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Eingangsstatement

Die Relevanz rechtsstaatlicher Normen und Institutionen fur den
Aufbau und den Bestand von Demokratien

Prof. Dr. Dr. Rudolf Dolzer, Direktor des Institutes fur VVolkerrecht, Universitiat Bonn



Dem Thema Recht und Demokratie ist nach 1945 in der Praxis der internationalen
Politik jahrzehntelang keine wesentliche Bedeutung zugekommen. Im Grunde
beschaftigt sich die Praxis damit seit etwa 15 Jahren. Zwischen 1945 und 1990 war
dieses Themenfeld zugeschuttet und verdeckt von zwei grofReren geopolitischen
Ph&nomenen, ndmlich von der Dekolonisierung und der Neubildung von Staaten
einerseits und von der Rivalitat in der Entwicklungspolitik zwischen West und Ost
andererseits. Die Gleichzeitigkeit dieser beiden Konstanten nach 1945 fihrte zu
Rahmenbedingungen der internationalen Politik, innerhalb derer die Themen Recht und
Demokratie als Gegenstand der Auenpolitik und der Entwicklungspolitik kaum Raum
blieb.

Weshalb konnten die Themen Recht und Demokratie kaum zur Entfaltung kommen?
Aus der Sicht der Entwicklungsléander ging es damals nach aulRen um die Betonung
nationalstaatlicher Souveranitdt, um deren Fundierung, Starkung und Ausweitung.
Jedes Jahr wurden in diesem Sinne Resolutionen in der Generalversammlung der
Vereinten Nationen verabschiedet. Fir die Relevanz binnenstaatlicher Themen wie
Recht und Demokratie blieb die Luft dabei sehr dinn.

Praktisch in die gleiche Richtung wirkte sich die Rivalitdt von Ost und West in der
dritten Welt aus. Primares politisches Ziel im gegenseitigen Verhaltnis war das
Verhindern der Einflussnahme des jeweiligen politischen Gegners, d. h. Russlands oder
des Westens, nicht aber die Ausrichtung der binnenstaatlichen Strukturen.

Indirekt wurde das damit geschaffene Klima der Indifferenz gegeniber Recht und
Demokratie in Entwicklungslander und in der AuBenpolitik von Ost und West noch
gefordert durch zentrale Strukturen des klassischen Vélkerrechts, welche sich im
Ergebnis als Blindheit gegenuber der binnenstaatlichen Herrschaft, also auch als
Blindheit gegenliber Demokratie und innerstaatlichem Recht auswirkten. In erster Linie
ist hier die Rede vom klassischen Verstandnis nationalstaatlicher Souveranitat, wie sich
Volkerrecht als das Verbot der Einmischung in die innerstaatliche Angelegenheit
ausgewirkt hat. Die Anerkennung der Menschenrechte 1945 in der Charta der
Vereinten Nationen hat theoretisch zu einer Modifizierung dieses Prinzips gefiihrt, hat
aber in der Praxis jedenfalls bis 1990 unter den eben skizzierten geopolitischen
Bedingungen zu keiner grundsatzlichen Neuausrichtung volkerrechtlicher Strukturen
im Sinne der Férderung von Demokratie und Recht fuhren kdnnen.

Entwicklungspolitik hat unter diesen Bedingungen bis 1990 in erster Linie andere
Themenfelder als Demokratie und Recht zum Gegenstand der Politik gehabt. In einer
ersten Phase nach 1945 lag der Schwerpunkt auf der Projektfinanzierung im Bereich
der Infrastruktur der dekolonisierten neuen Staaten. Bald wurde freilich deutlich, dass
Einzelprojekte zwar geeignet waren, die Beziehungen zur jeweilig an der Macht
befindlichen Regierung zu férdern, aber zur langfristigen Férderung von Wohlstand
wenig beitragen konnten. So kam in einer zweiten Phase immerhin die
makrodkonomische Ausrichtung nationaler Wirtschaftspolitik zum komplementéren
Gegenstand der Entwicklungspolitik neben der Projektforderung. Fur die Betonung von



Demokratie und Recht blieb in der Praxis auch in dieser zweiten Phase nur wenig
Raum, weil die fortbestehende Betonung von Souverédnitdt und dem Primat der
Nichteinmischung immer noch den Rahmen praktischer Politik darstellte.

Diese geostrategische Indifferenz gegeniiber Demokratie und Rechtsstaat dnderte sich
erst Anfang der 90er Jahre, als die Entwicklungslander im Lichte des verlorenen
Jahrzehnts ihrer Wirtschaftspolitik die Betonung nationalstaatlicher Souveranitat
zuriicknahmen und aufgaben. Mit dem Zusammenbruch der Sowjetunion wurde
gleichzeitig die Rivalitat von Ost und West als Thema der Entwicklungspolitik
gegenstandslos und der Westen gewann politisch die Freiheit, konzeptionell die Ziele
der Entwicklungspolitik im Lichte der eigenen Werte von Freiheit, Gleichheit,
Wohlstand und Menschenwirde neu auszurichten und in den Mittelpunkt der
Entwicklungspolitik zu stellen.

Erst jetzt etwa 1990 war also die zeit reif fur die Themen Demokratie und Rechtsstaat
als Mittel und Ziel von AuBenpolitik und Entwicklungspolitik. Erst seit 1990 also
finden sich Entwicklungstheorie, bilaterale Entwicklungspolitik und die Arbeit der
internationalen Finanzinstitutionen in der heutigen dritten Nachkriegsphase, in der sie
Recht und Demokratie zum Gegenstand machen. Entscheidend gefordert wurde diese
Neuausrichtung des Rahmens der Entwicklungspolitik dadurch, dass heute weitgehend
anerkannt ist, dass die Betonung von Recht und Demokratie nicht nur eigenstandiger
Ausdruck von Grundwerten westlicher AuBenpolitik ist, der sich aus dem politischen
Selbstverstandnis ~ westlicher ~ Gesellschaften  ergibt. Ebenso  wichtig, ja
entwicklungspolitisch bedeutsamer ist der Konsens dariber, dass die frihere
Konzentration der Entwicklungspolitik auf Projektfinanzierung und auf geeignete
makrodkonomische Rahmenbedingungen entwicklungspolitisch zu kurz greift. Heute
ist anerkannt, dass ohne Recht, ohne funktionsféhige Institutionen und ohne die
Berlicksichtigung der Belange aller Teile der Gesellschaft, insbesondere der Armen, die
Ziele der Entwicklungspolitik, ndmlich die Forderung von Wohlstand in Freiheit und
Frieden nicht erreicht werden konnen.

Dieser konzeptionellen Erkenntnis entspricht die empirische Realitat. Der Erfolg der
Entwicklungspolitik seit 1945 im Ganzen ist bis heute sehr bescheiden geblieben, ja im
GroRen und Ganzen kaum nachweisbar. Dies ist gerade nicht Uberraschend, wenn es
zutrifft, dass die Belange von Recht, Institution notwendige strategische Elemente der
Entwicklungspolitik sein mussen.

Diese Erkenntnis ihrerseits hat erhebliche praktische Bedeutung. Sie betrifft
insbesondere auch die Skepsis der politischen Offentlichkeit gegeniiber der
Sinnhaftigkeit der Entwicklungspolitik. Kaum jemand heute bezweifelt, dass die Politik
der Vergangenheit kaum Friichte getragen hat. Hieraus wird dann abgeleitet, dass
Entwicklungshilfe nicht nach oben gefiihrt werden kann oder soll, ndmlich auf 0,7 %,
sondern es derzeit bei knapp 0,3 % bleiben kann. Dieser Standpunkt ist in sich
konsequent. Er beruht aber auf der Annahme, dass Entwicklungspolitik als solche
konstant bleibt und sich ihre Mittel, Ziele und Chancen nicht veréndert haben. Meine
These ist, dass diese Annahme heute nicht standhélt.



Die obige Analyse der Entwicklungspolitik deutet darauf hin, dass eine konzeptionell
geschlossene wirksame Entwicklungspolitik mit der zentralen Einbeziehung von Recht,
von Institutionen und Demokratie erst seit fiinfzehn Jahren, ja genauer seit zehn Jahren
maoglich ist. Hinzu kommt, dass der Aufbau von Recht, Institutionen und Demokratie
mehr Zeit braucht als die Projektférderung und die theoretische Konzipierung
makrookonomischer Konzepte dauerhafter Entwicklungspolitik. Mit anderen Worten
bin ich der Auffassung, dass wir derzeit immer noch eher am Beginn der eigentlichen
ersten Phase wirklicher Entwicklungspolitik stehen, weil im Grunde genommen die
geostrategisch angelegte Ausbildung von Recht, Institutionen und Demokratie aus der
Entwicklungspolitik in der Zeit vor 1990 einen Anspruch aufwies, dem eine solche
Politik weder in der Theorie noch in der Praxis nachkommen konnte.

Die Mudigkeit der politischen Offentlichkeit gegeniiber der Entwicklungshilfe kann
sich bei Lichte betrachtet deshalb objektiv nicht darauf berufen, dass Entwicklungshilfe
seit Jahrzehnten ohne greifbaren Erfolg bleibt. In  Wirklichkeit wird aber
Entwicklungshilfe, wie wir nach heutigem Stand als sinnvoll erkennen, erst seit
wenigen Jahren betrieben. Zuvor war sie eingezwangt in das Korsett der weltweiten
Rivalitdt der GroBmachte und wurde dadurch weitgehend schon konzeptionell ihrer
Wirksamkeit beraubt. Erst mit dem sog. Washington Consensus der Weltbank aus dem
Jahre 1990 begann in der Praxis die Ausrichtung auf Demokratie und Rechtsstaat, wenn
auch zuerst zogerlich. Erst jetzt waren Weltbank und Wahrungsfonds bereit, Recht und
Institutionen in ihr Entwicklungsprogramm einzubeziehen und das herkdmmliche
Axiom zu verabschieden, wonach eine solche Ausrichtung als VVorstoR gegen das Gebot
der politischen Neutralitat und das Verbot der Einmischung in die innere Angelegenheit
zu bewerten war. Recht und Institutionen wurden jetzt herausgehoben und in die Mitte
des neuen Begriffs der good governance geriickt, welcher die Briicken zwischen
Entwicklungspolitik einerseits sowie Rechtsstaatlichkeit und Wirtschaftlichkeit
andererseits zu schlagen geeignet ist.

Erst vor diesem Hintergrund riickt auch die Frage nach der spezifischen Wirkungsweise
von Rechtsstaatlichkeit, Institutionen und Demokratie sowie insbesondere auch die
konzeptionelle Prioritdit von Rechtsstaatlichkeit und Demokratiegebot in den
Vordergrund. Ich spreche hier nicht vom gigantischen Experiment der extern
angestolRenen Ablésung totalitarer Strukturen durch demokratisch ausgerichtete Formen
der Herrschaft, sondern davon, welche Prioritaten zu setzen sind im Verhaltnis von
Demokratie und Rechtsstaat. Dabei ist davon auszugehen, dass Demokratie und
Rechtsstaat auf eigenen und eigenstandigen Postulaten der politischen Philosophie
beruhen, einander weder bedingen noch ausschlieen, aber jedenfalls durch eine
partielle Affinitat ihrer Ziele und Wirkungsweise charakterisiert sind.

