlande sowie Trinidad und Tobago den Antrag, daB
die Generalversammlung sich mit dem Thema Folter in einer ihrer nich-
sten Sitzungen beschiftigen solle. In einer begleitenden Note erklirte die
schwedische Delegation, dall ,to work actively for the complete eradica-
tion of every form of tarhiure was a common humanitarian duty, since tortu-
re knew no frontiers, as pointed out by the Chairman of Amnesty Interna-
tional, the former Irish Foreign Minister, Mr. Sean MacBride*.* Auch die
dinische Delegation erwihnte in ihrem Redebeitrag wihrend der Debatte
die Aktivititen von Amnesty Intermational und verwies insbesondere auf
eine Kampagne ,,Jaunched by the Danish section of Amnesty International
for the collection of signatures as a protest against the use of torture
Trotz einiger Einwénde gegen den schwedischen Resolutionsentwurf, die
das Herausgteifen eines einzelnen Punktes aus der Aligemeinen Erklirung
der Menschenrechte bemingelten oder auf die Zustindigkeit anderer Gre-
mien der Vereinten Nationen verwiesen, wurde der Antrag ohne Abstim-
mung angenommen.*'  No doubt this broad suppert for the Swedish reso-
lution was furthered by the fact that Chile, after the overthrow of Allende
by a military coup on 11 September 1973, had become the scene of large-
scale torture ‘gractices which had received world-wide coverage by the
mass media. .

Im nichsten Jahr legten Schweden, die Niederlande, Osterreich und Ir-
land eincn Resolutionsentwurf vor,* dessen Praambel die Rolle nichtstaat-
licher Organisationen indirekt anerkannte. Dort wurde festgehalten, dafB
»because of the increase in the nunther of alarming reports on tortare,
further and sustained efforts are necessary to protect under all circumstan-
ces the basic human right to be free from torture and other cruel, inhuman
or degrading treatment or punishment.“** Redner der belgischen und der

37 Nachdem Amnesty International in ihrem Bericht die Situation in einzelnen Linder
angeprangert hatte, zog dic Sondcrorganisation der Vercinten Nationen UNESCO ihre
urspriingliche Zusage zuriick, ihr Hauptquartier in Paris als Tagungsort zur Verfiigung
zu stellen.

38 J. H. Burgers/H. Danelius, The United Nations Convention against Torture. A Hand-
book on the Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman, or Degrading
Treatment or Punishment, Dordrecht 1988, 5. 13.

39 N.S. Rodley, The Treatment of Prisoners under International Law, Paris 1987, S. 19.

40 Ebenda.

41 Resolution der Generalversaminlung der Vereinlen Nationen 3059 (XX VIII).

42 ). H. Burgers/H. Danelius, The United Nations Convention against Torture (Anm. 38),
5.14.

43 Dieser Entwurf wurde schlieBlich mit der Unterstiitzeng von Bangladesh, Costa Riea,
Jordanien und den Philippinen der Generalversammlung vorgelegt.

44 ). H. Burgers/H. Danelius, The United Nations Convention against Torture (Anm. 38),
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bulgarischen Delegation verwiesen in der Debatte auf den Ammesty-
Bericht, der nach einer Visite in Chile im Jahr zuvor ver6ffentlicht worden
war. Ein sowjetischer Delegierier nannte in seinem Redebeitrag Berichte
von drei nichtstaatlichen Organisationen: Amnesty International, die Inter-
nationale Juristenkommission uad die Interndtionale Fravenliga fiir Frie-
den und Freiheit.** Am 7. November 1974 beschloB die Generalversamm-
lung, die Weltgesundheitsorganisation und den fiinften ExpertenkongreB
der Vereinten Nationen zar Verhiitung von Straftaten und zur Behandlung
von Straffilligen mit der Ausarbeitung ven Deklaraticnsentwiirfen zu be-
auftragen.® Amnesty International begann nun, sich auf diese Gremien zu
konzentrieren. ,,Die langen und intensiven Vorbereitungen von Amnesty
Internationzl zu diesein KangreB (...) erwiesen sich als niitzlich. Amnesty
International sandte ihre Vorlage direkt dem KongreB mit personlichen
Mitteilungen an ungefihr 50 Regierungen im Mai und Juni 1975. Die na-
tionalen Al-Sektionen haben eine wertvolle Rolle dabei gespielt, die Vor-
schliige ihren eigenen Regierengen vorzatragen {..)“." Ein Jalir spéter
nahm die Generalversammlung den Expertenentwurf als Deklaration an
und beauftragte die Menschenrechtskommission mit der Weiterarbeit.*®

Am 8. Dezember 1977 folgte auf Initiative der schwedischen Delega-
tion eine Resolutinn der Generalversammlung, die dor Komnrission den
spezifisciren Auftrag erteilte, einen Entwurf fir eine Folterkonvention zu
erarbeiten.*’ Diese Initiative war allerdings selbst in der Gruppe westlicher
Staaten umstritten, da man befiirchtete, daBl die Verabschiedung einer dann
nur fir die beigetretenen Staaten bindenden Konvention zum selben The-
ma die Autoritiit der gerade von allen Staaten gebilligten Deklaration un-
tergraben wiirde. Dartiber hinaus stiinde man damit in der Gefahr, einer
Konvention zustimmen zu miissen, die moglicherweise die Bestimmungen
der Deklaration nicht erweitera wiirde.’® Trotz diesey Badenken fond der
schwedische Vorstol schliefllich breite Unterstiitzung. Ebenfalls 1977
wurde Amnesty International der Friedensnobelpreis verliehen.

Tats#échlich war der von Schweden 1978 der Mensclienrechtskommis-
sion vorgelegn erste Ehtwurf einer Kanventien praktisch deckungsgleich

S. 14,

45 N.S. Rodley, The Treatment of Prisoners (Anm. 39}, 8. 23,

46 Resolution 3218 (XXIX).

47 Amnesty International, Jahresbericht 1975/76, Bonn, S. 45.

48 Resolution 3452 und 3453 (XXX) vom 9. Dezember [975, abgedruckt in: United Na-
tions Yearbook of Human Rights 1975-76, New York 1981, S. 339.

49 P. Bacehr, The General Assembly. Negotiating the Convention on Torture, in: The Uni-
ted Nations in the World Political Economy, hrsg. von D, P. Forsythe, Houndmills
1989, S. 39. Wihrend Deklarationen lediglich eine Willenserklirung der Generalver-
sammlung sind, stehen Konventionen nach ihrer Verabschiedung zur Unterzeichnung
und Ratifikation offen. Sie haben damil fiir die unterzeichnenden Staaten rechtlich bin-
denden Charakier.

50 Ebenda.
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mit der Deklaration von 1975 Als die Kommission allerdings das Do-
kument zur Weiterbearbeitung einer Arbeitsgruppe iibertrug, wurden dort
unter dem EinfluB von NRO erhebliche Erweiterungen vorgenommen.
Dies betraf insbesondere die im schwedischen Entwurf bislang villig feh-
lende zusitzliche volkerrechtliche Achtung von Folter und die Bildung
eines Organs zur Durchsetzung der geplanten Konvention. Hier regte sich
wiederum nicht nur auBerhalb des westlichen Lagers Widerstand. So
lehnten unter anderen: die Delegationen der Niederlaniie, Frankreichs und
Australiens die Idee der NRO ab, Falter vélkeirechtlich mit Kriegsverbre-
chen, Piraterie oder internationalem Terrorismus auf eine Stufe zu stellen,
so daB ein solches Verbrechen in jedem Land verfolgt und geahndet wer-
den muf} (Weltrechtsprinzip). Die niederldndische Delegation Begriindete
diesePosition mit der méglicherweise schwierigen Beweislage bei Prozes-
sen auBerhalb des Landes, wo die Verbrechen begangen wurden. Dies
kénne leicht zu einem Scheitern von Gerichtsverfahren fillwen und die
Konvention schwachen.”? Aimesty Isternational und die Internationale
Juristenkommission teilten diese Ansicht nicht und bagannen sich nun auf
die Niederlande als das ‘schwichste Glied’ in der Kette des Widerstandes
zu konzentrieren. ,,The key to the problem was sought on the domestic po-
litical front. Therefore, they turned to parliament for support for their
views.“*> Als es am 6. Mai 1980 gelang, das niederlindische Parlament in
dieser Sache zu einer direkten Aufforderung an die Regierung zu bewegen,
anderte letztere ihren Standpunkt und wurde von da an zu einer treibenden
Kraft bei den weiteren Beraiungan. .

Bis 1982 gelang es Amnesty International mit Hilfe von Offentlich-
keitsarbeit der jeweiligen nationalen Sektionen auch Lander wie Australien
und Frankreich von ihrer Opposition abzubringen.*! Die Sowjetunion hatte
bereits friihzeitig elne kooperative Position eingenommer, nicht zuletzt,
weil man sich von der wahrscheinlichen Ablehnung der Konvention durch

51 Zugleich hatte die Intemationale Strafrechtsvereinigung eigene Vorschlige zur Kon-
vention cingebracht. Ein driner Enswurf von Cosla Rica, basierend auf Vorschligen
des Schweizer Komitees gegen Folter, sah ein Protokoll iber praventive Besuche in
Haftanstalten vor. Nachdem roan sich zunichst zu einer Vertagung dieses Vorschlags
entsckloB, nahm die Menschenrechtskomrissian erst 1992 diese NRO-Idee wieder in
ihrc Beratungen auf. Siehe F. Ermacora/M. Nowak/H. Tretter, Intemnational Human
Rights (Anm. 33), §. 72 und R. Bank, Die intemationale Bekampfung von Folter
(Anm. 29), 8. 10.

52 P. Baehr, The General Assembly (Anm. 49), S. 40. Zu den stirksten Gegnem einer
solchen Bestimmung gehdrten damals Argentinien und Uruguay.

53 Ebenda, S. 41.

54 Bereits 1974 hatte Amnesty International spezielle nationale Medizinerkomitees ge-
griindet. Mit diesen konnte man gleichzeitig in Standesorganisationen, wie die World
Medical Association, hinein wirken. Auch bei der Kritik an Medizinem, die sich durch
repressive Regime instrumentalisieren lassen, spielen solche Komitees eine wichtige
Rolle. Siehe H. Cook, The Role of Amnesty Intemational in the Fight against Torture,
in: The Intemnational Fight against Torture, hrsg. v. Antonio Cassese, Baden-Baden
1991, S. 184f. und Aronesty International, Jahresbericht 1977, Bonn 1978, 8. 48.
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die Vereinigten Staaten einen Punktgewinn gegen die andere Supermacht
erhoffte. Dennoch mangelte es nicht an Einwiénden und Korrekturvor-
schlédgen. So forderte die sowjetische Delegation eine Option fiir alle bei-
tretenden Staaten, die Kompetenzen des zu bildenden Ausselnisses bel der
Implementation der Kanvention nicht anzuerkennen (Art.19 und 20). Ein
weiterer durchgehender Streitpunkt war die Definition des eigentlichen
Gegenstandes der Konvention. Als am 30. Oktober 1983 in Argentinien
die zivile Regierung Alfonsin an die Macht kam, verblieben die DDR und
Uruguay als letzte Gegner des Weltrechtsprinzips. Beide hatten ihre wich-
tigsten Koalitionspartner innerhalb der Kommission verloren und ent-
schlossen sich deshalb zur Enthaltung, Auch die Sowjetunion und andere
Linder gaben einen Teil threr Einwinde noch vor den weiteren Beratungen
in der Kommission auf. So wehrte man sich nun nicht mehr gegen ver-
pflichtende Staatenberichte, sondern reduzierte seinen Dissens auf das
Recht des Ausschusses, eigene Untersuchurigen anzustellen {‘fact-finding
missions’) end konkrete Vorschlige an die Mitgliedstaaten in ihrem jalrrh-
chen Bericht aufzulisten. Somii ging der Entwurf, mit Ausnahme der von
den sowjetischen Delegierten kritisierten Artikel im Konsens zuriick an die
Menschenrechtskommission. Dort entschloB man sich, die Konvention ch-
ne weitere Beratung von Genf rach New York an die Genemlversammhmg
weiterzuleiten, um dort die verbliebenen Unstimmigkeiten zu 18sen.

Nach Peter Bachr waren bis jetzt nicht mehr als 25 Delegationen ernst-
haft mit der Konvention befalit, alle anderen wurden erst in New York da-
von in Kenntnis gesetzt. ,,[I]t was ih the first Splace a matter of explaining
to uninformed delegates what was going on.*** Nur zwei Wocheq nachdem
die Menschenrechtskommission in Genf eine Weiterleitung der Konven-
tion zur Generalversammlung beschfossen hatte, befand sich der nieder-
landische Vorsitzende der Arbeitsgruppe Herman Burgers im Auftrag der
eigenen Regierung in London, um dort zwei neue Gegner der Konvention
zumindest zum Stillhalten zu bewegen. Wihrend die britische Regierung
mit einer Wiedereréffnung der Debatte um die angeblich zu umfassende
Definition von Folter drohte, gingen gleichzeitig Amresty Intenrational
einige Artikel des Entwurfs nicht weit genug.*® Abweichend von der Posi-
tion der Internationalen Juristenkommission, beftirchtete man im Sekreta-
riat der Organisation insbesondere, daB der AusschluB von ,rectitmiBigen
Sanktionen* aus der Definition von- Folter (Art. 1) eln Schlupfloch fiir
Folterstaaten bieten wiirde. Amnesty Internatienal blieb skeptisch, wih-
rend die britische Regierung zum Einlenken bereit war.

