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Die ASEAN-Charta - Sudostasien
auf dem Weg in eine Verfas-
sungsgemeinschaft?

Ein herausragendes Ereignis fur die Star-
kung eines gemeinsamen regionalen Be-
wusstseins in Sudostasien ist die Unter-
zeichnung der ASEAN-Charta, welche die
Zusammenarbeit in der Region auf eine

neue Grundlage stellen soll.

Wie die ldee fur eine ASEAN-Charta gebo-
ren wurde

Die Idee einer Charta wurde erstmals beim
ASEAN-Gipfeltreffen in Vientiane 2004 in
Umlauf gebracht. Auf der nachfolgenden
Gipfelkonferenz in Kuala Lumpur im De-
zember 2005 setzte sich dann die Erkennt-
nis durch, dass eine ASEAN-Verfassung not-
wendig ist, um der sidostasiatischen Staa-
tengemeinschaft quasi eine gesetzliche I-
dentitéat als juristische Person zu verschaf-
fen. Seither wartete man gespannt darauf,
was eine solche Charta mit sich bringen
wirde, wie die endgultige Fassung letztend-
lich aussehen wiirde und welche Absichten
dahinter stehen wiirden. Ungeachtet des
konkreten Inhalts einer solchen Charta wa-
ren sich die dort versammelten Staatsfihrer
in Kuala Lumpur dariiber einig, dass eine
ASEAN-Charta als gesetzliches und instituti-
onelles Rahmenwerk fir ASEAN mittlerweile
zwingend notwendig geworden war, um ihre
politischen und wirtschaftlichen Ziele errei-
chen zu kénnen. Auf dem ASEAN-Gipfel in
Singapur im November 2007 und anlasslich
des vierzigjahrigen Jubilaums der ASEAN
sollte die Charta dann mit hohem Symbol-
gehalt von den zehn Fuhrern der ASEAN-
Mitgliedsstaaten unterzeichnet werden.

Wie die ASEAN-Charta zustandekam

FUr den Entwurf einer Charta riefen die A-
SEAN-Staatsfuhrer eine unabhangige hoch-

rangige Beratergruppe - die sog. Eminent
Persons Group (EPG) - ins Leben, zu denen
elder statesmen wie Ex-Prasident Fidel Ra-
mos, der stellvertretende Ministerprasident
Singapurs, Prof. S. Jayakumar und der e-
hemalige indonesische AuRenminister Ali
Alatas gehdrten. Sie erhielt den Auftrag,
praktische Empfehlungen zur generellen
Ausrichtung und zum Charakter einer ASE-
AN-Charta abzugeben, die dem Geist und
den Zielen des ASEAN Concords 11 (,,Bali-
Concords 11*) entsprechen. Die EPG zeigte
sich anfanglich aufgeschlossen gegenuber
Anregungen, die von verschiedenen gesell-
schaftlichen Gruppen sowie Think Tanks der
Region gemacht wurden. Zum ersten Mal in
der Geschichte von ASEAN waren zivilge-
sellschaftliche Gruppen dazu aufgerufen,
ihre Ansichten wahrend verschiedener Pha-
sen des Verfassungsentwurfes vorzutragen.
U.a. wurde auch das Netzwerk der ASEAN
Institute fur Internationale und Strategische
Studien (ASEAN-ISIS) beauftragt, Vorschla-
ge und Politikempfehlungen in den Prozess
einzubringen. Die Konrad-Adenauer-Stiftung
hatte daraufhin drei Brainstorming-Sessions
dieses Netzwerkes bei deren Vorarbeiten in
Singapur, Bali und Manila unterstitzt. Einen
guten Abriss daruber bietet der Artikel von
Prof. Carolina Hernandez, der auch die ent-

sprechenden ASEAN-ISIS Memoranda bein-
haltet.

Mit ihrer transparenten Vorgehensweise im
Vorfeld ihrer Zusammenkunfte hatte die
EPG eigentlich eine ganz neue ASEAN-
Tradition angestof3en: sie legte in der Tat
groBen Wert auf Ansichten, die von aul3er-
halb der Regierungskreise an sie herange-
tragen wurden. Parallel zu den Beratungen
der EPG wurden mehrere 6ffentliche Anho-
rungen mit Vertretern der Zivilgesellschaft
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und NROs in ASEAN-Hauptstadten veran-
staltet — in Singapur beispielsweise organi-
siert durch das Institute of Southeast Asian
Studies (ISEAS). Der Bericht der EPG Uber
das Ergebnis ihrer Beratungen bzw. Emp-
fehlungen wurden innerhalb und auRerhalb
der ASEAN-Gruppe deshalb auch als ein
groRer Erfolg gewertet. Der partizipatori-
sche Ansatz der EPG wurde bisweilen als
»Durchbruch“ bezeichnet. Er galt zumindest
als ein Zeichen der Reife von ASEAN und
schien zunéachst ein neues Kapitel fur ASE-
AN zu erdffnen. Man hatte allgemein erwar-
tet, dass bei einer Annahme der EPG- Emp-
fehlungen durch die ASEAN-Regierungen die
Staatengemeinschaft in der Tat eine solide
und vielversprechende verfassungsmafige
Grundlage erhalten kdnnte.