Ohne rechtsstaatliche Mindestanforderungen kann eine moderne Demokratie weder
aufgebaut noch erhalten werden. Ich verzichte hier, entgegen wissenschaftlichen
Anspruch, auf eine Auseinandersetzung mit den Begriffen Demokratie und Rechtsstaat
und beschranke mich darauf festzustellen, dass sich Demokratie auf den
Entscheidungstrager, ndmlich das Staatsvolk bezieht, wahrend die Rechtsstaatlichkeit
die Art und Weise der Entscheidung samt der Grenzen der Entscheidungsbefugnis
staatlicher Organe in den Blick nimmt. Uberschneidungen sind dabei offenkundig. Es



geht hier nicht nur um die Notwendigkeit des individuellen Wahlrechts. Vielmehr ist
klar, dass Demokratie auch Informationsfreiheit, Meinungsfreiheit,
Versammlungsfreiheit und das Recht der Grindung und Existenz von Parteien
beinhaltet. Hierzu gehort auch die unerldssliche Chance der Opposition, in freien und
fairen periodischen Wahlen die Regierung ablésen zu kdnnen. Ohne unabhéngige
Gerichtsbarkeit sind diese Forderungen nicht umzusetzen.

Hier zeigt sich also eine wesentliche Schnittmenge von Rechtsstaatlichkeit einerseits
und der Forderung nach Demokratie andererseits. Ein Rechtsstaatsprogramm, das diese
Felder der Rechtspolitik abdeckt, lohnt sich also im doppelten Sinn, weil es auch den
Weg ebnet fur demokratische Strukturen.

Offen bleibt in der heutigen Sicht die richtige zeitliche Sequenz von
Rechtsstaatsforderung und Demokratiepolitik. Gelegentlich wird argumentiert, dass an
erster Stelle die FOrderung der Demokratie stehen muss, weil, so diese Auffassung,
Rechtsstaatspolitik auch das materielle Recht einbeziehen muss und die Entscheidung
dariiber keine technokratische Angelegenheit ist, sondern der Befugnis demokratisch
legitimierter staatlicher Organe obliegt.

In diesem Sinne wird auch betont, dass die Ubernahme von ganzen Segmenten
auslandischer Rechtsordnungen keinen Erfolg versprechen kann, weil sich jedes Recht
als Ausdruck nationaler oder lokaler gesellschaftlicher und kultureller Werte und
Traditionen darstellt und eine Ubernahme fremder Elemente deshalb als kiinstlich und
nicht dauerhaft erweisen muss. Im Fachjargon der internationalen Finanzinstitutionen
geht es hier um domestic ownership auf den Feldern der Rechtspolitik.

Meines Erachtens enthalten diese Thesen zum notwendigen Vorrang der
Demokratiepolitik und zur notwendigen Verankerung des Rechts in der lokalen und der
nationalen Tradition Richtiges und Falsches zugleich und sind jedenfalls zu pauschal
und grobmaschig, als dass sie als praktische Leitlinie einer Entwicklungspolitik dienen
konnten. Insbesondere die Vorstellung, dass effektive rechtsstaatliche Reformen
ausschlielich von demokratisch legitimierten staatlichen Entscheidungstragern
getroffen werden konnen und missen, halte ich weder fiir empirisch nachzuweisen
noch flr theoretisch zwingend. Auch, dass nur die Berlcksichtigung gewachsener
Traditionen zu einem dauerhaften Recht fiihren kann, halte ich in dieser pauschalen
Weise nicht fur haltbar.

Zum Einen wirde, wenn dies zutrafe die Mdglichkeit von deutlich modernisierenden
Reformschilben im Falle von gealterten Normen entfallen, die den heutigen
wirtschaftlichen oder sozialen Erfordernissen nicht mehr entsprechen. Zu differenzieren
ist hier sicher auch zwischen solchen Themen der Rechtspolitik, die sozial tief greifend
verankerte Traditionen wie insbesondere das Familienwesen betreffen und andere, die
eher technisch ausgerichtete Materie wie etwa das Gesellschaftsrecht oder das Recht
des Internet betreffen.

Was die zeitliche Reihenfolge betrifft, so hangt dieses Thema auch mit einer anderen
Grundsatzfrage mit der Entwicklungspolitik zusammen, die meines Erachtens kinftig



starker in den Mittelpunkt der Reform der Entwicklungspolitik geriickt werden muss.
Es geht um den zentralen Punkt, ob sich die Themenfelder Rechtsstaatlichkeit und
Demokratie Uberhaupt eignen, als eigenstandige ausschlieBliche Legitimationsbasis
einer erfolgreichen Entwicklungspolitik oder ob sie nicht entscheidend einer
Verbreiterung der Legitimation bedirfen durch eine zusatzliche Dimension, ndmlich
durch den zusétzlichen Ausweis in der Gestalt ©konomischer Effizienz des
Reformprogramms.

Vorab sei diese Frage gewendet auf das engere praktische Problem der Justizreform.
Ohne funktionsfahige unabhangige und unparteiliche Justiz wird weder der Aufbau der
Demokratie noch der Rechtsstaatlichkeit gelingen. Von daher bietet sich die
Justizreform als zentrales Arbeitsgebiet fir die Modernisierung der staatlichen
Institutionen an. Dennoch ist die weitere Frage zu stellen, ob Aufbau und Existenz einer
leistungsfahigen Justiz ohne Beriicksichtigung der rechtlichen Rahmenbedingungen
gleichsam vorab als erster Schritt des Aufbaus von Rechtsstaat und Demokratie
sinnvoll ist und Erfolg verspricht. Die Antwort erscheint keinesfalls eindeutig. Bei
naherer Betrachtung zeigt sich, dass die Existenz einer funktionsfahigen Justiz den
Aufbau eines modernen Rechtsstaats und einer Demokratie unter Umstanden auch
hindern kann, wenn sie namlich im Ergebnis dazu dient, nicht-demokratische, der
Notwendigkeit der Chancengleichheit und der Partizipation widersprechende
Strukturen zu zementieren. Ein Land, das dringend der Landreform bedarf, wird alleine
mit der Reform des Justizsektors keinen Modernisierungsschub erfahren, sondern den
Rechtsstaat in den Dienst jener Strukturen stellen, die berwunden werden sollen.

Dieser Hinweis auf die notwendige Einbindung einer Justizreform in breiter angelegte
materielle Reformen der Rechtsordnung und der Demokratie lenkt den Blick zuriick auf
die viel allgemeinere Frage, ob und in welcher Weise der Aufbau von Rechtsstaat und
Demokratie als alleinige Pfeiler einer modernen Entwicklungspolitik geeignet sind.
Insbesondere stellt sich diese allgemeinere Frage, wenn das Thema und die
Erfordernisse der Armutsbekdmpfung einbezogen wird in die Perspektive des Aufbaus
von Recht und Demokratie.

Konnen Aufbau von Rechtsstaat und Demokratie als notwendige Elemente einer
gerechten freiheitlichen Gesellschaft in der zeitlichen Abfolge einer modernen Strategie
der Entwicklungspolitik der praktischen Arbeit zur Bekdmpfung der Armut vorgezogen
werden? Ebenso wie beim Blick auf die engere Frage nach der notwendigen
Einbindung einer Justizreform in eine allgemeinere Modernisierung des Rechts wird
man auch hier z6gern miissen, dem zeitlichen Vorrang von Recht und Demokratie das
Wort zu reden. In Landern mit schwerer Armut steht die Dauerhaftigkeit einer jeden
Reformpolitik unter dem Vorbehalt, dass sie der Politik und vor allem den Armen eine
greifbare Perspektive der Besserung der Lebensbedingungen verspricht. An diesem Ziel
wird jedes Reformkonzept gemessen.

Die Legitimationsbasis einer Reformpolitik, welche die kurz- und mittelfristige
praktische Verbesserung der Lebensbedingungen der armen Schichten nicht in ihr
Arbeitsprogramm einbezieht, wird heute nicht mehr als ausreichend gelten kdnnen. Die
Dringlichkeit der Lage, in der derzeit mehr als eine Milliarde von Menschen mit



weniger als einem Einkommen von 1 $ per Tag und 2 Milliarden mit weniger als 2 $
pro Tag auskommen mdssen, l&sst keine andere Schlussfolgerung zu. Der Aufbau von
Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und die Forderung der Lebensbedingungen im Sinne
der Armutsbekdmpfung haben sich als unverzichtbare und integrale Elemente einer
jeden Entwicklungspolitik erwiesen.

Das Beispiel Chinas mag auf den ersten Blick widersprechen, weil hier ein
okonomischer Aufbau ohne Rechtsstaatlichkeit und Demokratie zu gelingen scheint. In
Wirklichkeit trifft diese Annahme aber nicht zu. Jedenfalls im 6konomischen Kontext
ist der Schutz der Auslandsinvestitionen de facto Uber lokale Gremien und
Gebietskorperschaften, die in der innerstaatlichen Standortkonkurrenz stehen, in den
vergangenen Jahrzehnten gewahrleistet gewesen. Gerichte sind zwar der Weisung der
Partei unterworfen, entwickeln aber auch ein Eigenverstdndnis der Unabhangigkeit.
Was die Demokratie betrifft, so wird nicht zu Ubersehen sein, dass die grofte
bestehende Herausforderung in China derzeit darin besteht, den Wohlstand im Sinne
der Gleichheit aller Regionen und Schichten gleichzeitig zu verteilen; zu groR sind die
Unterschiede von Kistenzonen und Landesinneren.

Die praktischen Folgerungen aus dieser Erkenntnis sind durchaus vielschichtig und
weit reichend. Im Ergebnis lasst sich zum einen auf diese Weise erklaren, warum die
bisherigen Erfolge der Entwicklungspolitik gering bleiben mussten. Partielle
MaRnahmen der Entwicklungspolitik, die nicht in ein umfassendes Konzept der
Forderung von Rechtsstaat, Demokratie und der Hebung der Lebensbedingungen
eingebettet sind, werden sich als Strohfeuer erweisen, im schlimmsten Fall als
kontraproduktiv.

Hieraus ergibt sich, dass Entwicklungspolitik ernster als bisher genommen werden
muss. Die umfassende Natur einer sinnvollen Entwicklungspolitik kann zwar Erfolg
versprechen, bedarf aber groRerer Anstrengungen als herkdmmliche partielle
Programme. Dies gilt auch fir den Umfang finanzieller und technischer Ressourcen.
Hier bedarf es aus meiner Sicht der Offentlichkeitsarbeit der Politik, welche immer
wieder verstandlich machen muss, warum mehr und nicht weniger Hilfe erforderlich
ist. Die Kirchen und Teile der Zivilgesellschaft konnen ihren Teil zu einer solchen neu
ausgerichteten Politik und ihrer Darstellung in der Offentlichkeit leisten.

In neuem Lichte erscheint aus der hier vorgelegten Sicht auch die alte, bisher nicht
eingeldste Forderung nach einer ernsthaften Abstimmung der Entwicklungshilfe
zwischen allen bilateralen und multilateralen Gebern. Ausgehend von einer wirksamen
nationalen  Entwicklungsstrategie auf der Grundlage von demokratischer,
rechtsstaatlicher und wohlstandsférdernder Programme sind Hilfen zwischen den
Gebern so zu koordinieren, dass sie sich gegenseitig ergdnzen und nicht nebeneinander
laufen oder sich konterkarieren.

Fur die praktische Politik relevant ist auch die Folgerung, dass partielle Malinahmen
ohne integrale Einbindung im Sinne einer allgemeinen Entwicklungsstrategie nur
ausnahmsweise zu rechtfertigen sind; in der Regel versprechen sie keinen dauerhaften
Erfolg.



Auch was die inhaltliche Ausrichtung von Rechtsstaatsprogrammen betrifft, flihren
obige Uberlegungen zu praktischen Folgerungen Wenn rechtsstaatlicher Aufbau und
wirtschaftliche Reform einhergehen missen, so ergibt sich daraus, dass innerhalb der
Rechtsstaatsprogramme spezifisch im Bereich des Wirtschaftsrechts friihzeitig ein
hierzu korrespondierendes Instrumentarium mit Anreizen fir neue wirtschaftliche
Aktivitaten vorgelegt werden muss.