Nachdem die Niederlande von der westlichen Staatengruppe mit der
Fihrungsrolle bei der Durchsetzung der Konvention betrant worden war,

55 P. Baehr, The General Assembly (Anm. 49), S. 51.

56 Vgl. R. Marx, Die Komrvention der Vereinten Nationen gegen Folter und andere gran-
same, unmenschliche oder emiedrigende Behandlung oder Strafe, in: Zeitschrift fiir
Rechtspolitik 19 (1986) 4, S. 83f.
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begannen niederldndische Diplomaten im Vorfeld der Generalversamm-
lung 1984 systematisch andere Staatenvertreter zu lobbyieren. Doch erst
durch Kompromisse bei den abschlieBenden Beratungen, gelang es, eine
drohende Koalition aus Blockfreien und Ostblockstaaten sowie die Ver-
schiebung auf das ndchste Jahr zu verhindern. Zuvor hatten Argentinien,
Schweden und die Niederlande den Entwurf der Konvention, unter Einbe-
ziehung der umstrittenen Artikel 19 und 20, am 19. November 1984 in den
dritten HauptausschuB der Generalversammlung eingebracht. Nachdem die
Sowjetunion erhebliche Anderungswiinsche angemeldet hatte, entschlos-
sen sich die Sponsoren der Konvention am 5. Dezember zu einer Uberar-
beitung und Wiedervorlage. In bezug auf Artikel 19 beugte man sich der
Sowjetunion und verpflichtete den AussohuB der Konvention auf
wallgememe” statt auf ,,spezifische Kammentare zu den Staatenberichten.
Artikel 20 wurde zwar unverindert libernommen, aber in einem neu einge-
fiigten Artikel 28 wurde den Staaten die Moglichkeit gegeben, bei der Ra-
tifikation einen Vorbehalt gegen die dort formulierten Kompetenzen des
Ausschusses zu formulieren.”’ Die Sowjetunion und ihre Verbiindeten
stellten daraufhin alle anderen Einwinde zurlick. Am 10. Dezember wurde
die Konvention ohne Abstimmung von der Generalversammlung ange-
nommen.’® Sie trat am 26. Juni 1987 in Kraft, nachdem Dinemark als
zwanzigster Staat eine Ratifikationsurkunde hinterlegt hatte. Trotz aller
Einschrinkungen stellte die Konvention auch in bezug auf die Rolle von
NRO einen wichtigen Fortschritt dar. So war es diesen erstmals erlaubt, im
Namen eines Opfers zu handeln, das selbst nicht eine Beschwerde eingei-
chen kann.” Nach diesem Erfolg konzentrierten sich die NRO in der Fol-
gezeit auf die zusitzliche Einrichtung eines préventiven Systems von Be-
suchen in ausgewihlten Haftanstalten. Dicse NRO-Idee war bereits friher
von Costa Rica eingebracht worden und sallte nun als ProtokoH der Ken-
vention beigefligt werden. Erst nach intensiven Bemfiihungen der NRO
konnte man 1992 die Menschenrechtskommission dazu bewegen, eine Ar-
beitsgruppe mit der Abfassong dieses Protokolls zu betrauen. NRO sind an
deren Beratungen beteiligt 5

Zusammenfassend ist festzustellen, daB die Verabschiedung der Folter-
konvention 1984 und damit der Erfolg der Menschenrechts-NRQO nicht ai-
lein der Mabilisierting im Rahmen der Vereinten Nationen zuzurechnen

57 L Maier, Wichtiger Schritt zur Abschaffung det Folter (Anm. 31), §. 2. Nach Artikel
20 hat das eingesetzte Expertengremium im Jahre 1994 mit der Tiirkei zum ersten Mal
einem Land systematische Folter vorgeworfen. Die Regierung entschuldigte dies mit
dem Hinweis auf die Bedrochung durch kurdische Terroranschlage.

58 Resaiution der Generalversammlung 29/46 vom 10. Dezember 1984. Siehe F. Erma-
cora/M. Nowak/H. Tretter, Intemational Human Rights (Anm. 33), S. 72-80.

59 H. Cook, The Rele of Amnesty International (Anm. 54), S. 183.

60 Ders., Amnesty Intemationa) at the United Naticns (Anm. 17), S. 191. Zum aktuellen
Stand der Arbeit siehe VN-Dokument E/CN.4/1996/28 auf der Homepage des Hoch-
kommissariats fiir Menschenrechte der Vereinten Nationen (http://193.135.156.15).


http://193.135.156.15

44 Hans Peter Schmitz

war. Es stellte sich erstens heraus, daB in bezug auf einzelne Bestimmun-
gen der Konvention ein Dissens innerhalb der westlichen Staaten nur iiber
eine zusitzliche Mobilisierung auf der nationalen Ebene zu iiberwinden
war. Die durch einzelne Lindersektionen gekennzeichnete spezifische Or-
ganisationsstruktur von Amnesty International hat ein solches Vorgehen
erst ermdglicht. Mithin spielen die Organisationsmerkmale von NRO eine
Rolle bei der Durchsetzung ihrer Ziele. Zweitens stiitzte sich die Mobili-
sierung im Rahmen der Vereinten Nationen auf eine zuvor bereits erfolg-
reich abgeschlassene Kampagne im Rahmen der européischen Menschen-
rechtskonvention gegen Griechenland. Amnesty International hat dabei
erfolgreich das in einem normativ und institutionell relativ stark verregel-
ten regionalen Rahmren generierte Momentum auf die globale Ebene iiber-
tragen. Drittens zeigt die Arbeit des neu geschaffenen Ausschusses, daB
die auferlegte formalen Restriktionen durch die gleichzeitig erweiterten
Partizipationschancen von NRO konterkariert werden konnen.

3.1.2. NRO und die Verbesserung von globalen Uberwachungs-
mechanismen

Von langfristig ebenfalls groBer Relevanz diirfte die Ernennung von Son-
derbetichterstattern und thematischer Arbeitsgrupgen zu ausgewihlten
Themen oder Lindern durch die Menschenrechitskommission sein. Im Ge-
gensatz zu den existierenden individuellen Beschwerdeverfahren bediirfen
diese Mechanismen keiner vorherigen Anerkennung ihrer Kompetenzen
durch einzelne Staaten. Wiederum waren die Aktivititen von NRO und die
Praxis des “Verschwindenlassens’ in Chile (spidter in Argentinien) die
Grundlage fiir die Fortschritie. Einige institutionelle Verinderungen in be-
zug auf die Menschenrechtskommission, die 1980 wirksam wurden, trugen
ebenfalls zu einer verbesserten Arbeit bei. So wurde die Zahl der Mitglie-
der von 32 auf 43 erhoht und die Sitzungsperiode von vier auf sechs Wo-
chen verlangert

Weder in der Allgemeinen Erklirung noch in den beiden Menschen-
rechtspakten wird ‘Verschwindeniassen’ als Form der Menschemrechts-
verletzung erwihnt. Uberhaupt fanden diese oder ahnhche Praktiken im
V8lkerrecht lange Zeit iiberhaupt keine Erwihnung.® Somit bestand die
Aufgabe fiir NRO nicht allein in der Kenkretisierung einer bestehenden
Normen, sondern in der grundsitzlichen Definltion des Problems und sei-
ner Aufbereltung als ein fiir die internationale Staatengemeinschaft rele-
vant erscheinendes Feld.® Als 1977 Menschenrechtsorganisationen in ih-

61 Von den 43 Mitgliedern gehdrten damals zehn zur westlichen Staatengruppe. Vgl. H.
Tolley jr., The UN. Commission on Human Rights, Boulder 1987, S. 101.

62 N.S. Rodley, The Treatment of Prisoners (Anm. 39), S. 191.

63 Dies ist kein Einzelfall. NRO haben zhnliches beim Recht auf Kriegsdienstverweige-
rung, bei der Schaffung ethischer Richtlinien fiir Arzte oder in bezug auf die Behand-
lung von Straftitern geleistet. Siche Th. v. Boven, The Role of Non-Governmental Or-
ganisations (Anm. 19}, S. 214f.
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ren Redebeitrigen bei der Menschenrechtskommission detailliert auf das
Problem des ‘Verschwindenlassens’ eingingen und dazu mehrere Zeugen,
vor allem aus Argentinien, aufboten, forderten die argentinischen Regie-
rungsvertreter erfolglos den Entzug des Konsultativstatiis fiir diese Organi-
sationen.® Die NROQ schlugen dagegen vor, eine Arbeitsgruppe zu bilden,
die sich speziell mit der Frage des ‘Verschwindenlassens’ beschiftigen
sollte. Im darauffolgenden Jahr verurteilte der britische Delegierte im
dritten HauptaussehuB der Generalversammlung eine solche Praxis nnd
verwies auf einen Report von Amnesty International und andere Berichte
»submitted by groups of people trying to find cut what had happened to
their friends and relatives.“® In der Resolution 33/173 vom 20. Dezember
1978 forderte die Generalversammlung daraufhin die Menschenrechts-
kommissinpa auf, ,,to consider the question of disappeared persons with a
view to making appropriate recommendations.”

Im Jahr 1980 wurde der Vorschlag, eine Expertengruppe zu diesem
Themenkomplex einzurichmen, formal auf die Tagesordnung der Men-
schenrechiskommission gesetzt. Dies gelang allerdings erst, nachdem die
Kommission sowoh! ,,von unten* durch die Unterkommission fiir die Ver-
hittung von Diskriminierung und fiir Minderheitenschutz als auch ,,von
oben* durch den Wirtschafts- und Sozialrat nnter Druck gekominen war.%
Hierfiir war der Einflul von NRO von entscheidender Bedeutung, denen es
auch gelang, den damaligen Direktor des Menschenrechtszentrums, Theo
van Boven, in ihr Netzwerk zu integrieren.®” Dariiber hinaus sollte die
Aufnahme von Jerome Shestack, dem ehemaligen Prisidenten der Interna-
tional League of Human Rights, in die Delegation der Vereinigten Staaten
die Position seines Landes im Sinne der NRO beeinflussen.®® Diesem ge-
lang es, die gespaltene Position der US-Administration gegeniiber Argen-
tinien zu nutzten, um in Genf eine klare Position gegen Argentinien durch-
zusetzen.” Versuche der argentinischen Regiernng freundlich gesinnte
Teile der US-Administration (z.B. das Regionalbiiro American Republics

64 Die arpentinische, sowjetische und chiienische Delepation versuchten auch danach
unter Berufung auf Artikel 40 (b) der Resolution 1296 (XLIV) iiber den Konsultativ-
status von NRO griflere Restriktionen gegen diese durchzusetzen. Der dadurch ausge-
l6ste Uberpriifungsproze$ des Status von NRO in den Vereinten Nationen blieb ohne
negative Folgen. Vgl. Ch. Pei-heng, Non-Governmental Organisations at the United
Nations (Anm. 24), S. 187-208, und J. Shestack, Sisyphus Endures (Anm. 28), S. L16.

65 N. 8. Rodley, The Treatment of Prisoners {(Anm. 39), S. 193,

G6 Ebenda, S. 195.

67 H. Tolley jr., The International Commission of Jurists (Anm. 14}, S, 170.

68 Jerome Shestack hatte zuvor die Priisidentschaftskampagne von Jimmy Carter aktiv
unterstiitzt und gehdrte damit bereits zum engeren Umfeld des neuen Prisidenten. Sie-
he I. Guest, Behind the Disappearances. Argentina’s Dirty War against Human Rights
and the United Nations, Philadelphia 1990, S. 191.

69 Eine detaillierte Beschreibuag der entscheidenden Sitzungen und der Rolle von She-
stack bet der Durchsetzung des neuen Menschenrechtsmechanismus liefert I. Guest,
Behind the Disappearances (Anm. 68}, S. 190-201.
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Area, ARA des Auflenministeriums™) gegen Shestack zu mobilisieren,™
blieben ohne Erfolg.