Die hochfliegenden Erwartungen schwanden
jedoch in dem Mafle, als die von den ASE-
AN-AuRenministern eingesetzte Hochrangi-
ge Arbeitsgruppe (,,High Level Task Force*
HLTF) mit der eigentlichen Ausarbeitung des
Verfassungstextes begann. Alsbald kam der
Bericht der EPG — der eigentlich die Basis
fur die Erarbeitung des Verfassungsentwurfs
bilden sollte - nur mehr als eine unter vielen
Grundlagen zur Geltung. Die gezielten An-
weisungen der einzelnen Regierungen sowie
die vorhandenen ASEAN-Dokumente wur-
den in dem Prozess immer ausschlaggeben-
der. Wahrend der Beratungsphase innerhalb
der HLTF war fortan Geheimhaltung ange-
sagt. Nur wenige Experten auf3erhalb der
Regierungskreise erhielten Einblick in den
Fortgang der Beratungen. Die Offentlichkeit
erfuhr indes immer weniger, was hinter den
Turen der privilegierten Welt der Blurokratie
vorging. Die ASEAN-Charta wurde plotzlich
zu einer abgeschotteten Angelegenheit,
welche die Ministerialburokratie quasi unter
sich auszumachen schien.

Was bringt die ASEAN-Charta konkret

Neues?

Der Text des 31-seitigen Dokuments veran-
schaulicht, dass es sich in erster Linie um
eine Charta handelt - die mit einer Préambel
und Grundsatzen ahnlich strukturiert ist wie
die Charta der Vereinten Nationen — und
nicht um eine Verfassung im eigentlichen
Sinne.

Auf der Haben-Seite ist eindeutig zu verbu-
chen, dass die Grindung einer ASEAN-
Menschenrechtsinstitution (,,human rights
body*) vorgesehen ist. Laut Prof. Tommy
Koh, dem Vertreter Singapurs in der HLTF,
war dieser Paragraph eine der umstrittens-
ten Neuerungen des Dokuments, der fast
zum Stolperstein geworden ware. Allerdings
ist noch nicht erkennbar, wie ein solches
Gremium tatig werden kénnte, welchen
konkreten Auftrag es einmal haben wird und
wie sein Verantwortungsbereich ausgestal-
tet wird.

Ein weiterer Pluspunkt ist, dass die ASEAN-
Charta verantwortungsbewuf3te Regierungs-
fuhrung, Demokratie und Rechtstaatlichkeit
als neue Grundsatze festschreibt — ebenso
wie die Grundfreiheiten, die Férderung und
Verteidigung von Menschenrechten wie auch
die Forderung der sozialen Gerechtigkeit.

Die praktische Bedeutung dieser weitgefass-
ten Prinzipien wird jedoch relativiert. Es ist
ASEAN nicht gelungen, auch das Prinzip mit
in die Charta aufzunehmen, wonach ihre
Mitglieder einen nicht-verfassungsmagigen
und undemokratischen Regierungswechsel
nicht hinnehmen durfen. Viele Stimmen ar-
gumentieren nun, dass das Fehlen gerade
dieses Grundsatzes in der ASEAN-Charta
gegen den Geist des ,,Bali-Concord 11“-
Abkommens versté3t. Dort war noch von
der Schaffung eines “demokratischen, ge-
rechten und harmonischen Umfelds” die Re-
de gewesen. Am Prinzip der Nichteinmi-
schung in die inneren Angelegenheiten ei-
nes ASEAN-Mitgliedslandes wird aber un-
verandert festgehalten.

Fur viele Beobachter und Kommentatoren
ist das Thema der Einhaltung bzw. Verlet-
zung der Verfassungsvorgaben nicht zufrie-
denstellend geregelt worden. Die endgultige
Fassung der Charta bestétigt die im Vorfeld
weithin gehegte Beflirchtung, dass der Vor-
schlag eines Ausschlusses oder der Suspen-
dierung von Mitgliedern bei schwerwiegen-
den VerstdRRen gegen die Charta nicht auf-
genommen wurde. Der Text spezifiziert le-
diglich ein Monitoring der Einhaltung bzw.
von eventuellen VerstéRen gegen die Charta
sowie die entsprechende Berichterstattung
daruber. Die Frage allfalliger Konsequenzen
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wird den Staatsfuhrern zur Entscheidung
Uberlassen. Dies bedeutet zwar ein hohes
Maf an Flexibilitat; ohne Vorgaben fur kon-
krete Sanktionsmdoglichkeiten bleibt aber
der praktische Nutzen der Charta unter den
gegenwartigen politischen Rahmenbedin-
gungen erheblich eingeschréankt.