Hierzu gehort, dass sich der Staat im Grundsatz aus der Wirtschaft zuriickzieht, und
dass jene Privaten belohnt werden, die neue Arbeit zur Verfligung stellen; wesentlich
ist auch, dass die Garantie der kunftigen Rechtssicherheit geniigend Anreize fir neue
Investitionen gibt. Hierzu gehort insbesondere der Grundsatz pacta sunt servanda aus
dem romischen  Recht, die rechtliche Hege eines leistungsfahigen
Finanzdienstleistungssektors, aber auch die Einhaltung der Gesetze im allgemeinen.

All diese Uberlegungen sind oder wiren weitgehend gegenstandslos, wenn nationale
Traditionen der Rechtlosigkeit oder der Willkir als uniiberwindbar oder jedenfalls
kurz- und mittelfristig als unveranderlich anzusehen sind. Dass historisch-lokale soziale
Strukturen geachtet werden missen, wurde schon oben betont. Dies impliziert aber
nicht, dass allgemein die Einflhrung neuer rechtsstaatlicher, wirtschaftsrechtlicher und
demokratischer Strukturen als nicht durchfuhrbar gelten kann. Die damit verbundenen
Schwierigkeiten und damit die GroéRe der Aufgabe eines solchen entwicklungspolitisch
integralen Ansatzes werden hier nicht verkannt. Indes ist auch darauf hinzuweisen, dass
jedenfalls Weltbank und Wéhrungsfonds durchaus davon ausgehen, dass auch in
diesem Felde in der Praxis nicht nur Fortschritte erzielt werden koénnen, sondern
durchaus auch Fortschritte erzielt worden sind.

In manchem erinnert die heutige Situation insoweit an die Debatte dariiber, ob
Menschenrechte universale Gelten haben kdnnen und universal durchsetzbar sind; hier
wie dort setzt sich — jedenfalls allméhlich — die Meinung durch, dass insoweit
bestimmte lokale Traditionen mit der Universalitdt der Menschenrechte und der
Rechtsstaatlichkeit durchaus in Einklang gebracht werden kdnnen. Hierzu gehort auch,
dass die Zahl der Demokratien in den vergangenen Jahren standig steigt; nach einer
Lesart ist sie seit 1974 von 30 auf heute 120 weltweit gestiegen.

Man wird auch - bei aller Vorsicht - die Erfahrung der Beitrittslander der EU in den
Blick nehmen konnen. Wie bekannt fihren die Beitrittsverhandlungen jeweils zu
massiven Programmen der Reformierung des nationalen Rechtswesens der
Beitrittslander, die auch die Grundlage der Rechtsordnung erfassen und den Wandel
von einer sozialistisch gepragten Rechtsordnung zu einer marktwirtschaftlich-
freiheitlichen Grundordnung einbeziehen. Sicherlich geschieht dies nur mit dem Willen
des Beitrittsstaats, nach langjahrigen sorgféltigen Verhandlungen, mit Riicksicht auf die
Gegebenheiten im Beitrittsstaat, nach der Akzeptanz von einvernehmlichen
Ubergangsfristen und mit erheblichen finanziellen und technischen Hilfen fir die
Beitrittslander.



Bei allen Schwierigkeiten des Ubergangs haben sich diese Beitrittsvereinbarungen als
sinnvoll und durchfuhrbar erwiesen. Man wird durchaus der Meinung sein, dass der
dort gewahlte Ansatz als das bisher erfolgreichste Konzept einer Entwicklungspolitik
angesehen werden kann, der Rechtsstaatlichkeit, Demokratie und die Hebung der
Lebensbedingungen gleichzeitig aufgreift und mit massiver Hilfe von auen umsetzt.

Bei allen Unterschiedlichkeiten der Ziele von Integrationsverhandlungen und
Entwicklungspolitik und des jeweils vorhandenen Instrumentariums zeigen die
Erfahrungen der Européischen Gemeinschaft, in welche Richtung sich die
Entwicklungspolitik entwickeln kann und muss. Es geht nicht um grolR angelegte
Visionen auf dem ReiBbrett, sondern um die Schlussfolgerungen aus der bisherigen
eher negativen Bilanz der Entwicklungspolitik und ihrer Praxis.

Lassen Sie mich ganz zum Schluss nochmals zurtickkommen auf die Skepsis gegentiber
der Machbarkeit rechtlicher Reformen und neuer Institutionen, wie sie nach diesen
Vorstellungen kinftig im Zentrum der Entwicklungspolitik stehen missen. Diese
greifen weniger fassbar und weniger messhar als Einzelprojekte, sie sind kurzfristig
politisch weniger vorzeigbar und mit keinen Feierlichkeiten zum Projektbeginn und
zum Projektabschluss zu verbinden. Die gute Nachricht ist, dass die internationalen
Finanzinstitutionen trotzdem davon ausgehen, dass heute schon die Erfahrungen zeigen,
dass solche Programme mit Erfolg fur die Entwicklung des Landes durchgefiihrt
werden koénnen. Daruber hinaus muss sich die Reform der Entwicklungspolitik an den
Grundsétzen der Rechtsstaatlichkeit und der Demokratie deshalb messen lassen, weil
nach heutigem Stand der Erkenntnis nur auf diese Weise eine erhebliche Verbesserung
der Lebensbedingungen erreicht werden kann.

Der Internationale Wahrungsfonds geht davon aus, dass hier ganz erhebliche
Madglichkeiten liegen, im den Wohlstand zu verbessern. Nach neuen Studien geht es um
folgende Perspektive. Wird die Qualitat der Institutionen in Afrika auf das heutige
Niveau asiatischer Staaten gehoben, so kann damit langfristig das Pro-Kopf
Einkommen von $ 800 auf § 1.400 angehoben werden, d.h. um 75%. Und was Asien
betrifft, so kdnnen die dortigen Staaten nach Meinung des IWF ihrerseits das Pro-Kopf
Einkommen verdoppeln, wenn sie ihr institutionelles Geflige auf das allgemeine Niveau
(,average of all countries*) anheben wirden. Wenn diese Zahlen auch nur annéhernd in
der GroRenordnung zutreffen, so kann es keinen besseren Beleg dafur geben, dass
Rechtsstaatlichkeit, Demokratie und die Forderung des Wohlstands kiinftig als die
integralen Eckpfeiler ~ einer  reformierten, international abgestimmten
Entwicklungspolitik gelten massen.
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I Allgemeine Grundlagen

1) Das Netz der internationalen Ubereinkommen zum Menschenrechtsschutz ist mittlerweile
so umfassend ausgebaut, dass es im Grundsatz keiner Erweiterung bedarf. Freilich lasst die
Effektivitat dieses Systems in vielen Punkten zu wiinschen tbrig. Notwendig ist es daher in
erster Linie, die Durchsetzungskraft der Sicherungsverfahren zu starken.

2) Die Bundesrepublik Deutschland ist Vertragspartei aller bedeutenden internationalen
Menschenrechtsabkommen auf regionaler wie auch auf universeller Ebene.

3) Die Bundesrepublik Deutschland hat sich auch allen Individualbeschwerdeverfahren in den
von ihr akzeptierten Abkommen unterworfen. Demzufolge steht das Handeln aller deutschen
Staatsorgane sehr weitgehend unter internationaler Kontrolle.

1. Die Europaische Menschenrechtskonvention (EMRK)

4) Das Schutzsystem der EMRK hat sich Uber die Jahre hinweg zu einer erstaunlichen
Erfolgsgeschichte entwickelt. Fir viele Menschen vor allem in den friher kommunistischen
Staaten Mittel- und Osteuropas ist der Stralburger Gerichtshof (EMRGH) angesichts der
Schwéchen des eigenen Justizsystems zur letzten Hoffnung geworden (Polen: 44, Russland 81
Verurteilungen 2005). Auch die Turkei hat nach wie vor groRe Mihe, die Standards der
EMRK einzuhalten (270 Verurteilungen im Jahre 2005). Zur unglucklichen ,,Spitzengruppe*
im Jahre 2005 gehort auch Griechenland (100 Verurteilungen).

5) Aber auch die Zahl der erfolgreichen Beschwerden aus den ,,alten* Staaten des Europarats
ist nach wie vor erstaunlich hoch (Frankreich 51, Italien 67, Vereinigtes Konigreich 15
Verurteilungen). In der Regel handelt es sich indes um Falle von geringerer Schwere, die
nicht auf einen durchgéangigen Systemfehler hinweisen.

6) Die Bundesrepublik Deutschland hat in StraBburg stets eine gute Bilanz aufzuweisen (6
Verurteilungen im Jahre 2004, 10 im Jahre 2005). Hier wirkt sich vor allem die sorgféltige
Kontrolltatigkeit des BVerfG aus.

7) Im Jahre 2005 sind beim EMRGH 40.900 registrierte Beschwerden eingegangen. Dem
Gerichtshof ist es gelungen, ungeféhr die gleiche Zahl zu erledigen (davon 881 durch
Sachurteil). Anhangig sind aber derzeit rd. 80.000 Beschwerden, d.h. die Arbeit von mehr als
zwei vollen Jahren. Von diesen sind rd. 10.000 gegen Russland gerichtet; Russland halt damit
den ersten Platz in der Liste der Beschwerdegegner. Die Tendenz ist steigend. Es besteht also
die Gefahr, dass der Gerichtshof zum Opfer seines eigenen Erfolges wird.

8) Die Weiterentwicklung des Vertragswerks durch das bereits in Kraft getretene Protokoll
Nr. 12 (vom 4. November 2000) hat problematische Ziuge. Das Protokoll sieht einen
allgemeinen Gleichheitssatz vor (,,without discrimination on any ground*) im Gegensatz zu
dem bisher strikt akzessorischen Gleichheitssatz der EMRK (Art. 14), der sich nur auf die
sonstigen Rechte der EMRK bezieht. Dies wirde bedeuten, dass sich der EMRGH kunftig
auch mit Steuerangelegenheiten, Wirtschaftssubventionen oder Sozialanspriichen jeglicher
Art auseinanderzusetzen hatte. Nicht nur fehlt dem EMRGH dafir angesichts seiner bereits
vorhandenen Uberbelastung die freie Arbeitskapazitat, man darf auch an der Qualifikation der
Richter zweifeln, die primdr als Experten fur die Freiheitsrechte der EMRK gewdhlt werden.
Zu bedenken ist im ubrigen, dass nach der EMRK auch juristische Personen Anspriiche
erheben konnen. Bei der Beurteilung von angeblicher steuerlicher Diskriminierung von
Deutscher Bank oder Volkswagen AG wurde der EMRGH keine gute Figur machen. In



politischer Sicht ist also die Ratifikation des 12. Protokolls wenig ratsam. Aufschlussreich ist,
dass das Protokoll, das auf das olympische Motto ,,schneller, hoher, starker zuriickgeht, in
den Reihen der ,,alten” Mitglieder des Europarats wenig Resonanz gefunden hat (lediglich die
Niederlande sind bisher Vertragspartei).

9) Die Weiterentwicklung durch das 14. Protokoll (vom 13. Mai 2004), das eine Neuordnung
der institutionellen Struktur vorsieht, sollte aber mit hochster Kraft betrieben werden.

a) Vorgesehen ist, dass die Richter nur fur eine Amtszeit von neun Jahren ohne Mdglichkeit
der Wiederwahl gewahlt werden. Diese Regelung beseitigt Gefahren fiir die Unabhangigkeit,
die sich aus der jetzigen kurzen Amtszeit mit einer Méglichkeit der Wiederwahl ergeben.

b) Vorgesehen ist angesichts der Arbeitsbelastung des EMRGH auch, dass Beschwerden von
einem Einzelrichter als unzuléssig verworfen werden kénnen. Solche Entscheidungen sind
endgultig und koénnen nicht angefochten werden. Angesichts der gegenwartigen Notlage
erscheint dieses Verfahren als akzeptabel, auch wenn sich gewisse Bedenken nicht
unterdriucken lassen, dass es insoweit zu fehlerhaften Entscheidungen kommen kann.
Garantiert ist jedenfalls, dass der Einzelrichter nicht die Nationalitit des Staates haben darf,
gegen den die Beschwerde gerichtet ist.