_ Zu Beginn zirkulierten zwei Entwiirfe zur Schaffung eines neuvartigen
Uberwachungsgremiums sowie eine von der Unterkommission erstellte
Liste von problematischen Lindern. Wihrend Frankreich einen eigenen
Entwurf ausgearbeitet hatte,” der aber in der westlichen Regionalgruppe
als unausgereift galt, lancierte Argentinien inoffiziell Vorschidge gegen die
Einsetzung eines solchen Gremiums. Wiahrend der ganzen Zeit waren eini-
ge Dutzend Familienmitglieder ven Verschwundenen auferhaib der Kon-
ferenzrdume anwesend. In der eigentlichen Debatte ergriffen NRO als erste
das Wort, nachdem sich keine Regierungsvertreter fanden, die zu diesem
Punki reden wollten.” Als der Vertreter von Amnesty Infernational auf
Fille von Verschwindenlassen in einzelnen Lindern verwies, unterbrach
der argentinische Delegierte und forderte, daB es NRO untersagt werden
sollte, einzelne Staaten beim Namen zu nennen.” Dies traf auf Wider-
spruch in der Kommission, uater anderem vorgatragen vom senegalesi-
schen Delegierten Keba Mbaya, der zugleich Priisident der nationalen
Sektion der internationalen Juristenkommission in seinem Heimatland war.
Ohne einen absehbaren Kensens in der Kommission entschied der jordani-
sche Vorsitzende Waleed Sadi sehlieBlich, daB NRO in ihren Reden Staa-
ten nicht angreifen (,,attack®) dirften, allerdings Informationen iiber diese
verbreiten konnten (,,provide information). Die Uberarbeitung des einge-
brachten Emmwurfes brachte letztlich Einschrinkungen im Mandat der Ar-
beitsgruppe, die vor allem auf Vorschlidge der Blockfreien zuriickgingen.™
Zu den Einschrinkungen z#hlten insbesondere das zunéchst auf ein Jahr
beschréinkte Mandat und die Ersetzung der Experten durch Mitglieder der

70 Nach der Riickkehr der Delegation weigerte sich das Regionalbiiro an der traditionellen
Berichterstattunyr vor Vertretern des AuBenministeriums teilzunehmen. Vgl 1. Guest,
Behind the Disappearances (Anm. 68), S. 200.

71 Auch andere strategisch wichtige Delegationen wurden von dem argentinischen Ver-
treter Martingz tobbyiert: ,,He warned the Duich that Argentind would cancel a two-
billion-dollar contract and close down Argentina’s agricultural mission in the Hague if
the Durch persevered. The British were wamned to expect a tougher position (...) on the
disputed Falkland islands. The Frenah were told to sell their arms elsewhere®, 1, Guest,
Behind the Disappearances (Anm. 68), S. 197.

72 Abgedruckt in: D. Kramer/D. Weissbrodt, The 3980 LU.N. Commission un Human
Rights and the Disappeared, in: Human Rights Quarterly 3 (1981) 1, S. 20f.

73 Ebenda, S. 24.

74 Die allgemeine Stimmung in der Kommission war ohnehin schon aufgeheizt, da Jero-
me Shestack, ohne Riicksprache mit dem eigenen AuBenministerium, das Schicksal des
wenige Tage zuvor verbannten Dissidenten Andrej Sacharow auf die Tagesordnung
brachte. Dies wurde von den sowjetisehen Delegierten als Einmischung in die inneren
Angelegenheiten zuriickgewiesen.

75 Allerdings gelang es Argentinien trotz heftiger NRO-Proteste die Wiederwahl von
Theo van Boven zum Direktor des Menschenrechtszentrums in Genf 1982 zu verhin-
dern. Van Boven kehrte wenig spiter als Mitglied der niederldndischen Delegation in
die Unterkonmission zurfick.
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Menschenrechtskommission, die allerdings nicht als Vettreter ihrer Regie-
rungen, sondern als Individuen vom Vorsitzenden der Kommission ernannt
werden sollte. ,,In the meantime, NGOs mobitised media and diplomatic
pressure favouring quick-acting UN machinery.*” Als der iberarbeitete
Entwurf zu einer solchen Arbeitsgruppe von der irakischen Delegation zur
Verabschiedung eingebracht wurde, fand sich keine Mehrheit fiir die Er-
wihnung Argentiniens in der Resolution. Zudem konnte man sich nicht
einigen, ob im Mandat des neuen Gremiums von konkreten ,,cases® oder
von unbestimmten ,,situations® gesprochen werden sollte. Shestack schilug
hier schlieBlich die KompromiSformel ,,questions relating to disappearan-
ces* vor, womit die Behandlung individueller Falle noch Teil des Mandats
war. Ganz zum Schluf wurde die Delegation Uruguays zum Rickzug ihres
Antrags mit dem Ziel des Aufschubs der Verabschiedung tiberredet.

Man einigte sich so auf ein universelles Mandat der Arbeitsgruppe und
schuf damit ein Vorbild fiir neun weitere Mechanismen (bis 1995) zu den
Themenbereichen summarische und willkiirliche Hiurichtungen, Folter,
religiose Intoleranz, Gewalt gegen Frauen, Unabhingigkeit der Justiz, ak-
tuelle Formen des Rassismus, Meinungsfreiheit, Kinderhandel, und
Fliichtlinge innerhalb staatlicher Grenzen. Insgesamt stellten sich die auf-
erlegten Restriktionen fiir die Arbeit solcher Arbeitsgruppen als weniger
wichtig heraus, als die damit geschaffenen Méglichkeiten fiir zusitzlichen
NRO-Einfluf. Insbesondere die von den grolen NRO besonders geforder-
ten Mechanismen (gegen Folter, Verschwindenlassen und willkiirliche
Hinrichtungen) tendieren zur Expansion nnd weiteren Mandaiserweiterung
(siehe unter 3.1.4). ,,In many respects the wheel had tarned full circle with
each of the regional groups being prepared to endorse new thematic proce-
dures aimed at their adversaries, while being unable to get the votes nee-
ded to disband those which seemed to affect themselves. (...) [d]espite the
procedures’ initially very modest aspirations, they have over the course of
their first decade proven to be far more flexible, innovative, and persistent
than either their original detractors or proponents would have dared to
think.*”” Verantwortlich fiir diese Emanzipation sind fast ausschlieBlich
NRO, da diese in bezug auf eine ganze Reihe der Mechanismen ein fakti-
sches Informationsmonopol haben. So erhielt die Arbeitsgruppe zu sum-
marischen tnd willkiirlichen Hinrichtungen 1994 74 Prozent ihrer bear-
beiteten Fille voa internationalen NRO, 23 Prozent von nationalen NRO
und drei Prozent direkt von einzelnen Familien.”® Im Jahre 1989 hatte Am-

76 F.D. Gaer, Reality-Check (Anm. 11), S. 54f.

77 P. Alston, The Commission on Human Rights, in: P. Alston, The United Nations and
Human Rights (Anm. 21), S. 173. Siehe auch D. Weissbrodt, The Three *‘Theme’ Spe-
cial Rapporteurs of the UN Commission on Human Rights, in: American Journal of
International Law 80 (1986) 3, S. 685-699.

78 F.D. Gaer, Reality-Check (Anm. 11), S. 55. Auch innerhalb der NRO herrscht eia gro-
Bes Ungleichgewicht, denn Amnesty International ist bei weitem flir die meisten Ein-
gaben an das System der Vereinten Nationen verantwortlich,
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nesty Internationel allein iiber 110 individuelle Folterfalle aus 50 Landern
an den fiir dieses Thema 1985 emannten Sonderberichterstatter gesandt.”
Seit Anfang 1994 ist Nigel S. Rodley, von 1973 bis 1990 Leiter der juristi-
schen Abteilung von Amnesty International, in diesein Amt titig 3

Auf die erstmalige Schaffung einer thematischen Expertengruppe folg-
ten weitere normsetzende Schritte der Vereinten Nationen gegen die Praxis
des Verschwindenlassens.®! Auch hier erwies sich die Menschenrechts-
kommission eher als Hindernis fiir weitere Fortschritte, wihrend die Un-
terkommission zum Einfallstot der NRO wurde. So hatte die Metischen-
rechtskommission den Vorschlag der Unterkommission zu einer Deklara-
tion dber offiziell nicht anerkannte Verhaftungen bis 1988 abgelehnt. Auch
innerhalb des NRO-Netzwarkes war man sich lange nieht einig, ob eine
(moglicherweise am Ende verwisserte) Deklaration méglieherweise mehr
Schaden als Nutzen anrichten wiirde. Erst mit Unterstiitzung der NRO un-
ter Filihrung der Internationalen Juristenkommission gelang es Mitgliedern
der Unterkommission, sine {iberarbeitete Deklaration auf die Tagesord-
nung zu bringen. Zur Erstellung dieses Entwurfs veranstaltete die Interna-
tionale Juristenkommission zusammen mit anderen NRQ und den beauf-
tragten Regierungsvertretern im Mirz 1990 ein dreitigiges Seminar in
Genf. Ohne diesen konzentrierten NRO-EinfluB hitte die Ausarbeitung des
Entwurfs méglicherweise weitere Jahre in Anspruch genommen.® Nach
relativ kurzer Zeit nahm die Generalversammlung 1992 die Deklaration
fast unverdndert-an.®

3.1.3. Das Hochkommissariat filr Menschenrechte

Den Erfolg von NRO im Menschenrechtisbereich belegt auch und gerade
die internationale Reaktion der von ihnen angeklagten Regierungen. Wenn
etwa die AbschluBerklirung der Wiener Menschenrechtskonferenz® in
wichtigen Bereichen vom Entwurf abwich, so war dies staatlichen Inter-
ventionen zu verdanken, die mit einer positiven Darstellung von NRO
nicht einverstanden waren. So wurden aus dem Katalog begriienswerter

79 H. Cook, The Role of Amnesty Intemational (Anm. 54), S. 182, Eine konzise Zusam-
menfassung seiner Titigkeit bis 1990 bietet E. Lawson, Encyclopedia of Human
Rights, New York 1991, 8. 1437-1442.

80 Yearbook of the United Nations 48 (1994), Den Haag 1995, S. 1016. Scin Vorgiinger,
der Niederliinder Peter Kooijmans, gab das Amt ah, nachdem er zum AuBenminister
seines Landes berufen worden war.

81 Einen Uberblick bietet N. S. Rodley, The Treatment of Prisoners {Anm. 39), S. 191-
218. Zur Arbeit der Arbeitsgruppe bis 1989 siche F. Newman/D. Weissbrodt, Interna-
tional Human Rights. Law, Policy, and Process, Cincinnati 1990, S. 145-190.

82 H. Tolley jr., The Intemational Cornmission of Jurists (Anm. 14), 8. 171.

83 Resolution der Generalversammlung der Vereinten Nationen 47/133 vom 18. Dezem-
ber 1992, abgedruckt in: Vereinte Nationen, 41 (1993) 5, S. 188-190.

84 Insgesamt nahmen 1529 offiziell registrierte NRO an der Wiener Kohferenz teil. Siehe
dazu M. Nowak (Hrsg.), World Conference on Human Rights, Vienna, June 1993, The
Contribution of NGOs, Reports and Documents, Wien §1994.
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NRO-Aktivititen wichtige Bereiche wie die Uberwachung (,,monitoring*)
vor Ort gestrichen. Pakistan forderte dartiber hinaus die Streichung aller
positiven Vermerke beziiglich NRO, wihrend Indonesien die Aufforde-
rung nach einer staatlichen Unterstiitzung (,,faeilitme) fiir die Arbeit von
NRO mififiel und sich dagegen fiir neutralere Begriffe wie ,,cooperation®
und ,,dialogue aussprach.’® Wiederum erscheinen hier die langfristigen
Entwicklungen, vorangetrieben durch fortgesetzte NRO-Titigkeiten, von
groBerer Bedeutung als' Niederlagen hei der Farmulierung von einzeluen
Paragraphen. So gelang es Amuesty International und anderen NRO, die
Wiener Konferenz zu einer Mobilisierung fiir ein Hochkommissariat fir
Menschenrechte der Vereinten Nationen zu nutzen. Dies war keine neue
Idee, demm bereits Mitte der sechziger Jahre hatten NRO die Delegatien
von Costa Rica in der Menschenrechtskammission dazu angeregt, einen
solchen Vorschlag einzubringen. Fast dreiBig Jahre hielt sich dieser Ent-
wurf ohne jeden Fortschritt in den Gremien der Vereinten Nationen, bis es
1993 endlich gelang, die US-amerikanische Regierung von ihrer prinzipiell
skeptischen Position gegen die Schaffung eines weiteren hochrangigen
VN-Postens abzubringen. Dennoch blieb der Entwurf zur Schaftung des
Hochkommissariats in den Vorbereitungstreffen der Wiener Konferenz
umstritten und damit ausgeklammert (,,in brackets“). Armesty Internarte-
nal und andere NRO definierten dieses Thema als den Schwerpunkt ihrer
Arbeit fiir die Weltkonferenz. In Wien selbst wurden die NRO trotz eines
KompromiBvorschlages der US-amerikanischen Delegation durch den bra-
silianischen Vorsitzenden Gilberto Saboia von den Beratungen iber die
Resolutionsentwiirfe (‘drafting group’) ausgeschlossen.* Es blieb daher
nur der Weg iiber einzelne NRO-Vertreter, die zugleich in Delegationen
ihrer Linder berufen waren® sowie intensives Lobbying vor der Tir.
»There, Amnesty stepped up its public campaign and, undeternzd by the
exclusion of NGOs from the final drafting [der Schlulerkldrung, HPS],
mounted a constant ‘guard’ outside the drafting meetings, taking every op-
portunity to discuss progress with the delegates. Finally, after all-nigltt de-
liberations, the Conference requestad the next session of the General As-
sembly to take up the question of the High Commissioner as a matter of
priority.“*

Damit war das Thema allerdings noch immer nicht mit letzter Sicher-
heit auf der Agenda der folgenden Generalversammlung, geschweige denn
auf dem Weg zur konsensualen Verabschiedung. Zur Biindelung ihrer

85 F.D. Gaer, Reality-Check (Arm. {1}, S. 65, Anm. 2.

86 Insbesondere die Gruppe der asiatischen Staaten lehnte eine Anwesenheit der NRO ab.
Siehe I. Guest, NGOs face exclusion from crucial drafting ¢committee, in: Human
Rights-The New Consensus, hrsg. von United Nations High Commissicner for Refu-
gees/Regency Press, London, S. 173.