Durchgefallen ist auch der von verschiede-
nen Seiten gemachte Vorschlag der Einrich-
tung eines ASEAN-Gerichtshofes. Es bleibt
im Wesentlichen bei dem bisher bestehen-
den ,dispute settlement mechanism* in al-
len Bereichen, d.h. Beilegung von Streitig-
keiten durch das Konsensprinzip einschlie3-
lich von Schiedsverfahren, die aber im Ein-
zelnen noch zu konkretisieren sind. Unge-
I6ste Rechtsstreite und Dispute werden je-
weils an den ASEAN-Gipfel zur Entscheidung
verwiesen.

Die L6sung der fur ASEAN charakteristi-
schen institutionellen Schwache wurde ein-
mal mehr auf die lange Bank geschoben.
Die Charta sieht nur vor, dass effizientere
interne Entscheidungsfindungsprozesse vor-
rangig durch die Griindung von drei neuen
ASEAN-Gemeinschaftsraten (,ASEAN Com-
munity Councils®) in den Bereichen Poli-
tik/Sicherheit, Wirtschaft und sozial-
kulturelle Angelegenheiten auf Ministerial-
ebene erreicht werden. Zuséatzlich werden
sog. ASEAN Sectoral Ministerial Bodies ge-
bildet. Das frihere ASEAN Standing Com-
mittee wird durch einen Ausschuss von
standigen ASEAN-Vertretern der Mitglieds-
lander (,,Committee of Permanent Repre-
sentatives to ASEAN") in Jakarta ersetzt.
Inwieweit all diese neuen Gremien die Ko-
ordination tatsachlich erleichtern werden
oder aber zu einer Verzettelung von Initiati-
ven und Aktivitaten fuhren, wird sich noch
erweisen. Mit Blick auf eine effektive Star-
kung des ASEAN-Sekretariats wurden die
Erwartungen enttauscht, insbesondere was
dessen personelle und finanzielle Ausstat-
tung betrifft. Der frihere ASEAN-
Generalsekretéar Rodolfo Severino beméan-
gelt in diesem Zusammenhang auch, dass
bei den nunmehr vier statt bisher zwei stell-
vertretenden Generalsekretéren nur bei
zwei Stellvertretern das Prinzip der Eignung
und Kompetenz greift. Die beiden anderen
Deputies werden wie bisher nach dem al-

phabetischen Rotationsprinzip zum Zuge
kommen. Kiunftig werden die ASEAN-
Regierungschefs zwei Mal jahrlich zusam-
mentreffen.

Wie das Burma/Myanmar-Problem die Re-

levanz der ASEAN-Charta relativiert

Die bisher grof3te Herausforderung fur die
ASEAN-Charta ist die gegenwartige politi-
sche Lage in Myanmar. Im September hatte
die Militarjunta friedliche, von Ménchen an-
gefuhrte Demonstrationen des Volkes brutal
unterdrickt. Wahrend die internationale
Gemeinschaft diese Geschehnisse auf das
Scharfste verurteilte, versperrt sich das Re-
gime seither verbissen gegen politische An-
derungen im Land. ASEAN ist sich mittler-
weile wohl bewusst, dass man nicht einfach
zur Tagesordnung Ubergehen kann, wie in
der Vergangenheit so oft geschehen. Im-
merhin hatten die ASEAN-AuBenminister
durch ihre auBergewodhnlich scharf formu-
lierte Stellungnahme einen ersten Schritt
dazu unternommen. So positiv dieser Akt
auch zu bewerten ist - dass das Nichteinmi-
schungsprinzip erstmals durchbrochen wur-
de - ist noch nicht ersichtlich, was ASEAN
dartberhinaus konkret zu unternehmen ge-
denkt.

Im Hinblick auf die Situation in Myanmar
waren im Vorfeld mehrere Optionen disku-
tiert und an die EPG herangetragen worden.
Sie tendierten teilweise dahin, die Mitglied-
schaft Myanmars auszusetzen, bis ein greif-
barer Fortschritt erreicht ist. Auch der US-
Senat stimmte letzten Freitag einstimmig
fur eine Suspendierung Myanmars. Ein an-
derer Vorschlag war, die Unterzeichnung
des Dokuments zunéachst einmal aufzu-
schieben, um die ASEAN-Charta und somit
die Zukunft von ASEAN nicht unndétig zu ge-
fahrden. Wirden die ASEAN-Staaten aber
darauf bestehen, die Charta beim Gipfel in
Singapur zu unterzeichnen, dann sollte dies
ohne Myanmar geschehen. Tatsachlich hatte
Myanmar ja auch im vergangenen Jahr
schon einmal auf den turnusméagig zuste-
henden ASEAN-Vorsitz verzichtet. Demzu-
folge wiirden zunéchst die Ubrigen neun
Staaten die Charta unterschreiben und My-
anmar kénnte zu einem spéteren Zeitpunkt
unterzeichnen, wenn es von den Fuhrern
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der anderen neun ASEAN-Mitgliedsstaaten
hierfur als qualifiziert angesehen wirde.