¢) Angesichts wenig ginstiger Erfahrungen beim Vollzug der Urteile soll nunmehr auch der
EMRGH angerufen werden konnen, wenn insoweit ein Fehlverhalten des verurteilten Staates
vorzuliegen scheint.

Das Protokoll tritt erst in Kraft, wenn es von allen 46 Vertragsstaaten ratifiziert worden ist
(bisher lediglich 21).

10) In seiner Rechtsprechung hat der EMRGH die Grundsétze fir die Wiedergutmachung
begangenen Unrechts vorsichtig fortentwickelt. Wéhrend er jahrelang der Auffassung war,
dass er nach Art. 41 EMRK lediglich finanziellen Ausgleich als Wiedergutmachung
zubilligen kénnen, stellt er seit einer Reihe von Jahre in seinen Urteilsgrinden fest, dass jede
festgestellte Rechtsverletzung den verurteilten Staat dazu verpflichte, den rechtméaRigen
Zustand wiederherzustellen. Dies hat besondere Bedeutung fir die Félle rechtswidriger
Eigentumsentziehungen oder fur rechtswidrige Verurteilungen zu einer Freiheitsstrafe. Bisher
erscheinen diese Feststellungen freilich nicht als Anordnungen im Urteilstenor.

11) Die Querelen zwischen dem BVerfG und dem EMRGH (Fall Caroline von
Monaco/Hannover: Urteil BVerfG vom 15. Dezember 1999, BVerfGE 101, 361, EMRGH:
Urteil vom 24. Juni 2004; Fall des tirkischen Vaters: EMRGH. Urteil vom 26. Februar 2004;
BVerfG : Urteil vom 14. Oktober 2004) sollten nicht tberbewertet werden. Das BVerfG hat
in seinem Urteil vom 14. Oktober 2004 die Rechtslage an sich zutreffend in dem Sinne
dargestellt, dass die EMRK in Deutschland nur einfachen Gesetzesrang hat und sich
demgemdll nicht gegen Verfassungsnormen durchsetzen kann, aber dann in etwas
missverstandlicher Weise die Aussage getroffen, dass die Urteile des EMRGH einer
innerstaatlichen Uberpriifung unterligen (aaO, S. 329).

I11.  Die weltweiten Menschenrechtsschutzsysteme
12) Auf weltweiter Ebene existieren in den Vereinten Nationen zwei Schutzsysteme
nebeneinander, die sich gegenseitig komplettieren.

13) Die politischen Organe UN-Generalversammlung und UN-Menschenrechtskommission
befassen sich mit Lagen, die sich als Gesamtzusammenhang  schwerer
Menschenrechtsverletzungen qualifizieren lassen. Vor einer Kritik, die auch schneidender Art
sein kann, schiitzt auch das Prinzip der nationalen Souveranitét nicht. So wurden etwa von der
60. UN-Generalversammlung vor kurzem sehr deutliche Resolutionen zur Lage der



Menschenrechte in der Demokratischen Republik Kongo, im Iran, in Nordkorea, in
Turkmenistan und in Usbekistan verabschiedet. Die Menschenrechtskommission befasste sich
kritisch mit Belarus, Myanmar, Nordkorea und dem Sudan.

14) Zu jedem der Menschenrechtsabkommen, die seit dem Jahre 1965 verabschiedet worden
sind, gibt es auf der anderen Seite einen aus unabhéngigen Personlichkeiten bestehenden
Expertenausschuss, dem gegeniiber die Vertragsparteien rechenschaftspflichtig sind.
Durchgéngig sind in regelmaBigen Abstdnden Berichte Uber die Erfullung der
Vertragspflichten vorzulegen. Einige der Vertragswerke sehen auch Individualbeschwerden
Vvor.

15) In die Kritik gekommen ist von den politischen Gremien vor allem die UN-
Menschenrechtskommission, ein aus 53 Staaten bestehendes Gremium, das in hohem Male
politisiert ist. Da die Regionalgruppen ihre Kandidaten bisher ohne Rucksicht auf die
Menschenrechtstreue nach Proporzgesichtspunkten vorgeschlagen haben, konnte es dazu
kommen, dass selbst ein Land wie Libyen den Vorsitz erhielt (59. Sitzung, 2003).

16) Im Zuge der Reformbemihungen ist deshalb vor kurzem der Vorschlag gemacht worden,
einen Menschenrechtsrat einzurichten (Human Rights Council). Die Mitgliedschaft soll an
bestimmte materielle Voraussetzungen geknipft werden (wie: Vertragspartei der grofien
Menschenrechtsabkommen, vor allem der beiden Weltpakte von 1966, ggf. weitere Kriterien
wie: keine Anhangigkeit von Beschwerdeverfahren vor den politischen UN-Gremien). Bisher
hat sich keine Einigkeit ergeben tiber diese VVorschlage. Die Gefahr ist nicht von der Hand zu
weisen, dass mit zweierlei MaR gemessen wirde. Von den funf stédndigen
Sicherheitsratsmitgliedern, die wie selbstverstandlich auch eine Mitgliedschaft in der
Menschenrechtskommission oder in dem kunftigen Menschenrechtsrat fiir sich in Anspruch
nehmen, wirden sich nicht alle ohne weiteres nach diesen Kriterien qualifizieren. Es ware
auch kontraproduktiv, den Rat allein zu einer Institution der ,,good boys* auszugestalten, weil
dies den Vorwurf neokolonialistischer Bestrebungen nach sich ziehen kdnnte. Es ware eine
grolRe Torheit, Schwarzafrika von dem kiinftigen Menschenrechtsrat fernzuhalten.

17) Einer der groRen Aufgaben eines neuen Menschenrechtsrats konnte es sein, die
Menschenrechtslage in allen Staaten der Welt regelméRig zu Uberprifen, auch solchen,
welche die beiden Weltpakte von 1966 nicht ratifiziert haben. Bisher erfolgt in den
politischen Gremien die Auswahl eher willklrlich. Aber es waére offensichtlich irrig
anzunehmen, durch einen solchen Automatismus das Verfahren entpolitisieren zu kénnen.

18) Die Arbeit der Expertenausschisse ist in vielem bewundernswert, weil sie seit der grof3en
politischen Zeitenwende mit grolRer Freimutigkeit Missstande in den von ihnen kontrollierten
Staaten anprangern. Aber diese Arbeit findet zu wenig Beachtung. Die Ergebnisse der
Berichtsprifung vor allem drohen in dem Wust von Papier, den die UN produzieren,
unterzugehen. Die gesamte internationale Gemeinschaft ist aufgefordert, solchen
Schlussfolgerungen starkere Beachtung zu schenken.

19) Einer der Reformvorschldge lautet, ein einheitliches Gremium fir die Kontrolle aller
Menschenrechtsabkommen einzusetzen (,,unified standing treaty body*). Der Vorteil waére,
dass fiir dieses Amt vollamtliche Experten gewonnen werden kdnnten, wahrend bisher die
Mitglieder der Ausschiisse nebenamtlich tatig werden. Man hatte also mit dieser Institution
den Kern eines kunftigen Weltmenschenrechtsgerichtshofs vor sich. Aber die Nachteile
wirden bei weitem Uberwiegen. Zwangslaufig wird sich mit der Zeit die Zahl der
eingehenden Individualbeschwerden erh6hen. Die bestellten Experten andererseits wirden



rasch in der Routine versinken, wenn sie Tag fur Tag, das ganze Jahr hindurch, Berichte zu
priifen hatten. Schlieflich wirde die Zahl der personlichen Kontakte zu den einzelnen
Vertragsparteien drastisch abnehmen. Die jeweiligen Vertragswerk wiirden daher noch starker
als bisher als etwas Fremdes, von auRen Aufgezwungenes, erscheinen.

20) Das Vorhaben, fir den Internationalen Pakt Uber wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Rechte ein Individualbeschwerdeverfahren einzurichten, leidet an vielen konzeptionellen
Widerspriichen und Unklarheiten. Es sollte in seiner jetzigen Form nicht unterstitzt werden.
Ein Individualbeschwerdeverfahren dieser Art ware in Erwégung zu ziehen, wenn es sich auf
Fragen der Diskriminierungsverhitung beschréanken wirde.

IV.  Nichtachtung von Menschenrechten

21) Auch die Durchsetzungskraft der EMRK ist begrenzt. So ist es bisher nicht gelungen, auf
Grund der EMRK die Unabhangigkeit und Unparteilichkeit des russischen Justizsystems zu
sichern. Nichts ist bekannt dartiber, ob die Tschetschenien-Urteile des EMRGH vom 24,
Februar 2005, mit denen den Beschwerdefiihrern hohe Schadensersatzsummen zuerkannt
worden sind, auch erfullt worden sind.

22) Die Behandlung der Lagerinsassen von Guantanamo, denen bisher nicht einmal die
Madglichkeit eingerdumt worden ist, ihre Haft vor einer gerichtlichen Instanz anzufechten,
widerspricht sowohl dem anwendbaren humanitaren Recht, der I1l. Genfer Konvention von
1949 (dies trifft fur die festgehaltenen Angehdrigen der friiheren Taliban-Streitkréafte
Afghanistans zu), wie auch dem Internationalen Pakt tiber biirgerliche und politische Rechte,
den die USA im Jahre 1992 ratifiziert haben (dies trifft fir alle sonstigen Gefangenen zu).
Hier wirkt sich nachteilig aus, dass die USA das Individualbeschwerdeverfahren nach dem
Fakultativprotokoll zu dem Pakt nicht angenommen haben. Ein Ersuchen des
Menschenrechtsausschusses nach dem Pakt, einen Sonderbericht iber das Lager vorzulegen,
ist von ihnen offenbar recht brisk abgelehnt worden.

23) Wo in einem Lande Recht und Ordnung generell zusammengebrochen sind, vermdgen die
internationalen Abkommen keinerlei effektive Wirkung zu erzielen. Hier geht es dann in
erster Linie wieder darum, eine Minimum an Staatlichkeit aufzurichten, das in der Lage ist,
Recht und Ordnung zu sichern. In einer solchen Notlage kann auch der Sicherheitsrat die ihm
nach dem Kap. VII der Charta zustehenden Machtmittel einsetzen — wenn er den politischen
Willen dazu aufbringt.
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Anreden

Abgeordnete
Exzellenzen
Magnifizienz
Professor Dr. Dr. Udo di Fabio

Professor Dr. Matthias Herdegen

Meine sehr verehrten Damen und Herren,

herzlich willkommen zum Festvortrag von Prof. Udo di Fabio
(Verfassungsrichter und Professor flr Staatsrecht an der Universitat
Bonn) — ihn begrufe ich besonders herzlich als Referenten des heutigen
Abends.

Gleichzeitig begriufRe ich den Rektor der Universitat Bonn, Prof. Matthias
Wininger. Ich danke lhnen fir das Gastrecht, das wir hier an dieser
ehrwirdigen, traditionsreichen, vor allem aber auch
hochleistungsfahigen  Zukunftsuniversitat genieBen durfen. Eine
ruhmreiche Vergangenheit zu haben, steht einer Universitat gut an -
eine hoffnungsvolle Zukunft zu haben, ist noch besser! Neue Wege der
Universitatsleitung machen diese Zukunft moglich. Die ersten Erfolge

sind bereits sichtbar: dazu herzlichen Glickwunsch!