87 So waren etwa zwei NRO-Vertreter Teil der miederldndischen Itelegation. Siche P.
Baehr, The Role of Human Rights in Foreign Policy, Houndmills, 1994, S, 148.

88 H. Cook, Amnesty International at the United Nations (Anm. 17), S. 195.
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Krifte entschlossen sich die in New York vertretenen NRO deshalb eine
Ad hoc-Arbeitsgruppe zu bilden.*® ,When the session got under way, Am-
nesty’s representatives worked frenetically, first to ensure that the issue of
the High Commissioner would be taken up, later to secure NGO access m
the debate and finally to secure the strongest possible mandate of the
post.“”® Dies wire jedoch ohne Wirkung geblieben, wenn nicht zuvor eine
wochenlange Blockade mnerhalb der Generalversammlung durch die Zir-
kulation eines ,,draft non-paper* aufgelsst worden wire.”! Es kam nun zu
einem Kompromil zwischen der westliehen Position, eine eher informelle
Arbeitsgruppe (ohne tégliche Presseerkldrungen und Aufzeichnung der
Debatten) des dritten Hauptausschusse$ mit der Weiterarbeit zu betrauen,
und anderen Vorschligen (vor allem von China), die auf einen sehr for-
malen Rahmen beharrten. In bezug anf die Partizipationschaneen der NRO
wurde es dem jeweiligen Versitzenden jeder Sitzung iiberlassen, je nach
der Tagesordnung, NRO von den Beratungen zuzulassen.” Diese nahmen
somit an fast allen Sitzungen teil und konnten ihre Vorschlige demn Vorsit-
zenden und den Mitglizdern unterbreiten. Kurz vor Ende der Frist zur Ein-
reichung von Resolutionen entsehloB sich die Delegation der USA, die Be-
ratungen in der Arbeitsgruppe nicht mehr abzuwarten und legte einen ei-
genen Entwurf vor. Malaysia brachie daraufhih die urspriingliche Position
der Blockfreien in einem Gegenwverschlag zunt Ausdruck, so daB die er-
reichten Kompromisse in der Arbeitsgruppe wieder in Gefahr gerieten. Um
eine Abstimmung dieser Entwiirfe zu verhindern, entschlof man sich nun,
die Arbeitsgruppe in etre Entwurfsgruppe (‘drafling group’) umzuwan-
deln. Der Praxis in Wien folgend, lieB man NRO jetzt nicht mehr an den
Beratungen teilnehmen.” Der abschlieBende BeschluB hatte den Charakter
eines Kompromlsses zwischen den stets weitergehenden Vorschld dpen der
NRO und der ablehnenden Haltrmg einer Reihe von Delegationen.™ Wah-
rend die Vorstellungen der NRO durch die Emennung eines Hochkommis-
sars prinzipiell erfiillt wurden, muBiten beim Mandat des neuen Postens

89 Zu diesen zihlten das Jacob Blaustein Institute for the Advancement of Human Rights,
Amnesty International, Human Rights Watch, die International League for Human
Rights, die Intemational Human Rights Law Group, und das Lawyers Committee for
Human Rights. Siehe F. D. Gacr, Reality-Check (Anm. 11), S. 61. Auch zur Mitarbeit
bei der Konvention zum Schutze des Kindes bildeten NRO eine solche formalisierte
Struktur, die durch eine griBere Reprisentativitit und Expertise den EinfluB der ein-
zelnen NRO erheblich steigerte. Siehe C. P. Cohen, The Role of Non-Governmental
Organizations in the Drafting of the Convention on the Rights of the Child, in: Human
Rights Quarterly 12 (1990) 1, S. 137-147.

90 H. Cook, Amnesty International at the United Nations (Anm. 17), S. 195,

91 A. Clapham, Creating the High Commissicner for Human Rights. The Outside Story,
in: European Journal of International Law 5 (1994) 4, 8. 561.

92 Ebenda, 562f. In diesem Fall hatte Indonesien die Frage nach der Teilnahme von NRO
aufgeworfen.

93 A. Clapham, Creating the High Commisstoner (Anm. 91), 8. 563.

94 Resolution der Generalversammlung 48/141 vom 20. Dezember 1993.
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Abstriche in Kauf genommen werden. Wihrend die Blockfreien eine For-
mulierung fallenlieBen, die den Hochkommissar auch mit einer Uberprii-
fung von bi- und mulnlateraler politischer Konditionalitidt betraut hitte,
lieB der Westen seine Forderung nach ,fact-finding missions” fallen.** Die
Kompetenzen des Hochkommissars enthielten zum ersten Mal in der Ge-
schichte der Vereinten Nationen das Recht, ohne ein Mandat eines von
Staatenvertretern kontrollierten VN-Organs, eigene Untersuchungen anzu-
stellen. Diese Freiheiten wutden wenig spéter durch den ersten Hachkam-
missar, Jose Ayala Lasso, bereits groBziigig erweitert. Mit der Einrichtung
einer Faxnummer zur Meldung von Menschenrechtsverletzungen und der
Offnung des VN-Systems fiir Dringlichkeitsappelle (‘urgent action proce-
dures’) iibernahm er institutionelle Routinen, die zuvor von NRO entwik-
kelt worden waren.”

3.1.4. Netzwerke, Mandatserweiterung und Ressourcenknappheit:
Die aktuelle Situation der neuen VN-Menschenrechtsmechanismen

Abschlieflend muB die Frage nach der aktuellen Arbeitsweise der nen ge-
schaffenen Mechanismen gestellt werden. Dies betrifft sowohl das Hoch-
kommissariat als auch die Sonderberichterstatter und Arbeitsgruppen. Zei-
gen diese neuen Mechanismen tatsdchlich eine Tendenz zur weiteren
Emanzipation von ihren urspringlichen Restriktionen im Mandat, und,
wenn ja, ist dies auf den weiteren Einflul vonr NRO zuriickzufiihren?
Nigel S. Rodley, seit 1994 Sonderberichterstatter fiir Folterfille, ver-
weist hierbei erstens auf einen ProzeB der wachsenden Koordination zwi-
schen thematisch ,,verwandten” Mechanismen (Folter, Verschwindenlas-
sen und willkiirliche Hinrichtungen) untereinander und mit dem Biiro des
Hochkommissars.*’ Inzwischen findet eine regelmiBige (aber noch nicht
perfekte) Absprache m bezug auf einzelne Linder statt und dic Anliegen
aller Berichterstatter werden liblicherweise gesammelt, bevor eine einzelne
Mission ein Land besucht. Da es dariiber hinaus noch keinen offiziellen
Weg zur Information der Menschenrechtskommission iiber die Ergebnisse
solcher Treffen gibt, hat der Hoehkommissar angeregt, regelndBig der
Kommission solche Berichte vorzulegen. So kénnen die finanziellen Re-
striktionen und andere Probleme in die Debatten der Kommission einge-
bracht werden. Zweitens verweist Rodley auf einen ProzeB der inkremen-
tellen Brweiterung des jeweiligen Mandats der Berichterstatter und Ar-

95 Die wichtigste Restriktion des Hochkommissars ist finanzieller Nalur. So errechnete
Clapham ein Gesamtbudget von 1,8 Millionen US-Dollar fiir Gehilter (insgesamt sechs
Stellen) und Reisckosten. Vgl. Clapham, Creating the High Commissioner (Anm. 91),
S. 565.

96 L. Wiseberg, Protecting Human Rights Activists (Anm. 8, S. 543() zihlte fiir 1991
allein 17 weltweit operierende ‘urgent action networks'. Das Vorbild dieser Netzwerke
war von Amnesty Intemational 1976 ins Leben gerufen worden.

97 N. 8. Rodley, The Evolution of United Nations Charter-based Machinery for the Pro-
tection of Hurman Rights, in: European Human Rights Law Review 3 (1997) 1, S. 4-10.
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beitsgruppen, bzw. eine Angleichung aller Mandate an das jeweils weitest-
gehende Vorbild. Obgleich Staatenvertreter urspriinglich dafiir gesorgt ha-
ben, daB deren Berichte nur allgemeine SchluBfolgerungen enthalten, sind
die genannten Mechanismen inzwischen zu einer deutlicheren Sprache in
bezug auf einzelne Linder iibergegangen.” Drittens hat der Hochkommis-
sar fiir Menschenrechtsfragen Kolumbien als Priéizedenzfall fiir die Ein-
richtung von AuBenstellen (‘field offices’) des Hochkommissariats ausge-
wihlt. Sollte dieses Beispiel Schule maehen, wire erstmals eine direkte
und douerhafte Verbindung zwischen einern VN-Menschenrechts-
mechanismus und der gesellschaftlichen Ebene eines Landes geschaffen.
Weiterhin prekir ist allerdings die finanzielle Ausstattung dieser Mecha-
nismen, die etwa im Fall von Nigel Rodley nur durch zusitzliche Mittel
der britischen Regierung verbessert werden konnte. Insgesamt liBt dies
den Schluf zu, daB sich zumindest ein Teil der neu geschaffenen Mecha-
nismen und vor allem das Hochkommissariat von ihren Mandatsrestriktio-
nen zunehmend befreien. Dies gilt vor allein fiir die Bereiche, in denten die
groBen NRO besonders aktiv sind.

Diese Aufziklung von Erfolgen® und MiBerfolgen™® internationaler
Menschenrechts-NRO kénnte fast beliebig fortgesetzt werden. Die Bei-
spiele zeigen, daB NRO Staaten: in der internationhalen Policik weder erset-
zen, noch diese zu bloBen Vollstreckern einer Idee degradieren. Sie zeigen
aber auch, dal es Staaten, je nach ihrer rhetorischen Ausgangssituation,
zunehmend schwer fillt, sich den Argumenten von NRO zu entziehen. Da-
bei héngen die Erfolge von NRO sowohl von ihrer eigenen Struktur und
Mobilisierungskraft als auch von den vorgegebenen Strukturen in den Ver-
einten Nationen ab. In allen Fillen spielten mehr oder weniger stark aus-
gepragte Netzwerke eine wichtige Rolle. NRO koordinieren dabei nicht
nur ihr Handeln unterelnander, sondern beziehen Teile der VN-Biirokratie
und der Regierungsdelegationen mit ein. Wenn die argentinische Regie-
rung 1982 eine Verlingerung der Titigkeit von Theo van Boven als Di-
rektor des Menschenreehtszentrums erfolgreich verhindert hat, so belegt

98 Ebenda, S. 7, und K. Boyle, Interview with Special Rapportcur on Torture Nigel Rod-
ley, in: Netherlands Quarterly of Humman Rights 13 (1995) 4, 435-439.

99 Weitere Beispiele fiir den Einflull von NRO auf die globale und regicnale Menschen-
rechtsentwicklung finden sich bei Th. van Boven, The Role of Non-Governmental Or-
ganisations (Anm. 19), 8. 212-217, N. MacDermot, The Role of NGOs in Human
Rights Standard-Setting, in: Transnational Associations 4 (1992), S. 182-185, H. Tolley
jr., The UN. Commission on Human Rights (Anm. 61), 8. 101-133; ders., Popular So-
vereignty and International Law: [C] Strategies for Human Rights Standard Setting, in:
Human Rights Quarterly 11 (1989) [, S. 561-583, und C. P. Cohen, The Role of Non-
Governmental Organizatiens (Anm. §9).