Nachdem die ASEAN-Charta nun aber von
allen ASEAN-Regierungen, einschlief3lich
Myanmar, unterzeichnet wurde, bleibt ab-
zuwarten, in welchem Ausmalfd kunftig das
internationale Ansehen von ASEAN dadurch
untergraben wird. Die Glaubwurdigkeit der
Charta wird dann sehr unterminiert, wenn
jetzt keine konkreten MaBnahmen folgen.
Denn die Entwicklungen in Myanmar sind
eine zu grol3e Belastung geworden, als dass
ASEAN sie noch viel langer unbeschadet
tragen kdnnte. Das internationale Ansehen
und das Renommee von ASEAN sind jetzt
einer ernsthaften Herausforderung ausge-
setzt. Alle Regierungen, die die Charta un-
terzeichnen und ratifizieren, mussen jetzt
Geist und Buchstaben der Charta respektie-
ren, sich daran halten und sich der Charta
als wirdig erweisen — zuvorderst in Bezug
auf die Respektierung von Menschenwirde
und Menschenrechten, so sinngemaR auch
der philippinische AuBenminister Romulo.
Die abrupte Ausladung des UN-
Sondergesandten Gambari, der auf dem
ASEAN-Gipfel Uber seine jingsten Bemu-
hungen berichten sollte - auf Druck von My-
anmar - lasst diesbezuglich allerdings nichts
Gutes verheifl3en.

Wie ist das weitere Schicksal der ASEAN-

Charta einzuschatzen?

Insgesamt vermittelt die Lektlre der 31-
seitigen ASEAN-Charta den typischen Ein-
druck eines halbvollen Glases, wobei je
nach Betrachtungsweise fur die Kritiker die
halbleere und fur die Optimisten die halb-
volle Halfte schwerer wiegt. Nach Ansicht
der Letztgenannten steht ASEAN am Anfang
einer neuen Phase in ihrer 40-jahrigen Ge-
schichte. Andere Kommentatoren wiederum
charakterisieren die Charta als ,,zahnloses
Dokument“, das der Reputation der ASEAN-
Gemeinschaft eher schadet.

Immerhin sei es ASEAN gelungen, in relativ
kurzer Zeit die einzig mdgliche Kompro-
missformel — wie sie in der jetzigen politi-
schen Konstellation erreichbar ist - zu fin-
den und diese straff durchzuziehen. Eine
suboptimale Charta sei in der gegebenen

geopolitischen GroRwetterlage besser als
gar keine. Im Spannungsfeld des Nichtein-
mischungsprinzips in interne Angelegenhei-
ten auf der einen Seite und der Verpflich-
tung auf Werte wie Demokratie und Befol-
gung der Menschenrechte auf der anderen
Seite gelang unter dem Strich kein besserer
Wurf.

Nicht ganz abzusprechen ist der ASEAN-
Charta aber ihr hoher Symbolgehalt. Sie
bietet des Weiteren ein potenziell wichtiges
Instrument fur die Weiterentwicklung der
ASEAN-Staaten in Richtung auf eine ver-
starkte regionale Kooperation sowie eine
marktorientierte Wirtschaftsgemeinschaft.

Im weiteren Verlauf muss sich erst noch
zeigen, wie die ASEAN-Charta umgesetzt
wird, sollte sie tatsachlich innerhalb eines
Jahres von allen Mitgliedslandern ratifiziert
werden. Die philippinische Prasidentin Gloria
Macapagal Arroyo liel? am Vorabend der Un-
terzeichnung verlauten, dass sie grof3e
Zweifel hege, ob der Senat die Charta ratifi-
ziere, wenn Myanmar nicht auf den Pfad der
Demokratie zurickkehre und Aung San Su
Kyi freilasse.

Der Erfolg der Charta bzw. ihre Bedeutung
wird letztlich an deren konkreter Implemen-
tierung gemessen werden. Ein Anfang dazu
— zwar noch mit vielen Fragezeichen verse-
hen - wurde heute mit der Unterzeichnung
der Charta durch die Staats- und Regie-
rungschefs der ASEAN-Lander auf dem 13.
ASEAN Gipfeltreffen in Singapur gemacht.