Wir sind stolz darauf, mit namhaften Professoren Ihrer Universitat
besonders eng zusammen arbeiten zu koénnen, so z.B. mit den
Professoren Dolzer und Herdegen vom Institut fur Volkerrecht, die auch
jetzt bei der Vorbereitung unserer internationalen Konferenz zum KAS-
Demokratiereport 2006 auf dem Petersberg entscheidend mitgeholfen
haben. Diese Veranstaltung heute Abend, die Prof. Herdegen
moderieren wird, ist Teil dieser internationalen Fachkonferenz, die sich
bis morgen mit dem Thema ,Demokratie und Rechtsstaat* beschattigt.
Ich begrufRe deshalb ganz herzlich Teilnehmer dieser Konferenz aus

Asien, Lateinamerika und Afrika auch hier in der Universitat.

.Kerngeschaft* der Konrad-Adenauer-Stiftung in Deutschland und in den
70 Landern, in denen wir weltweit tatig sind, ist das Thema
Demokratieentwicklung. Dabei haben wir uns in der internationalen
Arbeit auf drei Schwerpunkte konzentriert, die zugleich die zentralen
Bausteine einer demokratischen Grundordnung sind: freie Medien,
Rechtsstaat und pluralistische Parteiensysteme mit freien und echten

Wabhlen.

Die Stiftung hat sich aus ihrem urspringlichen Engagement in der
direkten Armutsbekampfung zuriickgezogen. Nicht weil wir glauben,

dass Armutsbekampfung weniger wichtig geworden sei. Im Gegenteil,



das Missverhaltnis von armen und reichen Landern nimmt weiter zu.
Aber es hat sich als wenig erfolgreich herausgestellt, Armut
ausschliellich  mit materiellen  Mitteln zu beka&mpfen. Nicht
prestigetrachtige Entwicklungsprojekte, sondern Investitionen in stabile
Strukturen, in Institutionen, in Demokratie und ,good governance*
muissen starker in den Vordergrund der Entwicklungspolitik ricken, und
mit dieser Mal3gabe muss sie dann auch einen bedeutenderen Platz in
der Politik Deutschlands und Europas einnehmen. Denn wenn wir auch
zukUnftig in Frieden, Sicherheit und Stabilitat leben wollen, dann missen
wir Armutsbek&dmpfung und die Entwicklung stabiler demokratisch-
rechtsstaatlicher Strukturen als Gesamtaufgabe betrachten. Die
Stichworte ,good governance* und ,failing states“ beschreiben diese
Aufgabe in ihrem enormen Spannungsfeld. Der Verlust der inneren
Ordnung in sogenannten ,failing states“ macht Menschen, die sich weder
.body-guards” noch andere Formen von ,security” leisten kénnen, zu
wehrlosen Opfern politischer wie privater marodierender Gewalt. Der
Verlust der inneren Ordnung und der meist ohnehin bescheidenen
Anséatze von Rechtsstaatlichkeit macht auch Ansatze von Entwicklung oft

zunichte.

Heute scheint die Einsicht in diese Notwendigkeiten fast

selbstverstandlich. Aber bis in jingste Zeit war die Politik in der Dritten



Welt, aber auch in den Geberlandern noch anders ausgerichtet. Aus der
Sicht der Entwicklungslander ging es vorrangig um die Abldsung
postkolonialer  Strukturen, um nationale = Souveranitat  und
Nichteinmischung in ihre inneren Angelegenheiten. Gleichzeitig
verhinderte der Ost-West-Konflikt Gber Jahrzehnte hinweg ein
konstruktives Klima zur inneren Entwicklung der Lander der Dritten Welt.
Prof. Dolzer hat heute Nachmittag auf dem Petersberg von dem dadurch
hervorgerufenen Klima der Indifferenz gegentiber Recht und Demokratie
in den Entwicklungslandern einerseits und in der Aul3enpolitik von Ost

und West andererseits gesprochen.

Demokratieentwicklung darf aber keine abstrakte Grof3e bleiben, in die
jeder hinein interpretiert, was er unter Demokratie versteht. Deshalb ist
der erste Schritt auf dem Weg zu einer erfolgreichen
Demokratieentwicklung deren Messbarkeit. UN-Generalsekretar Kofi
Annan bezeichnet die Fahigkeit, den Zustand der Demokratie in einem
Land zu messen, als eine der wichtigsten Voraussetzungen fur
Entwicklung. Aber es missen Mal3stdbe sein, die moéglichst unangreifbar
sind.

Deshalb hat die Konrad-Adenauer-Stiftung sich zundchst daran
gemacht, wissenschaftliche Instrumentarien zu entwickeln, um den

Zustand von demokratischen Institutionen in Entwicklungslandern



messen zu konnen. Das haben wir zusammen mit Prof. Korte und
seinem Institut von der Universitat Duisburg-Essen getan. Mit Hilfe
dieses Instrumentariums fihren wir in den Landern, in denen wir
arbeiten, Erhebungen durch. Im Turnus von drei Jahren wird jeweils ein
anderes Schwerpunktfeld untersucht: letztes Jahr waren es die Medien;
dieses Jahr steht das Thema Rechtsstaat zur Prifung an; nachstes Jahr

werden wir uns dem Schwerpunkt Wahlen und Parteien widmen.

In einer grofRen Konferenz - jeweils auf dem Petersberg — diskutieren wir
die Ergebnisse und die Daten. Vor allem aber erarbeiten wir auf dieser
empirischen Grundlage Vorschlage fir die Verbesserung der
Instrumente der Demokratieentwicklung fur die Politik und insbesondere
fur die Trager der Entwicklungspolitik. Was die KAS gegentiber den rein
wissenschaftlichen Institutionen, die Demokratiedaten erheben (wie etwa
die Bertelsmann-Stiftung oder Freedom House), unterscheidet, ist, dass
wir eben nicht nur messen, sondern auch in unserer Praxis vor Ort
Demokratie entwickeln und aufbauen. Das heil3t, wir testen unsere
Ergebnisse vor Ort und entwickeln auf der Grundlage unserer
Erfahrungen die Instrumente weiter. Die Ergebnisse und Erfahrungen
werden jahrlich im KAS-Demokratiereport verodffentlicht. Soeben ist der
erste fur das Jahr 2005 zum Thema Medien erschienen, Ubrigens in

einem Bonner Verlag, namlich bei Bouvier.



Wir lassen uns bei unserer Arbeit erstens von der Uberzeugung leiten,
dass Demokratie geradezu Voraussetzung einer nachhaltigen
Entwicklung ist.

Zweitens, dass Demokratie die wichtigste globale Bedingung flr
Stabilitdt und Frieden ist. Bei allen Rickschlagen, die es immer wieder
gibt, ist die Zunahme an demokratisch verfassten Staaten in der Welt
eine rundum erfreuliche Entwicklung.

Drittens gehort es zu unseren Leitideen, dass Demokratie nicht nur die
wirtschatftlich leistungsfahigste, sondern vor allem die
menschenwdirdigste Staatsform ist.

Viertens schliel3lich sehen wir in der Demokratieentwicklung ein
kulturelles Prinzip. Man kann Demokratie nicht aufzwingen, sondern sie
muss von den Menschen gewollt sein. Bei aller Hilfestellung, die wir
bereits geben und weiter geben kénnen: Letztlich ist die Demokratie ihr
eigenes Werk, ebenso wie ihr eigenes Schicksal. Demokratie muss aus

den Landern heraus selbst wachsen.

Meine Damen und Herren,
wir alle wissen oder glauben zu wissen, was einen freiheitlichen,

demokratischen Rechtsstaat ausmacht. Wir sind bereit, ithn zu



verteidigen. Aber wissen wir auch, wie weit wir dabei gehen dirfen?
Prof. di Fabio gleich Uber ,Das Spannungsfeld von rechtsstaatlicher
Freiheit und innerer Sicherheit® referieren. Ein hochaktuelles Thema.
Denn spéatestens seit dem 21. September 2001, in Zeiten des
international operierenden Terrorismus, stoRen selbst gefestigte
rechtsstaatliche Demokratien plotzlich an Grenzen, die der Rechtsstaat
setzt, aber der inneren Sicherheit nicht gentigen. Ich bin sehr gespannt

auf ihre Rede, in die Prof. Herdegen einfiihren wird.

Zunachst jedoch darf ich das Wort an den Rektor der Rheinischen

Friedrich-Wilhelms-Universitat Bonn, Herrn Prof. Wininger, weitergeben.
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l. Ohne Sicherheit keine Freiheit

Frei sein bedeutet, sein Leben gestalten zu kénnen, ohne driickende Furcht. Also kann, wer
Uber Freiheit redet, Gber Sicherheit nicht schweigen. Wer Angst um Leben und Gesundheit,
seine Bewegungsfreiheit, seine Ehre oder sein Eigentum haben muss, kann in einem
substantiellen Sinne nicht frei sein.

Dies ist die erste und letzte Rechtfertigung des Staates. lhm haben die Birger das
Gewaltmonopol Ubertragen, zuerst damit Friede sei, im Innern wie nach aullen. Der
freiheitliche Verfassungsstaat will allerdings nicht Frieden um jeden Preis, sondern einen
Frieden im Einklang mit unseren Wertegrundlagen, den Frieden fiir freie Menschen. Jeder
Gewaltakt, jeder Raub, jeder Diebstahl, jede Kérperverletzung ist ein Angriff auf den inneren
Frieden und damit auf das urspringliche Freiheitsrecht der Menschen.

Das Bedirfnis nach Sicherheit ist demnach nicht nur eines unter vielen: Mit der Sicherheit
beginnt die Freiheit. Wenn Unsicherheit und die Furcht vor dem rechtswidrigen Ubergriff
dagegen sich ausbreiten, schwinden die Voraussetzungen, um aufrecht gehen zu kénnen. Wer
hilflos einem Gewalttater gegenubersteht, senkt den Blick, verliert Selbstachtung. Auf den
ersten Blick fast harmlos scheinende Delikte, wie ein Wohnungseinbruch, der Diebstahl
beweglicher Sachen, das zerstorte Auto oder der freche Betrug kdnnen Menschen dauerhaft in
Angst versetzen; sie verletzen Intimsphare, kdnnen als entwirdigend empfunden werden. Die
Erfahrung Opfer zu sein, verwirrt und lenkt die Energie auf private Schutzvorkehrungen, die
individuell vernunftig, aber immer auch ein Zeichen fur den Verlust von vertrauter
Gemeinschaft sind. Dort, wo die staatliche Friedensordnung zurtickweicht oder gar zerbricht,
gewinnen Gewalt und Willkir die Oberhand. Wer sich nicht nur gelegentlich nicht mehr auf
die StralRe wagt, weil dort Rechtlosigkeit und Gewalttatigkeit herrschen, wer keine Reisen
mehr unternimmt, weil er nicht weil3, ob er sicher ankommt, sich hinter Mauern verbirgt und
mit Schléssern verbarrikadiert, der verliert Gber kurz oder lang den geraden Gang des freien
Citoyen. Die Birger wollen es auch nicht hinnehmen, wenn im Zentrum ihrer Stadte
behordlich geduldete Exklaven des verbotenen Drogenhandels und —Konsums entstehen. Es
gibt sachliche Griinde fiir solche Duldung, aber dagegen steht die legitime Erwartung der
Birger, dass ein Gemeinwesen, das nach dem MaR der Gleichheit vor dem Gesetz
Rechtstreue von allen verlangt, den offenen Rechtsbruch nicht dulden darf.