100 Hierzu 2zihlt vor allem auch die seit 1984 verschleppte Deklaration zum besonderen
Schutz von Menschenrechtsaktivisten. Siche Pitts/Weissbredt, Major Developments at
the UN Commission on Human Rights (Anm. 21), S. 191 und die Generaldebatte im
aktuellen Bericht der beauftragten Arbeitsgruppe der Menschenrechtskommission
(VN-Dokument: E/CN.4/1997/92) vom 25. Mirz 1997.
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dies nor die Stirke des zuvor existierenden und iber die NRO hinausge-
henden Netzwerks. Der Uberblick zu den NRO-Aktivititen in den Verein-
ten Nationen zeigt zudem, daB nicht jede Menschenrechtsnorm gleiche
Ausgangsbedingungen fiir eine erfolgreiche internationale Anerkennung
genieBt. Netzwerke bilden sich zunichst und am stirksten in bezug auf
Normen, die zum Kembereich des Mandats der wichtigsten NRO gehéren.
»AMDesty, whether it likes it or not, (...) is the single dominant force in the
entire field, mote represantative and more influential than most of the
other groups put together.“!®! Normen miissen zuerst innerhaib von wichti-
gen NRO (in der Regel Amnesty International) Anerkennung finden, um
itberhaupt erst netzwerkfahig zu werden.

Im allgemeinen ist der Einflu von NRO »uf Unterkominissionen und
Arbeitsgrappen leichter abzulesen als in Gremien, die in der Hierarchie
héher angesiedelt sind. Dies schmdélert aber nicht zwangslaufig ihre Er-
folgschancen, da in einer weniger politisierten Umgebung Prozesse der
Problemdefinition ungestSrter ablaufen kénnen. Wihrend also bei der
Konfrontation mit einzelnen, menschenrechtsverletzenden Regierungen
eine maximale Mobilisierung der internationalen Offentlichkeit wiin-
schenswert ist, lebt der Erfolg im Rahmen von zwischenstaatlichen Gremi-
en eher von einer kooperativen Diplomatie der kletrien Schritte. So erklirte
etwa Theo van Boven, daf ,,at the level of working groups — low in the
hierarchy of the UN machinery, but important in terms of legal expertise
and technical skills — the NGOs often act as full participants and someti-
mes as printiple agents.*'"?

In einem von Staaten dominierten Kontext ist das inzwischen zugestan-
dene Recht, eigenc Vorschlige und Entwiirfe einzubringen, zwar formal
ein Erfolg. Geht es allerdings um die Durchsetzung der eigenen Forderun-
gen, so ist es noch immer erfolgversprechender, als NRQ im vorhinein
einzelne Delegierte fitr die eigenen Ideen zu gewinnen. Dies zeigt sich et-
wa in der Arbeitsweise von Amnesty International, erschwert aber zugleich
im Einzelfall die genaue Eingrenzung von NRO-Erfolgen. Treten Mitglie-
der vonn NRO gar als Teii einer nationalen Delegation auf, versclrwindet
die Trennung zwisehen Staat und NRO fast vollstidndig,

3.2, Einzelne Staaten und iransnationale NRO

Die Suche nach potentiellen Verbiindeten und die Identifizierung von
Gegnern ist nicht nur }m Rahmen der Veteinten Nationen, sondern auch
bei der Politik von Menschenrechts-NRO gegeniiber einzelnen Regierun-
gen von zentraler Bedeutung. Wahrend menschenrechtsverletzende Regi-

101 P. Alston, The Fortieth Anniversary of the Universal Declaration of Human Rights: A
Time More for Reflection Than Celebration, in: Human Rights in a Pluralist World.
Individuals and Colleciivities, hrsg. von J. Berbng u.a., Westport 1990, S. 10. Siehe
auch P. Baehr, Amnesty International (Anm. 6).

102 Th. van Boven, The Role of Non-Governmental Organisations (Armm. 19), §. 218.
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me mit Hilfe von Informationen global bloBgestellt werden sollen
(‘shaming’), geraten in diesem ProzeB die Gesellschaft und das politische
System bestimmter, meist mit solchen Regimen befreundeten Staaten auf
die Tagesordnung der NRO. Hierbei sind vor allem die USA und ihr politi-
sches System als gleichzeitige Heimat und Ziel vieler transnational operie-
render Menschenrechtsorganisationen von besonderer Bedeutung, Zuge-
gebenermaBen handelt es sich bei den USA um ein politisches System, das
sich anfgrund seiner Offenheit vorziiglich fiir die Tétigkeit von NRO eig-
net. Allerdings stellt diese Offenheit anch ein groBes Hindernis bei der
Durchsetzung von bestimmten Zielen dar, da der ProzeB der Koalitionen-
bildung durch den fragmentierten PolitikprozeB erheblich erschwert
wird.!” Im folgenden sollen deshalb heispielhaft einige der zum Teil lamg-
fristig angelegte Strategien und Erfolge von NRO hei ihren Aktivititan
innerhalb des politischen Systems der USA aufgezeigt werden.

3.2.1. Menschenrechte, NRO und US-Aufenpolitik

In den spiten fiinfziger Jahren galt die Kombination der Attribute
‘nichtstaatlich’ und ‘konomisch marginal’ in der aufienpolitischen Analy-
se noch als sicherer Hinweis fiir eine zu vernachlissigende GréBe. Als
»powerless™ bezejchnete so Bernard Cohen 1959 fiir die Vereinigten Staa-
ten ,large national organizations commonly placed in the categories of
civic, professional, women’s, ideological, or even religious groups.““’" Be-
griindet wurde diese Ansicht mit der zumeist zutreffenden Feststellung,
daB viele dieser Organisationen tiber ein unzureichendes Verstindnis au-
Benpolitisaher Entscheidungsprozesse verfiigten oder sich fiir dieses The-
ma ohnehin nicht interessierten.

Darliber hinaus waren die fiinfziger Jahre von einer innenpolitischen
Debatte geprigt, die im Zeichen des Kalten Krieges und isolationistischen
Tendenzen iiberwiegend feindlich auf eine noch so minimale Ubertragung
von Hoheitsrechten auf internationale Organisationen reagierte. Ergebnis
dieser Diskussion war 1951 ein von Senator John Bricker eingebrachter
Verfassungszusatz, der die Einzelstaaten der USA ver Ubergriffen durch
die Bundesregierung oder intergouvernementale Organisationen schiitzen
sollte. Dort wurde ein ausdriickliches Verbot aller Vertrige gefordert, die
dazu fithren kénnten, daB ,,international organisations (...) supervise, con-

103 Vgl. hierzu die Ausfithrungen zu ‘domestic structures’ bei Th. Risse-Kappen (Hrsg.),
Bringing Transnational Relations Back In {Anm. 9), 8. 20-33. Dieser qualifiziert die
‘domestic structure’ der USA als gesellschaftsdominiert und die politischen Institutio-
nen als fragmentiert,

104 B. Cohen, The Influence of Non-Governmental Groups on Foreign Policy Making,
Boston 1959, 5. 16. Ebenso L.W. Milbraith, Interest Groups and Foreign Policy, in:
Domestic Sources of Foreign Policy, hrsg. von J.N. Rosenan, New York 1967, 8. 247.
Beide zit. nach L. Schoultz, Human Rights and iJnited States Policy towards Latin
America, Princeton 1981, S. 104.
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verstanden, versprachen sich letztere vom Menschenrechtsthema eine Ver-
schirfung der Rhetorik gegeniiber der Sowjetunion und ihren Biindnis-
partnern. Zusétzlich brachte die Verabschiedung der KSZE-SchluBakte
von Helsinki 1975 das Thema auch international in den Vordergrund.

Zum Amtsantritt von Carter Anfang 1977 waren Mensehenrechte damit
lingst Teil der auBenpolitischen Agenda. Menschenrechts-NRO waren da-
bei aus dem WillensbildungsprozeB im Kongrel nicht mehr wegzudenken.
»Every piece of hunan rights legislation that passed tlie Ninaty-fantth and
Ninety-fifth Congress (1975-1978) did so with the active support of hu-
man rights groups.“"® Den Hohepunkt erreichte diese Entwicklung im Jah-
re 1977. ,During 1977 human rights was a pervasive theme in congressio-
nal debate on almost every topic refating to foreign affairs. (...) Provisions
relating to human rights were incorporated into alinost every piece af le-
gislation relating to foreign relations.“'!! Inzwischen hatte der KongreB das
AuBenministerium angehalien, jahrliche Menschenrechtsberichte fiir alle
Lander zu verfassen, die von den USA finanzieHe Unierstiitmg erhielten.
Wihrend vor 1973 dort nur ein einzelner Beamter flir Menschenrechte zu-
stindig war, gab es 1977 bereits eine eigene Abteilung mit iiber dreifig
Angestellten.'’? Die geringe Begeisterung des AuBenministeriums iiber die
neuen Aufgaben veranlaBttn 1979 das Lawyers Committee for Human
Rights die Menschenrechisberichte des AuBenministeriums jedes Jahr mit
einer Kritik und Verbesserungsvorschligen zu versehen und diese zu pu-
blizieren.' Dies hatte bislang zwei Folgen: Zum einen hat sich die Quali-
tit der Berichte kontinuierlich verbessert. Zum anderen aber ist die danit
beauftrage Abteilung innerhalb des AuBenministeriums zunehmend isoliert
und, nach Ansicht des Lawyers Committee, kaum noch von einer NRO zu
unterscheiden. ,,[...] the burean has come to feel more and more the orphan
of the State Department, at times almost a non-governmeuntal organisation
within the government, its ﬁndin%s increasingly hard to reconcile with the
direction of US foreign policy.*!!

Hier spiegelt sich deutlich wider, wo die Moglichkeiten und Grenzen
der NRO im politischen SP'stem der USA liegen. Betrachtet nian etwa dic
Entscheidungen zu China'”® und Burma,'' so kénnen Skeptiker beide Fille

110 L. Schoultz, Human Rights and United States Policy (Anm. 104), S. 106,

111 Committee on International Relations/United States Homse of Representatives, Con-
gress and Foreign Policy, Washington D.C., S. 142.

112 K. Sikkink, The Power of Principled Idcas (Anm. 20), S, 1511,

113 Vgl. Lawyers Committee for Human Rights, Critique. Review of the U.S. Depariment
of State’s Country Reports on Human Rights Practices, New York, jhrlich seit 1979,

114 Ebenda, 1995, S. V.

115 ,,Asked if it is not hypocritical to purish Burma for lurman rights violations while re-
fraining from sanctions on China for similar actions, {US Secretary of State] Albright
replied, We have consistent principles and flexible tactics™ (The Washington Post, 23.
April 1997, 5. A04).

116 ,What is the true preat difference between Burma and China? It is this: there isn’t
much of a Burmese lobby in Washington® (Editerial, The New Repubiic, 12. Mai
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trol, or adjudicate rights of citizens of the United States.“'* Die damalige
Eisenhower-Administration konnte die Verabschiedung dieses Verfas-
sungszusatzes nur dadurch verhindemn, daB sie 1953 ausdriicklich eine
Unterzeichnung von internationalen Menscherrechtsabkommen ausschlo8.
Bis zu Jen innenpalitischen I<risen der frithen siebzigen Jahren, ausgelost
durch Watergate und Vietnam, blieb das Thema im wesentlichen ohne po-
litische Anziehungskraft. Spdtestens zu Beginn der siebziger Jahre kormten
allerdings zumindest die nichtstaatlichen Menschenrechtsorganisationen
nicht mehr als macht- oder ahnungslos im obigen Sinne bezeichnet wer-
den. ,Nearly all of the principal human rights lobbyists could describe pre-
cisely where important relevant decisions were made in both Congress and
the executive branch, who made them, why they did so, over whose oppo-
sition, and with whose support. They knew who gets angry at meetings,
who is asked not to smoke, and who likes to sit next to whom.*“'® Die hier
entstehende Expertise zu den Entscheidungsprozessen innerhalb des US-
amerikanischen politischen Systems gepaart mit einer normengeleiteten
Zielformnlierung zur plobalen Durehsetzung ausgewdhlter Menschen-
rechte wurde zu einer Kraft, die Zullere Perzeptionen von der Rolle der
USA im Menschenrechtsbereich entscheidend prigen sollte.

Dabei war es nicht Jimmy Carter der mit seiner Prisidentschaft 1977
das Thema wieder auf die Tagesordnung hob. Vielmehr hatten bereits seit
Anfang der siebziger Jahre der Vietnam-Krieg und Watergate den Hinter-
grund fiir Bemdhungen des Kongresses geliefert, seine Stellumg gegeniiber
dem Prisidenten zu stirken.'” Dalei wurden die Menschenrechte zu einem
Thema, von dem man sich im KongreB einen langfristigen EinfluB auf au-
Benpolitische Entscheidungen versprach. So beschloB die Legislative fiir
1973/74 das Erstellen einer Studie zum Thema ‘Menschenrechte und US-
amerikanische Aufenpolitik’, die sich auf ein Dutzend offentliche Anho-
rungen stiitzte.'”® Als Carter wenig spiter als AuBenseiter im Kampf um
die Nominierung zum demokratischen Prisidentschaftskandidat seine
‘Wahlstrategie entwarf, wurden Mensthenrechte fiir ihn zu einem kompro-
miBfihigen ,no-lose issue”!"”, das geeignet war, nicht nur die eigene Partei
hinter sich zu bringen. Das Thema war in seiner Anfangsphase noch nicht
ideologisch besetzt, sondern zeigte sich als offen fiir liberale wie auch
konscrvative Interpretationen. Wiahrend Liberale darunter eine hirtere
Gangart gegeniiber lateinamerikanischen und anderen Militirdiktatiren

105 Vgl. hierzu N. Hevener Kaufman/D. Whiternan, Opposition to Humar: Rights Treaties
in the United States Senate. The Legacy of the Bricker Amendment, in: Human Rights
Quarterly 10 (1988), $. 309-337.