Gewiss: Keiner hat Anspruch auf absolute Sicherheit, so wie es keine absolute Freiheit gibt.
Aber der Burger muss grundsétzlich furchtlos leben konnen, ein Klima allgemeiner
Unsicherheit bringt die politische und soziale Ordnung ins Wanken, weil die Menschen nicht
mehr frei entscheiden kdnnen; sie optieren nicht mehr als die kiihlen Wesen der Vernunft,
sondern als die Getriebenen ihrer Angste. Es ist deshalb ein pure Selbstverstandlichkeit, dass
alle Ebenen des politischen Europas, vor allem aber die Staaten als letztverantwortliche
Gewadhrleistungsgaranten von Freiheit und Sicherheit, bei neuen massiven Bedrohungen alle
MalRnahmen zum Kampf gegen diese Gefahren ergreifen, sofern sie damit nicht den
Kerngehalt der Freiheitsrechte beschadigen und die MaRnahmen auch wirklich geeignet sind
und nicht auller Verhéltnis zum angestrebten Sicherheitsgewinn stehen. Effektive polizeiliche
MaRnahmen, auch Uberwachungen, Personenkontrollen sind nicht per se eine Bedrohung fiir
die Freiheit der Birger, sondern kénnen ebenso schlichte Notwendigkeit einer freiheitlichen
Gesellschaft sein.



. Ohne Freiheit keine Sicherheit

Nach jungeren Meinungsumfragen entscheiden sich rund 60% aller Bundesburger daftr, dass
Ihnen Sicherheit wichtiger sei als Freiheitsrechte, nur etwa ein Drittel wandte sich gegen
einen solchen Vorrang der Sicherheit vor der Freiheit’. Diese Gewichtung zeigt, wie deutlich
die Alltagsvernunft die erste These bestétigt, dass es ohne Sicherheit keine Freiheit gibt, aber
tiefere Einsicht gebietet hier nicht Vorrang, sondern Symmetrie. Denn ohne Abstriche und mit
gleichem Gewicht gilt: Ohne Freiheit keine Sicherheit.

Freiheit und Sicherheit sind keine Antipoden, keine unversohnlichen Widerspriiche, im
Grunde nicht einmal Uberhaupt Widerspruch. Sie stehen in einem Komplementarverhéltnis:
Sie setzen sich wechselseitig voraus und starken sich, wenn beide angemessen zur Entfaltung
gelangen. Wer von einer Uberlegenen Gewalt gleich welcher Quelle um seine Freiheit
gebracht wird, kann zu keinem Zeitpunkt wirklich sicher sein. Die Versprechen der
Diktatoren, endlich Ordnung und Befriedung zu schaffen, waren entweder pure Propaganda
oder die Verheilung von Friedhofsruhe; beides lenkte ab von der alles tberragenden
Unsicherheit, die im Innern und nach Aufen von der Diktatur selbst ausgeht, von jeder
Diktatur, zu jeder Zeit. Wer abhangig wird von der Gnade einer Uberlegenen Gewalt, liefert
seine Unversehrtheit fremden Launen aus, ist nicht wirklich sicher. Es gibt demnach keine
Sicherheit ohne Freiheit, und zwar die staatsbirgerliche der Demokratie und die sittlich sich
bindende birgerliche Freiheit des vernlinftigen Rechtssubjekts.

I1. Die geistesgeschichtlichen Wurzeln einer Beziehung

Die geschichtlichen Quellen dieses im Grunde einfachen, aber immer wieder verschitteten
Zusammenhangs reichen tief. Die Substanz jeder politischen Gemeinschaft liegt seit jeher in
der Fahigkeit, den Frieden zu bewahren. Auch die moderne Staatsidee trat an mit dem
Versprechen, ein bestimmtes Territorium und einen bestimmten Kreis von Menschen als
Ordnungszusammenhang zu erhalten, gegen eine Aullenwelt sicher abzugrenzen und im
Innern Frieden zu wahren. Fir den Staatsphilosophen Thomas Hobbes liegen hier die
Rechtfertigung und die Kulturleistung politischer Herrschaft in der Rechtsform des Staates.
Nur der Leviathan kann den vorkulturellen Urzustand des Kampfes aller gegen alle
Uberwinden, mit ihm erst beginnen Geschichte, Wirde und Freiheit des Individuums.

Doch mit dem Faktum der funktionellen Notwendigkeit allein ist kein Staat zu machen. Die
wichtigste politische Philosophie der modernen Epoche stammt von John Locke, dem grofRRen
pragmatischen Denker des Birgertums. Fur ihn steht am Anfang nicht der Leviathan, der in
das Chaos menschlicher Begierden das Licht der Ordnung bringt: Am Anfang, das heilit vor
dem Staat, steht der Mensch mit unverduRerlichen Rechten, dem Recht auf Leben, auf
Freiheit und mit seinem natirlichen Recht auf Eigentum?®. Es war dies vor allem das politische
Programm des Burgertums, das nach Freiheit strebte, und durch die Geféhrdung des
Landfriedens, durch Religionskriege, durch Willkir und feudalistische Anmalung in
Unsicherheit und schon deshalb in Unfreiheit gestiirzt wurde. Nach diesen geschichtlichen

Ergebnis einer Emnid-Umfrage, Focus 45/2001, www.focus.de/emnid.

Die natlirliche Freiheit ist ein Gegenprogramm zu der alttestamentarisch-patriarchalischen Vorstellung, dass
urspriinglich der Wille und die unbeschrankte (absolute) Freiheit des Vaters bestand, siehe John Locke, Zwei
Abhandlungen Uber die Regierung, 6. Kapitel, insbesondere 8§ 62 ff.




Erfahrungen durfte das liberale Birgertum im Nationalstaat des 19. Jahrhunderts - jedenfalls
dort, wo er demokratisch gelang - die Erfullung eines lange gehegten Traumes sehen: ein
befriedetes Gemeinwesen, ein einheitlicher Markt, Leben und Arbeiten unter Achtung von
Person und Leistung, in den Bahnen des Rechts und unter dem Schutzschirm eines
vernilinftigen Staates, grundsétzlich offen fur den Willen zur Mitgestaltung seiner Blirger.

IV.  Der Rechtsstaat und seine Herausforderung

Die Balance zwischen Freiheit und Sicherheit wurde durch zwei Institutionen gepragt und
verstetigt: Die Demokratie und den Rechtsstaat. Demokratie zielt auf Einbeziehung aller in
den Prozess politischer Herrschaft®, wahrend der Rechtsstaat ein rationales Muster fiir eine
freiheitsgerechte Herrschaftsausiibung verlangt. Mit dem Erfordernis des parlamentarischen
Gesetzes und seiner Bindungskraft, mit der politischen Steuerung einer professionellen
Verwaltung werden Rechtsstaat und Demokratie fest verbunden. Der Rechtsstaat ist zugleich
die logische und praktische Konsequenz der zumeist prekdaren Beziehung von Freiheit und
Sicherheit. Rechtsstaat steht fur eine befriedete Gesellschaft unter dem Schutz einer
Staatsmacht, vor deren - im Gewaltmonopol liegenden - Ubermacht wiederum der Biirger vor
allem durch Gerichte geschutzt ist.

In einem Rechtsstaat wie Deutschland muss sich der Burger auf effektiven Schutz durch
den Staat ebenso verlassen kénnen wie auf den Schutz g e g e n den Staat, diesmal durch
Grundrechte und Gerichte. Die Teilung der Gewalten dient diesem Zweck ebenso wie die
Entscheidung fur die Bindung an Grund- und Menschenrechte. Jeder Eingriff in Grundrechte,
auch wenn er dazu Dbestimmt ist, die Offentliche Sicherheit und insbesondere
Individualrechtsguter zu schitzen, muss geeignet und schonend sein, er muss das rechte Mal3
zwischen Sicherheitszweck und individueller Freiheitsverbiirgung wahren.

Der Alltag des 6ffentlichen Rechts lasst sich mit dem Grundsatz der VerhaltnisméaRigkeit und
einer ausdifferenzierten Grundrechtsdogmatik gut bewaltigen. Die Rechtsprechung muss
lediglich dafiir Sorge tragen, dass die Proportionen richtig verteilt sind: Der Staat des
Grundgesetzes ist weder natirlicher Feind noch selbstverstandlicher Freund der Freiheit der
Birger. Richter werden deshalb in jedem Einzelfall prufen, werten und gewichten, welche
Ziele der Staat verfolgt, wenn er Freiheitsrechte beschréankt. Dabei muss manchmal deutlicher
hingeschaut werden, wenn verkirzende Formeln verwandt werden. Effektive Polizeiarbeit
oder die Funktionsfahigkeit der Strafrechtspflege sind keine grundrechtsfeindlichen
Selbstzwecke. Regelmé&Rig sind solche Begriffe lediglich Chiffren fir den Schutz- und den
Friedenanspruch von Grundrechtstragern, den Opfern und Gefahrdeten, sowie den
Gemeinwohlinteressen einer freiheitlichen Rechtsordnung sein. Es kommt manchmal darauf
an, Funktionsbegriffe des Polizei- und Strafrechts grundrechtlich zu dekomponieren, damit ihr
freiheitsschutzender Kern offen gelegt wird.

Der Rechtsstaat verlasst sich aber nicht ohne weiteres auf diese Erwartung einer
freiheitsschutzenden 6ffentlichen Gewalt. Er schaut vielmehr genau hin, mit dem Auge des
Richters; die Blindheit von Justitia meint nur die Gleichheit vor dem Gesetz. Der Staat kann
nur Garant der Freiheit bleiben, wenn die angerufenen Gerichte ihn im Einzelfall auch als
struktureller Gegner von Biirgern ernst nehmen®. Dem freiheitlichen Rechtsstaat ist es aber

® Di Fabio, Das Recht offener Staaten, 1998, S. 43 ff., 100 f.
* Paul Kirchhof, Der Staat als Garant und Gegner der Freiheit, 2004, S. 9 f.



bei Leibe nicht gedient, ihn schematisch moralisch zu verdéachtigen, bdse Absichten zu
verfolgen. Die einfache Dramaturgie von guten Bilrgern und bosem Staat geht nicht auf.
Ubertriebene Moralisierung hilft nicht. Wer eine Rasterfahndung schon deshalb verwirft, weil
die Suche anhand von persénlichen Merkmalen, die aus dem Profil bekannter Tater oder
Verdachtiger stammen, diskriminierend sei, gelangt gar nicht mehr zu einer nichternen
Abwégung von Eingriffsintensitdt und offentlichem Zweck von Pravention und
Strafverfolgung. Die mitunter berschielende Moralisierungstendenz im Recht mindert die
Madglichkeiten rationaler Abwégung.

Das genaue und niichterne Hinschauen und Abwagen ist heute wichtiger denn je. In den
letzten Jahren sind neue Herausforderungen entstanden, die den Alltagshorizont des
juristischen Betriebes zu verlassen scheinen und nach einer noch tiefer ansetzenden
Rechtfertigung rufen. Die Diskussion uber den Abschuss einer vollbesetzten Linienmaschine
durch die Bundesluftwaffe zeigt ebenso wie diejenige Uber die so genannte Rettungsfolter,
dass sich die Problemlagen Uber quantitative Steigerungen zu qualitativ neuen Fragen
fortbewegt haben.

Leistet der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit immer noch treue Dienste, wenn die Gefahr fur
die Offentliche Sicherheit ins Unfal3bare steigt oder wenn terroristische Bedrohungslagen
entstehen, die man nicht greifen, aber gleichwohl als gegenwértig drohende Gefahr®
behandeln und mit ihnen unter diesem Rechtsbegriff Eingriffe rechtfertigen kann? Missen
nicht verdeckte Ermittler und nachrichtendienstlich erlangte Informationen ebenso wie der
Zugriff auf Datenbestdnde in einem anderen Licht gesehen werden, wenn dringende
Gefahrenlagen entstehen, flr die normale Polizeiarbeit keine Prévention oder Aufkl&rung
verspricht? Und es gibt bange Fragen, ob nicht die Giiterabwagung bis in den Kernbereich der
Grund- und Menschenrechte und womdglich sogar darliber hinaus drdngen muss, wenn das
Leben und die Freiheit von Millionen auf dem Spiel stehen.