106 L. Schoultz, Human Rights and United States Policy (Anm. 104), S. 105,

107 Siche L. Guest, Behind the Disappearances (Anm. 68), S. 151-155.

108 D. F. Orentlicher, Bearing Witness. The Art and Science of Human Rights Fact-
Finding, in: Harvard Human Rights Journal 3 (1990), S. 86.

109 J. Muravchik, The Uncertain Crusade. Jimmy Carter and the Dilemmas of Human
Rights, Lanham 1986, S. 2.
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scheinbar problemlos der These von einem meBbaren Einflu der Men-
schenrechts-NRO entgegenhalten. Doch diese vermeintlichen MiBerfolge
im eigenen Land zeigen Wirkungen in anderen Lindern, wie etwa das fol-
gende Zitat zur Situation in den Philippinen Liride der siebziger Jahre be-
legt: ,,Filipinos” impression of Carter was based less on concrete measures
taken by his administration than on the fact that it had elevated human
rights to an unprecedented level of rhetorical importance in international
discourse.“!"” Anfang 1986, als Menschenrechte wieder an Attraktivitit
verloren zu haben schienen, war es nicht zuletzt der langfristigen Arbeit
von Menschenrechtsgruppen zu verdanken, daB der Diktator Ferdinand
Marcos kampflos den Riickzug ins Exil antreten muBte.'"® In geringerem
MaBe gilt dies auch fiir die jahrlichen Menschenrechtsberichte des Au-
Benministeriums. Wihrend ihre direkte Wirkung auf auenpolitische Ent-
scheidungen der US-Regierung cher gering sein mag, stiitzen und legiti-
mieren sie mit ihrer symbolischen Kraft indirekt Menschenrechtsaktivisten
in der ganzen Walt. ,,Symbnls (...) do tend to reinforce public values and to
create expectations. (...) While the research for this article did not try to
assess the degree to which foreign governments alter their policies in re-
sponse to the Reports, it did indicate that they are acutely aware of the
document.“!??

Neben der Bereitstellung groBer Mengen von Informationen iiber Men-
schenrechtsverletzungen, hatten von den NRO arrangierte persénliche Ge-
spriche zwischen Kongeﬁabgeordneten und Opfern einen besonderen
Eindruck hinterlassen.'? In spiteren Aussprachen wurden diese Gespriiche
in Redebeitrige wiedergegeben. Auch hier bretet das Jahr 1977 den geeig-
neten Ausgangspunkt. ,,Yesterday, for the first time, I had the opportunity
to see the personal dimension of what goes on and the extent of brutality in
Argentina when a young girl came to my office (...).**! Diese Strategie
erwies sich als erfolgreich, weil mit ihr auch KongreBabgeordnete mobili-

1997).

117D. F.) Orentlicher, The Power of an Idea. The Impact of United States Human Rights
Polley, in: Transnational Law & Contemporary Problems 1 (1991), S. 59.

118 Vgl. hierzu A. Jetschke, Norms, International Institutions, and Domestic Change: Hu-
man Rights in Indonesia and the Philippines, Manuskript 1997, und zur Rolle der USA:
W. L. Robinson, Promoting Polyarchy. Globalization, US Intervention and Global He-
gemony, Cambridge 1996, S. 117-145.

119 ). Innes de Neufville, Human Rights Reporting as a Policy Tool: An Examination of
the State Department Country Reports, in: Human Rights Quarterly 8 (1986) 4, S. 694f.

120,,They (Menschenrechts-NRO, HPS) presented persuasive, well-documented accounts
of human rights violations in particular countries, and brought victims to Congress to
present first-hand accounts of abuse. It is difficult to exaggerate the impact of these ef-
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siert wurden, die bisher nur geringes Interesse an auBenpolitischen Fragen
gezeigt hatten. Doch auch bei wichtigen Entscheidungsirdgern waren sol-
che Gespriache von groBer Bedeutung. ,,One legislative aide recalled the
meeting at which the daughter of the Mennonite missionaries described
here rape by Argentine military officers to an extremely powerfui member
of Congress: ‘When the girl had finished her story neither he [the member]
or I knew what to say to her. He looked over at me and his eyes were abla-
ze, simply livid. I knew right then that there was no way those goose-
stepping perverts were getting a cent out of us that year.“™? Als 1980 die
Menschenrechtskommission iiber die Schaffung eines nevartigen Systems
zur verbesserten Durchsetzung von Menschenrechtsnormen am Beispiel
des ‘Verschwindenlassens’ beriet, wurde mit Jerame Shestack der ehema-
lige Prisident der International League for Homan Rights in die US-
Delegation berufen. Angesichts unklarer Machtverhiltnisse zwischen
Gegnern und Unterstiitzern Argentiniens innerhalb der US Regierung kam
ihm eine entscheidende Rolle bei der Formulierung der US-Positian bei
der Menschenrechtskommission zu (siehe oben). Dies zeigt wie im Fall dor
Niederlande, daB eine nationale und auf das jeweilige politische System
zugeschnittene Mobilisierung unerlédBlich ist, um auf internationaler Ebene
Ziele dorchzusetzen.

Der Erfolg dieser NRO-Mobilisierung in den USA setzte sich auch fort,
als der Republikaner Ronald Reagan 1981 die Prisidentschaft Gibernahm
und sich anschickte, ‘Menschenrechte’ durch ‘intemationalen Terrorismus’
als ein Leitrnotiv der nenen AuBenpolitik zu ersetzen. Eine ihzer wenigen
Niederlagen im KcngreB muoBte die neue Administration bei der Emen-
nung von Ernest Lefcver zum Assistant Secretary of State for Human
Rights and Humanitarian Affairs hinnehmen. Der entsprechende Ausschull
lehnte die Nominienmg mit 13 gegen vier Stimmen ab. ,, The hearings were
bitter and highly publicized, and it was evident that what was under review
was not so much Lefever as the Administration’s decision to dismantle the
Carter policy on human rights.” Statt dessen wurde Elliot Abrams in das
Amt berufen, der in einem Memorandum fiir AuBenminister Alexander
Haig im Oktober 1981 festgestellt hatte: jhuman rights is not something
we tack on to our foreign policy, but is its very purpose (...).“1* Es folgten
harsche Auseinandersetzungen zwischen NRO und der neuen Administra-
tion, die sich, je mach betroffener Weliregion, weehsniseitig Verniedii-
chung oder (ibertriebene Darstellung vorwarfen. Zum wichrtigsten Instru-
ment dieser Auseinandersetzung wurden Berichte nnd Gegenberichte (iber
die Menschenrechtssituation in ausgew#hlten Lindern, vor allem in Miitel-
und Lateinemerika. So hatte der KangreB 1981 die Exekutive gezwungen,
einen halbjihrlichen Bericht iiber die Menschenrechtssituation in El Sal-
vador zu publizieren, der {iber weitere Militdrhilfe entscheiden solite. Als

122 Zit. nach L. Schoultz, Human Rights and United States Palicy (Anm. 104), S. 107.
123 Zit. nach D. F. Orentlicher, Bearing Witness (Anm. 108), S. 88.
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1982 Americas Watch zusammen mit der American Civil Liberties Union
(ACLU) einen 312-seitigen Bericht zu dem Land veréffentlichte, konterte
Abrams mit einer Kritik. ,,The ACLU-Americas Watch report is an extre-
mely well prepared, effective ducumentation of hmman rights violations in
El Salvador by government forces. Its moderate and clinical tone contri-
bute to its effectiveness and credibility. (...} It is, nevertheless, a document
prepared with political objectives and is obvisusly slanted and totally one-
sided in all its preseirtation.”'?*

Diese Auseinandersetzungen um Worte und Taten haben auf beiden
Seiten die Qualitéit der Berichte erhht und Menschenrechte weiter in die
offentliche Diskussion gebracht. ,,The intensive scrutiny of human rights
fact-finding (...} helped produce improvements in the human rights repor-
ting of NGOs and the United States government.*!?* Auf diese Weise trug
die Reagan-Administration mit ihren Reaktionen auf Menschenrechtskritik
an anderen Staaten nicht selten selbst zum Erfolg der NRO bei. Als etwa
Elliott Ahrams ain 10. August 1984 einen Bericht iiber die Tiirkei znriick-
wies, flihrte dies nicht zu einem Abebben der Diskussion, sondemn erstma-
lig zu einer breiteren Debatte des Themas in den USA. Die Autoren Arthur
Miller und Harold Pinter besuchten die Tiirkei und kritisierten von dort die
Einschitzung der USA, wihrend zugleich im KongreB Anhdrungeu zur
Menschenrechtssituation in der Tiirkei anberaumt wurden."® Zwei Jahre
nach Amtsantritt Reagans bildeten Mitglieder des Kongresses die Organi-
sation ‘Congressional Friends of Human Rights Monitors’, die bis 1991 in
fiber 200 Fillen Dringlichkeitsappelle zum Schutz von bedrohten Men-
schenrechtsaktivisten in aller Welt versandte. Im Jahr 1991 waren nicht
wenigcer als 143 Mitglieder des Reprédsentantenhauses und 32 Senatoren an
solchen Aktiogen beteiligt.'”” In anderer: Landern folgten Parlamente die-
sem Beisplel. Zur zweiten Amtszeit von Reagan stellten Beobachter gar
einen ,turnaround“'** in der Menschenreehtspolitik der Administration
fest, der allerdings weniger die Folge einer von David Forsythe ausge-
machten personellen Entideologisierung der AuBenpolitik war,'”® sondern
den fartgesetzten Einflu von NRO reflekiiert. Ahnliche Entwicklungen
lassen sici auch fiir andere westliche Staaten zeigen. So fiihrt etwa die bri-
tische Sektion von Amnesty Intemnational, in Zusammenarbeit mit den Au-
Benministerium, regelmiBige Schulungen fiir die Beamten des Ministeri-

124 Ebenda, S. 91.

125 Ebenda, S. 92.

126 D. F. Orehelicher, The Power of an Idea (Anm. 117), 8. 55.

127 L. Wiscberg, Protecting Human Rights Activists (Anm. 8), S. 533.

128 T. JacobyéThe Reagan Turnaround on Human Rights, in: Foreign Affairs 64 (1986), S.
1066-1086.

129 D. P. Forsythe, Human Rights and US foreign policy: two levels, twa worlds, in: Poli-
tical Studies 43 (1995) Special Issue, S. 122f.
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ums durch und informiert alte neu ernannten Botschafter iiber die Men-
schenrechtssituation des jeweiligen Gastlandes.’*

In bezug auf die Diskussion zur staatlichen Menschenrechtspolitik der
USA ldBt sich damit feststellen, daB generell eine Uberbetonung kurzfii-
stiger Entscheidungen zu Lasten der langfristigen Instituticnalisierung von
Menschenrechtsfragen als Teil der AuBenpolitik und der symbolischen
Wirkung der Idee nach auflen vorherrscht. So haben Autoren nicht selten
und zu recht die Widerspriichlichkeit der Carterschenr AuBenpolitik kriti-
siert, dabei allerdings dcren Langzeitwirkung in dic Reagan- und Bush-
Jahre hinein wenig Beachtung geschenkt. Die erfolgreiche Hervorhebung
der Menschenrechte als ein Ziel US-amerikanischer AuBenpolitik fiel in
eine Zeit der von Watergate und Vietnam gezeichneien Schwiichung der
Exekutive und Bemiithungen des Kongresses, gréflere Kontrolle iber die
AuBenpolitik zu erlangen. Nichtstaatliche Akteure stieBen Mitte der sieb-
ziger Jahre in dieses ,,window of opportunity”, zunichst vor allem indem
sie bei Kengre8-Anhdrungen Informationen zu Menschenrechtsverlerzun-
gen bereitstellten und Betroffene nach Washington brachten. Uber die
jahrlichen Menschenrechtsberichte entwickelte sich danach ein kontinu-
ierlicher Dialog iiber das Thema. NRO haben damit institutionellen Wan-
del ausgeidst und auch das Denken von Teilen des politischen Systems
verdndert. Darliber hinaus fithren die Menschenrechtsberichte des AuBen-
ministeriums in vielen Lindern zu andauernden innenpolitischen Diskus-
sionen und stirken Menschenrechtsaktivisten vor Ort. Die generell eher
negative Einschitzung des Erfblgs van NRO bei der l?ormulierung Us-
amerikanischer AuSenpolitik erscheint deshalb als zu pessimistisch.'

3.2.2. Repressive Regime und Mensehenrechts-NRO. Den Fall Kenia'?

Zweifellos das Hauptzlel transnational opericrender Menschenrerhts-NRQ
(und zugleich der Grund fiir ihre Entstehung und Erfolge) sind autoritire
Regime, die seit Mitte der sechziger Jahre und in den siebziger Jahren de-
mokratisch gepriigte Muster der Herrschaftslegitimation durch wachsende
Gewaltmafnahmen gegen die cigene Bevdlkerung ersetzten, Beispiele
hierfiir fanden sich in Afrika, Asien, Lateinamerika, aber auch in Westeu-
ropa. Unter dem Schutz nationaler Souverinitdt und des Kalten Krieges
konnten diese Regime weitgehend unbehelligt von der AuBenwelt ihren

130 L. Christiansen/K.. Dowding, Pluralism or State Autonomy? The Case of Amnesty In-
temnational (British Section): the Insider/Outsider Group, in: Political Studies 42 (1994)
1,8.21f.

131 Ein Beispiel hierfiir ist D. P. Forsythe, Human Rights and U.S. Foreign Policy: Con-
gress Reconsidered, Gainesville 1988,

132 Ausfiihrlich hierzu das oben angesprochenen (Anm. 1) Forschungsprojekt. Dort werden
anhand von Fallstudien systematisch die Bedingungen fiir die Durchsetzung von Men-
schenrechtsnormen in ausgewihlten Lindern untersucht. Siehe Th. Risse/K. Sikkink,
The Socialisation of Human Rights Norms into Domestic Practices: Introduction, Ma-
nuskript, Konstanz/Minneapolis.
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Repressionsapparat intern ausbauen und perfektionieren. Diese Entwick-
lung fand in neu gegriindeten und schnell wachsenden Menschenrechts-
NRO eine Herausforderung, die sich zunichst vor allem auf qualitativ
hochwertige Dokumantationen von Menschenrechtsverletzungen und ei-
nen Verweis auf existierende Normen stiitzie. Daraus erpaben sich zwei
wichtige Entwicklungen in den kritisierten Lindern. Erstens begannen
menschenrechtsverletzende Regierungen ihr Verhalten gegeniiber Regime-
kritikern zu verfindern, entweder indem sie tatsichlich den Forderuugen
(meist in Einzelfillen) nachgaben oder indem sie andere Farmen der Re-
pression entwickelten. So kann die Praxis des ‘Verschwindenlassens’ in
Argentinien, Chile und Uruguay wihrend der siebziger Jahre auch als ein
Versuch interpretiert werden, andere Menschenrechtsverletzungen, wie
Folter oder extra-legale Hinrichtungen, zu vertuschen. ,,The disappearance
served to conceal the crime.*'* Zweitens sahen sich diese Regierungen
zunchmend gezwungen, eine Strategie des einfachen Abstreitens durch
detaillierte Antworten auf die Anschuldigungen zu ergénzen oder gar zu
ersetzen,'™*

Die Situation in Kenia seit Mitte der achtziger Jahre kann als Beispiel
fur die fortgesetzte Mobilisierung transnationaler NRO-Netzwerke bei
gleichzeitig wenig verinderter Menschenrechtssituation im Land herange-
zogen werden ' Zwar gelang es diesem NRO-Netzwerk hereits 1987 auch
westliche Verbiindete gegen das kenianische Regime zu mobilisieren so-
wie ein Netzwerk zum Schutz uhd mit kenianischen Menschenrechtsakti-
visten anfzubaven, doeh konnte damit bis heute npch kein dauerhafter
Schutz vor weitverbreiteter Folter oder extra-legalen Hinrichtungen ge-
schaffen werden. Kenia gehért zu den am besten durch NRO-
Menschenrechtsberichie abgedecku:n Lindemn der Welt,®® doch dessen
Regierung (ibt sich hisher noch erfolgreich in einer anti-kolonialen Ab-
wehrrhetorik, die nur langsam durch Lippenbekenntnisse zur Anerkennung
von Menschenrechtsnormen ergéinzt wird. Obglcich also eine hohe inter-
nationale Aufmerksamkeit und Einbindung wichtiger NRO mit einer eben-
falls graBen AnschluBfihigkeit der Mensehenrechtsprobleine (Folter und
extra-legale Hinrichtungen) gegeben ist, kommt es noch nicht zu einer aus-

133 W. S. Heinz, Motives for ‘Disappearances’ in Argentina, Chile and Uruguay in the
1970s, in: Netherlands Quarterly of Human Rights 13 (1995) 1, S. 54.

134 8. Cohen, Govemnment Responses to Human Rights Reports, in: Human Rights
Quarterly 18 (1996} 3, 8. 517-543 und ders., Denial and Acknowledgement: The Im-
pact of Information about Human Rights Violations, Jarusalem 1993.

135 Ausfuhrlich hierzu: Hans Peter Schmite, Principled Ideas, Intemnational Institutions and
Domestic Political Change: Human Rights in Kenya and Uganda, paper presented at
the Aimual Canvention of the International Studies Association, Toronto, 18.-22. Mirz
1997.

136 Allein in diesem Jahr publizicrte African Rights einen fast 300-scitigen Bericht mit
dem Titel Kenya: Shadow Justice (London) und Human Rights Watch/dfrica zwei je
iiber 100-seitige Berichte (Juvenile Injustice und Failing the Intemnally Displaced, New
York).
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reichenden innenpolitischen Mobilisierung, die den materiellen und im-
materiellen Machtressourcen der Regierung erfolgreich entgegengesetzt
werden kann.
Transnationale NRO werden in aller Regel von beschuldigten Regie-
rungen emst genommen. Gleichzeitig fithrt diese &uBere Mobilisierung
' nicht allein zu einer Verhaltensdnderung, sondern mufl durch dhnliche Ak-
tivitdten ‘von unten’ ergénzt werden. In diesem Zusammenhang hat James
Ron kiirzlich darauf verwiesen, daB die Identitiit der Opfer von Menschen-
rechtsverletzungen eine wichtige Rolle bei der Auslésang internationaler,
aber auch lokaler Mobilisierung spielt.!*” Nur so ist es verstindlich, warum
in Argentinien die Mobilisierung in modellhafter Weise gelang, wihrend
Mensehenrechtsverlerzungen gegen Kurden in der Tiirkei oder Paldstinen-
ser in Israel weniger deutliche Reaktionen ausldsen.!?® Gleichzeitig stofien
selbst die grofien NRO an finanzielle Grenzen, die eine gleichmiBige Be-
schiftigung mit allen Lindern der Erde unméglich machten. Unter dem
Eindruck knapper Ressovrcen fuhn dies auch zu einer parallelen Arbeit
verschiedener NRO an bereits ‘erprobten’ Fillen und zur Vernachlassi-
gung weniger medienwirksamer Lander und Problemlagen. Damit erreicht
die globalisierende Wirkung dieser NRO nicht alle Regionen in gleicher
Weise. Doch séfhst wenn eln Land wie Kenia in den Mittelpunkt der injer-
nationalen Aufmerksamkeit gerit, kann dessen Regierung durch kontrol-
lierte Zugestdndnisse den Druck abbauen oder zumindest Zeit gewinnen
und letztlich die digene Machtposition verteidigen.

3.3. Menschenrechtsorganisationen, gesellschaftliche Akteure und
internationale Offentlichkeit

Obgleich staatliche Akteure als Tréger des Gewaltmonopols das Hauptziel
von Menschenrechts-NRO sind, spielen gesellschaftliche Aktenre als In-
formationsquellen, potentielle Verbiindete, Zuhérerschaft, aber anch als
Verursacher von Menschenrechtsverletzungen eine wichtige Rolle. Auch
andere transnationale Akteure, wie etwa das Beispiel von Shell in Nigeria
zeigt, kéhnen daber in das Bliekfeld von Menschenrechtsorganisationen
kommen. ,,(...) NGOs are significant in world affairs nat only becanse they
influence states but also because they affect the behavior of larger collecti-
vities throughout the world.“"®® Neben ihrem direkten EinfluB auf die
Normentstehung und -durchsetzung haben NRO damit auch Moglichkeiten
als ,Drittparteien” und Teil der internationalen Offentlichkeit den anhal-

137 J. Ron, Varying Methods of State Violence (Anm. 2).

138 Vgl. hierzu auch A. Brysk, From Above and Below: Social Movements, the Internatio-
nal System, and Human Rights in Argentina, in: Comparative Political Studies 26
(1993) 3, S. 259-285.

139 P. Wapnet, Politics Beyond the State. Environmental Activism and World Civic Poli-
tics, in: Worid Politics 47 {1995) 3, 8. 320. Siehe auch D. F. Orentlicher/T. Gelait, Pu-
blic Law, Private Actors: The Impact of Human Rights on Business Investors in China,
in: Northwestem Journal of International Law and Business 14 (1693) 1, S. 66-128.
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tenden ProzeB der Definition von global konsensualen Normen und Wer-
ten zu beeinflussen.

Bereits zu Beginn der siebziger Jahre trugen Amnesty-Sektionen das
Anliegen der Organisation {iber Kanile der Unterhaltungsindustrie in die
breitere Offentlichkeit. Dies gelang mit besonders groBem Erfolg durch die
Zusammenarbeit mit internationalen MusikgréBen, sowohl im klassischen
Sektor als auch it massenwirksameren Pop- und Rockbereich.M? Mitte der
achtziger Jahre veranstaltete die US-amerikanische Sektion von Amnesty
International mit ,,Conspiracy ¢f Hope" (1986) und ,,Human Rights Now!*
(1988) zwei Tourneen mit international bekannten Kiinstlerinnen und Mu-
sikgruppen. Wihrend die erste Veranstalumg das 25-jihrige Bestehen von
Amnesty Ihternational feierre, sollte in der zweiten, weltweiten Tournee
der vierzigste Jahrestag der Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte
zum AnlaBl genommen werden, die Menschenrechtsidee in solche Regio-
nen der Welt zu tragen, wo man bisher noch wenig Erfolge zu verzeichnen
hatte. Trotz einer Finanzspritze dinch die Reebok Foundation mufite dieses
Ziel allerdings mit kommerziellen Erwigungen in Einklang gebracht wer-
den. ,,The producers, however, insisted that the tour had to travel to those
countries where money could be made.”™*! Dies lie auch innerhalb von
Amnesty Bedenken gegen eine zu weitgehtnde Identifikatien der Organi-
sation mit kommerziellen, westlichen Interessen anfkommen, die aller-
dings am Ende zuriickgestellt wurden. Die Tour war trotz alier internen
Schwierigkeiten, die weitgehend aus der Offentlichkeit heraus gehalten
wurden, eih groBer Erfolg. ,,According to the worganizers (...) more than a
billion television viewers saw the three hour documentary af the tour
transmitted to 67 countries on December 10th, 1988. In all the countries
the media coverage was extreniely good and many national sections were
able to recruit new members (e.g., in countries like Italy and Spain the
number of members doubled). Finally, Amnesty staff collected 1.2 bil-
lion'* signatures world-wide and delivered them to the United Nations on
December 10th, 1988, the day ef the 40th anniversary of the Universal
Declaration of Human Rights.“!** Zugleieh wurde ein in 52 Sprachen tiber-
setzter sogenannter Menschenrechtspall mit den 30 Artikeln der Allgemei-
nen Erklarung weltweit verteilt.

Solche Zahlen und Ereignisse lassen sich nur mit grofer Miihe oder gar
nicht in ein Ursache-Wirkung-Schema pressen. Hier kdnnen keine Entwiir-
fe mit abschlieBenden Resolutionen oder Rhetorik mit Verhalten vergli-
chen werden. Dennoch muf} iiber die zihlbare Zunahme der Mitglied-

140 Ch. Lahusen, The Rhetoric of Moral Protest. Public Campaigns, Celebrity Endorse-
ment and Political Mobilisation, Berlin 1996, $. 106-114.,

141 Ebenda, S. 111. Am Ende blieben aullerhalb der OECD-Linder Konzerte in Costa Ri-
ca, Indien, Zimbabwe, der Elfenbeinkiiste, Argentinien, Brasilien und Ungarn.

142 Diese Zahl ist nachweislich falsch. H. Cook nennt etwa drei Millionen Unterschriften.
Siehe H. Cock, The Role of Amnesty Inteational (Anm. 54), S. 181.