V. Zugespitzte Abwagung bis zum Feindstrafrecht?

Man kann neue Problemlagen organisierter Kriminalitadt, von Menschen- und Drogenhandel
und insbesondere von internationalem Terrorismus theoretisch zuspitzen und damit noch
dramatisieren. Vor Uber einem Jahrzehnt hat Niklas Luhmann die verstérende Frage gestellt:
»rerroristen haben eine Atombombe, und es kommt darauf an, diese zu finden und
unschadlich zu machen. Wirden Sie foltern?“® Inzwischen ist diese hoffentlich nur
theoretische und akademische Zuspitzung durch praktische Falle bereits ein Stiick weit in die
Wirklichkeit gelangt. Wir diskutieren mit der in Deutschland nicht seltenen Suche nach dem
letzten Grund, fragen bohrend, wo die untibersteigbaren Grenzen flr eine Sicherheit suchende
Gesellschaft verlaufen, die ihre Wirklichkeit als VVerfassungsstaat bewahren will.

Das Grundgesetz gibt eigentlich eine klare Antwort: ,,Festgehaltene Personen diirfen weder
seelisch noch korperlich misshandelt werden.” So will es Artikel 104 Abs. 1 Satz 2 GG. Wie
viele andere Staaten der Welt geht Deutschland von einem rigorosen Begriff der Folter aus,
wenn es um Polizeigewahrsam geht: und zwar aus guten historischen und préventiven
Grinden. Um eine Aussage zu erlangen, darf die Polizei keine Gewalt anwenden und auch
nicht Gewalt androhen. Ausnahmen und Rechtfertigungsgriinde sind nicht vorgesehen.

> OVG Koblenz, DOV 2002, 743 f.

8 |_uhmann, Gibt es in unserer Gesellschaft noch unverzichtbare Normen?, 1993, S. 2.



Man kann das klare Folterverbot fir Personen in Polizeigewahrsam als Anwendungsfall des
Schutzes der Menschenwiirde bekraftigen. Wer hier jedoch zu selbstgewiss intoniert, macht
gleichwohl einen Fehler. Denn die Menschenwirde ist ein Begriff, den das Grundgesetz vor
allem als vorstaatlichen und uberrechtlichen Begriff meint, als oberste Verfassungsmaxime.
Die Garantie der Menschenwirde ist die verfassungskraftige Erinnerung an den letzten
weltlichen Zweck aller staatlichen und Uberstaatlichen Ordnung, ihr inhaltliches Verstandnis
aber héngt von den Evidenzerfahrungen einer politischen Gemeinschaft und der kulturell
zugelassenen Argumentationen sowie von ihren jeweiligen Entwicklungen ab. Wer eine
Sachlage als Anwendungsfall verletzter Menschenwirde versteht, mobilisiert fiir seine
Position zwar grofRe moralische Energien, aber er verliert ein Stick weit den Halt einer
Rechtsordnung, die auf gut durchdachte Unterscheidungen angelegt ist.

Im Fall des Frankfurter Polizeivizeprasidenten, der zur Rettung eines Kindes dem dringend
Verdachtigen Gewalt androhte, gibt es Stimmen, die den Verstol? gegen das Folterverbot im
Ergebnis deshalb verneinen, weil es der Polizei gerade um den Schutz der Menschenwirde
ging: um der des hilflosen Opfers eines Gewaltverbrechers. Auch dafir lasst sich der Wortlaut
des Grundgesetzes anfiihren. Der erste Satz nach der Praambel formuliert die Unantastbarkeit
der Wirde des Menschen und schlielit dann an: ,Sie zu achten und zu schiitzen ist
Verpflichtung aller staatlichen Gewalt.” Keine Frage: Der Staat hat eine Schutzpflicht, wenn
auf seinem Territorium Menschen gequélt und misshandelt werden, wenn es um die
Verhinderung von Mord und Totschlag geht. Manch einer pladiert deshalb auf Nothilfe’, wo
die meisten Folter sehen, andere betonen, dass ein Téater, der durch sein Wissen und Wollen
die situative Kontrolle auch dann in Handen halt, wenn er in Polizeigewahrsam ist, kein
bloRes Objekt staatlicher Gewalt sei, sondern er seinerseits das Opfer seiner Gewalttat zum
hilflosen Objekt herabgewiirdigt habe®.

Das alles zeigt, dass man neue Grenzfalle nicht ohne weiteres unter Rickgriff auf die
Unantastbarkeit der Menschenwirde l6sen kann, weil dabei bestimmte differenzierende
Teilordnungen des Rechts schlicht bergangen werden. Richtig ist: Schutzpflichten sind
wichtig, wenn der Staat nicht seine Existenzberechtigung und seine Ernsthaftigkeit aufs Spiel
setzen will. Aber die rechtliche Argumentation darf nicht die Grenzen zwischen Gesellschaft
und Staat verwischen. Was dem Burger zu eigener Verteidigung gegen Angriffe recht ist,
muss dem Staat nicht billig sein. Das Grundgesetz will diese Unterscheidung und damit den
sittlichen Staat. Der sittliche Staat ist ethisch gebunden. Er will sich gewiss auch danach
fragen lassen, ob seine Zwecke gut und richtig sind, aber er will nicht im Namen des guten
Zwecks jedes Mittel heiligen.

VI.  Selbstachtung des sittlichen Staates

Die Gewaltanwendung und deren Androhung gegen Personen in Polizeigewahrsam ist in
Deutschland ein solches unerlaubtes Mittel. Was fur einen Privatmann erlaubte Nothilfe sein
kann, ist dem sittlichen Staat, dem Staat des Grundgesetzes, gleichwohl verboten. Es ist
insofern nicht richtig, unter Berufung auf den hoheren Zweck der Menschenwirde das
Folterverbot zu relativieren. Eine solche kurzschlieRende Argumentationsmaoglichkeit soll das
rigide Folterverbot gerade ausschlielen. Die Relativierung ist auch deshalb nicht richtig, weil
unser historisches Geddachtnis nun gerade die Gewalt gegen Menschen in staatlichem

"\olker Erb, Nicht Folter sondern Nothilfe, ...

8 Brugger, Freiheit und Sicherheit, S. 61



Polizeigewahrsam als Kern, gleichsam als prédgenden Typus der Menschenwirdeverletzung
ansieht. Relativiert man den Kern, brockelt die Substanz.

Der freiheitliche Staat und seine Diener missen dem Anspruch auf Sittlichkeit gendigen, sie
sind deshalb durch Recht und Moral bei der Wahl der Mittel wie auch in ihren
Zustandigkeiten begrenzt. Es geht insofern auch um die Selbstachtung, ja um die Wirde eines
Gemeinwesens, das wir alle verkoérpern: Den Anderen als Subjekt achten, ist die Bedingung
fur Selbstachtung, auch im Bésen des Feindes ein letztes Stiick von einem Selbst zu finden®,
lehrt nicht nur das christliche Gebot der Liebe, sondern auch die humanistische ldee der
unverlierbare Wirde des Gattungszugehdrigen.

Damit ist nicht in blinder Prinzipientreue bestritten, dass auch ein solcher Staat in Grenzfélle
geraten kann, in denen das Recht keine befriedigenden Antworten mehr gibt: Antworten, die
als konsistent und zugleich als gerecht empfunden werden. Fir Luhmann sind das Falle der
tragic choice*™°. Sie sind fiir ihn ein Beleg dafiir, dass auch das Recht in einem gréReren
gesellschaftlichen Zusammenhang steht und kein normatives System fir die Gesellschaft
absolute Werte behaupten kann. Doch diese kluge Einsicht des Soziologen kann, unmittelbar
ins Recht Ubertragen, dort fir Fehl- und Kurzschlisse sorgen. Das Recht lebt mit dem
Grenzfall eher pragmatisch: Es hat die Mittel, Sanktionen so behutsam einzusetzen, dass zwar
die Rechtordnung wieder hergestellt ist, aber auch dem Menschen in einer Zwangslage mit
dem Mal der Strafe Gerechtigkeit wiederfahrt. Ein Minister, der den Abschuss einer
Linienmaschine anordnet, die von Entfiihrern auf eine dicht besiedelte Innenstadt gelenkt
wird, konnte vielleicht rechtswidrig handeln und sich doch nicht strafbar gemacht haben:
Recht kann nur dort unbestritten Recht sein, wo die Aussicht besteht, als Recht und in seinem
Schuldspruch von der Alltagsvernunft der Menschen und vor dem externen Gerichtshof der
Moral nachvollzogen und akzeptiert zu werden.

VII. Rationale Abwégung und Pragmatismus

Es ist deshalb eine verstandliche, aber womdglich doch nicht hilfreiche Forderung von
Gerichten und Politikern, Gesetze fur jeden denkbaren Grenzfall zu erlassen. Die Vorstellung,
die Exekutive durfe im Recht der Gefahrenabwehr nur noch handeln, wenn es ein spezielles
Gesetz fir exakt jede neue Situation gibt, flhrt uns nur weiter in das Dickicht der
Einzelfallregulierung und nimmt Kraft zu systematischer Beurteilung und abwégender
Vernunft, die schon in der polizeilichen Generalklausel und der in ihrer Anwendung
gesammelten Rechtsprechungserfahrung gespeichert ist. Ein Ubersteigerter Gesetzesvorbehalt
schafft weder mehr Rechtsstaat noch mehr Demokratie. Zum Erfolg des Rechtsstaates gehort
immer auch der sparsame Umgang mit seinen grundlegenden Rechtsgeboten: Wer meint, das
bestimmte Rechtseinrichtungen wie Grundrechtsschutz oder der Gesetzesvorbehalt nach
einem unendlichen Fortschrittsmodell immer weiter zu steigern seien, wird sich versteigen,
weil er die richtigen Proportionen verliert. Die begrindete Forderung nach steter
Verbesserung der Effektivitat polizeilicher Aufklarung und préventiver Sicherheit muss sich
zudem vor martialischen Gesten und falscher Symbolik hiten. Die Bundeswehr ist eine
Einrichtung far militarische Aufgaben, regelmélig nicht fir die innere Sicherheit. Das
schlielt wirksame Amtshilfe nicht aus, sondern ein, aber spezialisierte Aufgaben und eine
dazu passende klare Zustandigkeitsordnung sind rechtsstaatliche Attribute.

® Emmanuel Lévinas, Die Spur des Anderen, 3. Auflage, 1998, S. 35.
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VIIl. Recht entwirft sich nicht vom Ausnahmezustand her

Man sollte vor allem nicht — und dies betrifft vor allem auch eine kreative Rechtswissenschaft
— den Versuch unternehmen, das Recht in einen Ausnahmezustand hinein zu veralltaglichen
oder vom Ausnahmezustand her konzeptionell zu denken!, und dann etwa ganz unbefangen
vom Feindstrafrecht zu reden'?, als ginge es um Kriegsrecht, weil von Frieden durch die
latenten Bedrohungen nicht mehr gesprochen werden kénne. Diese nicht zufallig an den
scharfsinnigen Geistesverwirrer Carl Schmitt erinnernde Terminologie will sich nicht mit den
Grenzen des Rechts abfinden und auch noch den Grenzfall und vom Grenzfall aus konsistent
dogmatisieren, freilich um den Preis einer verformten Dogmatik. Man kann mit Blick auf die
Extremlage den Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit nicht beliebig verschieben, nach dem
Motto, die Sicherung des Landfriedens und des Lebensschutzes soll ,,falls mdglich mit milden
Mitteln, aber zur Not-Wende auch mit harteren, geeigneten und erforderlichen Mitteln* bis
hin zu absolut unerlaubten Mitteln erfolgen diirfen'®. Eine Gesellschaft sollte sich nicht
hysterisch in eine ,,Not-Wendezeit*“ hineinreden, in der jedes Mittel recht scheint, um zu
uberleben. Wer heute so katastrophenfixiert formuliert, kdnnte morgen eine solche
Wirklichkeit herbeigeredet haben. Die rationalisierende Kraft des Rechtsstaates entfaltet sich
nur, wenn er Teil einer Gesellschaft ist, die alle totalisierenden ,,Alles-oder-Nichts-Schemata
und dem Prinzip, dass jedes Mittel Recht sei, entschieden ablehnt.