143 Ch. Lahusen, The Rhetoric of Moral Protest (Anm. 140), $. 112.
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schaften hinaus angenommen werden, daB solche Kampagnen staatliche
Entscheidungstréiger erreichen und deren Kalkiile iiber ihre materielle und
soziale Umwelt beeinflussen. Wahrend mit einer solchen Kampagne ge-
sellschaftliche Aktenre in vielen Lindern der Erde gestiirkt wurden,
schriinkte diese zugleich den argumentativen und handlungsrelevanten
Spielraum fiir menschenrechtsverletzende Regime ein. Dariiber hinaus
zeigte sich hier wiederum, daB die eigenstindigen nationalen Sektionen
eine herausragende Rolle bei der erfolgreichen Arbeit von Amnesty spie-
len. Die Tournee konnte auch deshalb den Vorwurf einer westlich geprig-
ten Propagandashow vermeiden, weil neben Bruce Springsteen, Peter Gab-
riel und Sting in allen Lindemn lokale Gruppen und Kiinstler auftraten, die
durch nationale Sektionen eingebunden wurden. Damit erweist sich Am-
nesty International mit seiner spezifischen Arbeitsteilung zwischen natio-
nalen und internationalen Gremien als effiziente Antwort auf die Frage,
wie Menschenrechte in der existierenden internationalen Ordnung geftr-
dert werden kénnen. Wihrend das Sammeln von Infarmationen'® und die
Definition allgemeiner Ziele weitgehend zentralisiert sind, ist die Umset-
zug%”von Programmen und die Mobilisierung ein dezentralisierter Pro-
zefl.

4. SchluBfolgerungen

Transnational agierende NRO und deren Netzwerke als Trigerinnen von
Normen und Prinzipien bestimmen zunehmend den Sachbereich der inter-
nationalen Menschenrechtspolitik. Organisationen wie Amnesty Interna-
tional tun dtes in weit gréBerem Mafle als kleinere und wnibekanntere NRO.
Zuniichst bestimmen diese Organisationen durch ihr Mandat und Selbst-
verstindnis, welche Menschenrechte iiberhaupt als Grundlage fiir Netz-
werke zugelassen werden. Dies erkldrt die im Vergleich zu anderen Men-
schenrechten stirkere Fortentwicklung bestimmter Schutzrechte gegen
Folter, ,,Varschwindenlassen oder extra-legale Hinrichtung im Rahmen
der Vereinten Nationen. Weiter begiinstigt werden solche Bereiche, in de-
nen relativ medienwirksam und kostengiinstig erfolgversprechende Akti-
vititen stattfinden kénnen. Dies erkldrt den vergleichsweise groBen Erfolg
von Dringlichkeitsappellen fiir Individuen (‘urgent action networks’), die
Konzentration der NRQ auf die Informationsbeschaffung und Publikatibn
von Berichten sowie dig zeitweiiige Allianz mit bereits global agierenden
Akteuren aus der Musikindustrie. SchlieBlich wird der Grad bzw. die Zeit-
spanne bis zur Durchsetzung einer Norm von der normativen Vorprigung

144 Allerdings gibt es inzwischen Bestrebungen, die Informationsbeschaffung ebenfalls zu
dezentralisicren und das internationale Sckretariat in London zu dicsem Zweck zu ver-
kleinern.

145 Siche D. Thranhardt, Globale Probleme, globale Normen, neue globale Akteure, in:
Politische Vierteljahresschrift 33 (1992) 2, S. 226f. und M. Ennals, Amnesty lifteina-
tional and Human Rights (Anm. 36).
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des jeweiligen Interventionskontexts mitbestimmt. Innerhalb Westeuropas
konnte Amnesty International Ende der sechziger Jahre in wesentlich kiir-
zerer Zeit gegen Folter in Griechenland mobilisieren, als spéter im Rah-
men der. Vereinten Nationen gegen andere Linder. Wihrend etwa die Am-
nesty-Kampagne gegen die Todesstrafe in den USA grofien Widerstinde
gegeniibersteht, kann dieselbe oder andere Organisationen wesentlich eher
zum Erfolg kommen, wenn sie an Werte wie Meinungs- oder Pressefteiheit
ankniipfen.'*

Der wachsende EinfluB von Nichtregisrungsorganisationen auf die in-
ternationale Menschenrechtspolitik ist besonders deutlich im Bereich der
Normsetzung (1), der Schaffung neuer Uberwachungsmechanismen zum
Schutze von Menschenrechten (2) und der Informatiensbereitstellung (3)
abzuleserr. Hierbei lassen sich relevante Aktivititen und Erfolge der NRO
gleichermaBen auf der internationalen, der staatlichen und der subnationa-
len Ebene feststellen. In einer zunehmend globalisierten Welt kénnen da-
bei Menschenrechtsdiskursc in einem bestimmten repionalen oder natio-
nalen Kontext tiber diesen hinaus wirken, indem NRO dies aktiv anstreben,
oder indem zunéchst unbeteiligte Dritte hieraus Legitimation fiir eigene
Aktivitaten ableiten. Eine scheinbare Niederlage von Menschenrechts-
NRO bei ihren EinfluBversuchen etwa auf die US-amerikanische Auflen-
politik kann in einem Zielland dennoch zum Ausgangspunkt fiir die Stir-
kung lokaler NRO werden.

Transnational operierende Nichtregierungsorganisationen haben zur
Schaffimg neuer Normen und Gremien; zur Konkrerisierung von Normen,
und zur Stirkung und Ausdifferenzien:ng bestehender Menschenrechtsme-
chanismen innerhalb staatlicher oder supranationaler Biirokratien beigetra-
gen. Trotz fornal kaum geénderter Strukturen haben hierdurch die Staaten
in diesem Sachbereich ilre vormals exklusive Kontralie eingebiifit. Die
vergleichsweise gréBten Schwierigkeiten habeh NRO noch bei der dauer-
haften Durchsetzung von Menschenrechten in einzelnen Léndern. Dies gilt
auch fiir den vergleichsweise kleinen Ausschnitt aus dem Menschen-
rechtskatalog, wie ilm etwa Amnesty International vertritt.

NRO haben ihre selbst entwickelten Methoden der Informationsbe-
schaffung (z. B. Missionen und Kontakte mit lokalen Gruppen), der Netz-
werkbildung, der &ffentlichen und namentlichen Neanung und Anklage
von menschenrechtsverletzenden Staaten in internationalen Foren, der
thematischen und geographischen Spezialisierung sowie der Dringlicii-
keitsappelle in die biirokratischen Routinen der Vereinten Nationen und
einzelner Staaten implantieren konnen. Mit der Schaffung von solchen
Verfahren wird die vormals deutliche Trennung zwischen internationalar
Normsetzung und nationaler Normdurchsetzung aufgeweieht. Hierin be-

146 M. Keck/K. Sikkink, Activists Beyond Borders (Anm. 10, S. 199-205) fassen diese
Faktoren unter den Begriffen ‘actor-’, ‘issue-’, ‘network-’, und ‘target characteristics’
Zusammen.
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steht der signifikante qualitative Unterschied zwischen den heutigen Men-
schenrechts-NRO und ihren Vorgingerorganisationen, die bis in die sech-
ziger Jahre dominiert hatten. Zudem arbeiten heute eine Reihe von Gremi-
en der Vereinten Netionen fast ausschlieBlich auf Gruudlage von Informa-
tionen, die ihnen regelmiBig von NRQ zugeleitet werden. Zunehmend ge-
lingt es NRO-Vertretern, die formale Ausgrenzung ihrer Organisationen
durch eigenen Delegiertenstatus oder gar durch die Ernennung in Exper-
tengremien oder zu Sonderberichterstattern zn unterlaufen. Es zeigt sich,
daB besonders aktive Delegationen in der Regel NRO-Vertreter in ihren
Reihen haben. Mit Jerome Shestack, Keba Mbaya, und Nigel S. Rodley
wurde auf drei wichtige Beispiele verwiesen.

Diese Erfolge basierten auf einer zuvor stattgefundenen Instrumentali-
sierung der Menschenrechte zur Isolierung einzeliier Staaten. ,,State hypo-
crisy, narrow self-interest, and blatent double-standards, along with more
cosmopolitan forces, combined to produce a certain progress over
time.“™’ 1Jie hauptsichliche Folge dieser Politik war dabei nicht die Aus-
grenzung der betroffenen Staaten, sondern die damit einhergehende Legi-
timierung des benutzten Konzeptes. Hier konnten NRO erfolgreich einen
bestehenden Diskurs fir ihre Zweeke nutzen. Dasselbe gilt fur das politi-
sche System der USA, dessen Auseioandersetzungen zwisehen Legislative
und Exekutive den Ausgangspunkt fiir wachsenden NRO-EinflaB bildeten.
Auch hier kam es mit den jahrlichen Menschenrechtsberichten des Au-
Benministeriums zu einer Ubermahme von Praktiken, die zuvor durch NRO
entwickelt worden waren. Deren Wirkung auf auBenpolitische Entschei-
dungen der USA mdgen zwar geringer sein, als dies viele erhoffen, doch
eine solche verkiirzte Sichtweise ignoriert die symbolische Dimension sol-
cher Berichte fiir den globalen Menschenrechtsdiskurs. NRO schaffau so
nicht in erster Linie neue, andere AuBenpolitik in threm Sinne, sondern
parallele und zusitzliche Kanile des Einflusses. Zusitzlich haben es ein-
zelne NRO verstanden, bereits global agierende Akteure, vor allem aus
dem Bereich der Musik- und Filmindustrie, in die eigene Mobilisierung zu
integrieren und damit das soziale Umfeld staatlicher Akteure im Sinne der
von ihnen vertretenen Normen zu beeinflussen. Obgleich Staaten Vor-
schldge von NRO regelmiBig ablehnen oder ignorieren, schrinken NRO
zunehmend sowohl deren Rechtfertigungen als auch Handeln ein. Obwohl
Staaten tther die Zulassung von NRQ, die Zuteilung von Redereiten vnd
finanziellen Ressourcen den EinfluB dieser Herausfordercr formal regulie-
ren konnen, haben sich NRO als legitime und unabhZngige, wenn auch
nicht gleichberechtigte, Teilnehmer in verschiedenen Politikarenen eta-
bliert.

Zum Teil sind diese Erfolge auf die wachsende Zahl von NRO, deren
Wachstum und die damit verbesserte Vernetzung mit anderen Akteuren

147 D. P. Forsythe, The United Nations and Human Rights 1945-1985, in: Political Science
Quarterly 100 (1985) 2, S. 261.
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zuriickzufithren. NRO wie Amnesty International haben es verstanden,
durch ein sehr begrenztes Mandat ihre Ressourcen zu biindeln und auf ei-
nen kleinen Ausschnitt des Politikfelds ‘Menschenrechte’ zu richten. Wie
sich gezeigt hat, findet die Vernetzung in sehr engem Rahmen statt und
reflektiert damit nicht nur die vertretenen Prinzipien, sondern auch die
materiellen Voraussetzungen der NRO-Arbeit. Da diese Orpanisaticnen
vomehmhich Giber ihre Berichte zn einzeinen Lindern Aufmerksamkeit ar-
regen und so mégliche Geldgeber an sich binden knnen, herrscht in die-
sem Bereich auch ein Wettbewerb um wohlgehiitete Informationen und
geringer Anreiz zur Kooperation. Hingegen koordinieren sich dieselben
Organisationen bei ihrer Arbait in den Vereinten Nationen zummdest ad
hoc und im Falle wichtiger Einzelentscheidungen. Doch auch hier agieren
Organisationen wie Amnesty International hiufig als (ungewaellte) Infor-
mationsmonopolisten. '

Die grioBten Probleme von hansnational operietenden NRQ im Men-
schenrechtsbereich liegen im eigentlich Kernbereich ihrer Arbeit, dem
konkreten und dauerhaften Schutz von Menschenrechten in einzelnen
Lindern. Diese Orgahisationen sind zwar ein weiterer, notwendiger Schritt
hin zu einer Angleichung internationaler Nomncen und innerstaathieher
Praktiken, stellen aber noch keine hinreichende Bedingung fiir die dauer-
hafte Durchsetzung von Menschenrechtsnormen dar. Zusitzlich kann auch
hier kann die Struktur und Arbeitsweise der NRO als Illustration und wei-
tere Erklirung fiir diese forthestehende Diskrepanz herangezogen werden.
Einzig Amnesty International gelingt es aufgrund der starken nationalen
Sektionen und hieriiber organisierte Briefaktionen die gesammelten Infor-
mationen zur Mobilisierung tiber geschlossene Zirkel hinaus zu nutzen.
Wihrend in Westeuropa Menschenreehtsnormmen wirksam dorch trans-
nationale NRO und entsprechende supranationale Institutionen weitgehend
‘von oben’ fortentwickelt und durchgesetzt werden konnen, verlangt die
Durchsetmng van Mensehenreclrien in repressiven Regimen eine breitere
Mobilisierung der Bevélkerung ‘von unten’ sowie eine nachfolgende
komplexe Transformation der Beziehungen zwischen Staat und Gesell-
schaft. Mit den entwickelten und hier beschriebenen Strategien kdnnen
transnationale NRO zwar eincn wichtigen Beibng in dicsem Prozef te-
fern, doch verbleiben sie aufgrund ihrer Prinzipien letzilich in eincr Beob-
achter- und Kritikerposition.