IX. Sicherheit in einer freiheitlichen Kultur

Es ware vielleicht ratsam, die intellektuelle Lust am Extremfall zu zlgeln und die
grundlegenden Zusammenhénge einer rechtsstaatlichen und freiheitsgerechten Politik innerer
Sicherheit erneut zu thematisieren. Der Staat hat nach unserem Grundrechtsverstandnis nichts
in der Sphéare der Freiheit zu suchen, wenn er nicht gebraucht wird. Insofern sind allerlei
prazeptorale Firsorgemalinahmen nicht nur lastig fir den mindigen Biirger, sondern auch
verfassungsrechtlich problematisch. Dies gilt aber nicht, wenn die selbstregulative
gesellschaftliche Ordnung Risse zeigt, und echte Bedrohungslagen an die Stelle der
unentrinnbaren zivilisatorischen Risiken modernen Lebens treten. Hier gefahrdet haufig erst
die Abwesenheit des Staates die VVoraussetzungen der Freiheit.

Eine weitere Einsicht scheint mir fur das grundlegende Verhéltnis von rechtsstaatlicher
Freiheitsidee und dem Schutzgut der inneren Sicherheit bedeutsam. Sicherheit kann nicht
allein durch Polizei, Gerichte und Gesetze gleichsam technisch Uber die Képfe womdglich
desinteressierter Menschen hinweg erzeugt werden. Gewiss gilt: Die Gewéhrleistung von
Sicherheit gegen Angriffe aller Art ist eine Aufgabe, deren Wert man hoch schatzen muss,
denjenigen, die vor hier vor Ort engagiert handeln, Polizisten, Gefangnispersonal,
Sozialarbeitern gebuhrt Respekt. Die Voraussetzungen personeller und technischer Art fir
Gefahrenabwehr, Strafverfolgung und Strafvollzug missen immer der Anstrengung wert sein.

1 Souveran ist, wer tiber den Ausnahmezustand entscheidet.“, Carl Schmitt, Politische Theologie, 1934, S. 11.

12 Giinther Jakobs, Biirgerstrafrecht und Feindstrafrecht, HRR-Strafrecht 3/2004, S. 88-95; vgl. auch Alejando
Aponte: Krieg und Feindstrafrecht. Uberlegungen zum , effizienten** Feindstrafrecht anhand der Situation in
Kolumbien, 2004; Dirk Sauer: Das Strafrecht und die Feinde der offenen Gesellschaft. In: Neue Juristische
Wochenschrift 24/2005, S. 1703-1705

3 Brugger, aa0. S. 61.



Doch die Gesellschaft muss auch in ihren kulturellen Grundlagen so beschaffen sein, dass
dieser Kampf aussichtsreich ist. Wir befinden uns in einer Etappe, in der kulturelle
Ubereinstimmung und der gesellschaftliche Zusammenhalt in den Staaten Europas wieder
knappere Ressourcen werden. Sicherheit entsteht auch dadurch, dass wir unser gemeinsames
Wertefundament pflegen, friihzeitig Grenzen vor allem fur rechtswidriges Ausscheren setzen
und mit jeder Grenzsetzung uns fragen, was sind die Identitatsmerkmale einer freiheitlichen
Gesellschaft. Es ist kein Zeichen von Toleranz, sondern doch wohl eher von Ignoranz
wegzuschauen und schwere Kriminalitdt in bestimmten Zonen, die Misshandlung von
Kindern, die brutale Unterdriickung von jungen Madchen, die Vergiftung von Schilern mit
Drogen zu dulden. Doch jede staatliche Gefahrenabwehr und Strafverfolgung wird
uberfordert sein, wenn in unserer Gesellschaft so mancher Rechtsbruch augenzwinkernd zum
Kavaliersdelikt wird, wenn Eltern sich fur die Pflege und Erziehung ihrer Kinder nicht mehr
recht zustandig flihlen. Die gerade anhebende Debatte (iber die kulturellen Grundlagen einer
freiheitlichen Gesellschaft l6st kurzfristig keine Sicherheitsprobleme, auf lange Sicht aber
geht es hierbei um die Bekréftigung einer Ordnung, die den Birger selbstgewiss und ohne
Angst sehen will, mit gleichen guten Chancen, sein Leben zu gestalten.
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Erkenntnisinteresse und Forschungsdesign des Demokratiereports 2006:
Rechtsstaatlichkeit

Die Studie Uber die Auspragung von Rechtsstaatlichkeit in ausgesuchten Entwicklungs- und
Transformationsstaaten ist die zweite Erhebung im Rahmen des Demokratiereports der Kon-
rad-Adenauer-Stiftung. Der Demokratiereport soll das in den internationalen Niederlassungen
der KAS vorhandene Wissen tber die Demokratieentwicklung bindeln und systematisch ver-
gleichbar machen. Die vorhandenen Beratungskompetenzen und Informationspotentiale kon-
nen durch die Auswertung dieser Erhebung neue Anknipfungspunkte die weitere politische

Entwicklungsarbeit aufzeigen.

Die Untersuchung verfolgt zwei Ziele:

1. Der Zusammenhang von gesellschaftlichen, politischen und 6konomischen Bedingun-
gen fur die Ausbildung einer rechtsstaatlichen Demokratie wird wissenschaftlich er-
fasst und abgebildet.

2. Die gewonnenen Erkenntnisse Uber Faktoren, welche die Ausbildung von Rechts-
staatlichkeit begunstigen oder behindern kénnen, sollen in eine praxisrelevante Poli-
tikberatung fur eine optimierte politische Entwicklungsarbeit minden. Aus diesem
Grund muss im Gegensatz zu anderen Demokratieindizes dem Zusammanspiel lan-
derspezifischer Rahmenbedingungen besondere Aufmerksamkeit gewidmet werden,

um den genannten Anspruch auf Praxisrelevanz auch einldsen zu kénnen.



Die Forschungsgruppe Regieren entschied sich daher fur eine qualitative Expertenbefragung
mit einem standardisierten, halb offenen Fragebogen und ordinalem Skalenniveau. Hierbei

werden sieben Teilaspekte von Rechtsstaatlichkeit untersucht:

Verfassungsrecht

Gesetzgebung

Strafverfolgung und Rechtspraxis
Korruption bei Strafverfolgungsbehérden
Richter und Gerichte

Nichtstaatliche Akteure

N o a k~ w D oE

Prozessordnung und Urteilspraxis

Hervorzuheben sind zwei Besonderheiten im Forschungsdesign: Es werden Daten uber Ver-
anderungen in den letzten fiinf Jahren erhoben. Dadurch wird es mdglich, die Bedeutung und
die Reichweite der einzelnen Indikatoren zu gewichten und landertibergreifende Trends zu
erfassen. Die zweite Besonderheit liegt in der Erfassung moglicher Unterstitzungsleistungen
der KAS-Niederlassungen fur die Entwicklung von Rechtsstaatlichkeit. Der praktische Nut-
zen der Studie fir die konkrete Entwicklungsarbeit ergibt sich aus der Verbindung von erho-
benen Einschrdnkungen von Rechtsstaatlichkeit mit der Erfassung von Formen mdglicher

Unterstutzungsleitungen durch die Stiftung.

Der Fragebogen geht tber bisherige Ansdtze der Rechtsstaatlichkeitsmessung hinaus. Er
konzentriert sich nicht nur auf Verfassungs- und Gesetzestexte, sondern untersucht deren
Implementierung in der juristischen Praxis. Der zweite Schwerpunkt des Fragebogens liegt
auf den Akteuren im Rechtsstaat und fragt dabei nach Korruption, Diskriminierung und
Rechtsbeugungen sowie nach den Mdglichkeiten der Birger rechtsstaatliche Institutionen und

Verfahren auch nutzen zu kénnen.

Die Auswahl der Fallbeispiele erfolgt nach dem Prinzip der maximalen Variation. Das heil3t
es werden 15 Staaten ausgewahlt, die nach den Kriterien des Human Development Index der
Vereinten Nationen ein breites Spektrum von 6konomischer und politischer sowie geografi-

scher Lage abbilden.
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Der freiheitliche Rechtsstaat sieht sich heute vor allem auf internationaler Ebene schwersten
Gefahren und Herausforderungen gegeniber, die sich auf eine kurze, begriffliche Formel
gebracht mit den Tatbestdnden von Terrorismus, Extremismus und Autoritarismus
umschreiben lassen. Der freiheitliche Rechtsstaat gehdrt zu den Grundwerten einer jeden
demokratischen Gesellschaft. Er verburgt Freiheit und Menschenrechte, bindet alle
staatliche Gewalt an Recht und Gesetz und er hat den Birgern neben Freiheit und
Menschenrechten stets das notige MalR auch an rechtlicher Sicherheit, also namentlich
Schutz vor Kriminalitat jedweder Art zu gewahrleisten. Mit dieser MaRgabe gehért der
freiheitliche Rechtsstaat zu den Grundprinzipien eines jeden demokratischen
Verfassungsstaates; und dennoch sieht sich das Prinzip dieses freiheitlichen Rechtsstaates,
ungeachtet seiner auch internationalen Anerkennung wie Selbstverstandlichkeit, inzwischen
durch neue Entwicklungen und neue Gefahrentatbestdnde hdchster Potenz geféhrdet. Die
Gefahren von Terrorismus, Extremismus und Autoritarismus griinden sich in aller Regel auf
inzwischen international wirksame und international operierende Sachverhalte; und solcher
Internationalitat oder auch Globalitat gegentiber fehlt es in den Systemen der freiheitlichen
und demokratischen Verfassungsstaaten nach wie vor bzw. vielfach an den nétigen Schutz-
und Abwehrmechanismen. Vor allem im Lichte des Terrorismus ist Kriminalitat schwerster
Art langst zu einem internationalen Phdnomen erstarkt, auf das die nationalen Rechts- und
Verfassungsordnungen, also die in aller Regel nur auf nationaler Ebene garantierten und
funktionierenden Rechtsstaatsordnungen nur schwer und mitunter auch nur schwerfallig zu
reagieren vermogen. Ist Kriminalitdt gerade dieser Art aber langst von
grenziiberschreitender Qualitat, so bedarf es auch und gerade aus der Sicht des freiheitlichen
Rechtsstaates grenziiberschreitender Reaktion, grenziiberschreitender Verteidigung und
damit auch grenzlberschreitender, also internationaler Kooperation.

Vor allem der internationale Terrorismus gehort langst zu den furchtbarsten GeilReln der
modernen Menschheit. Vor allem die entsetzlichen Terroranschlage am 11.09. 2001 in New
York und Washington haben die eminenten Gefahren des internationalen Terrorismus und
dessen Potentiale in dramatischer Weise in das allgemeine Bewultsein gerlickt. Obwonhl
nationaler wie internationaler Terrorismus keineswegs vollig neue Tatbestdnde darstellen,
hat der 11.09. 2001 doch eine fundamental neue Qualitit des internationalen Terrorismus
offengelegt, die grundlegende Veranderungen wie Revisionen auf allen Ebenen
internationaler wie nationaler Sicherheits- und Rechtsstaatspolitik notwendig macht. Auf
nationaler Ebene deshalb, weil der Terrorismus in dramatischer Weise die innere Sicherheit
freiheitlicher Gesellschaften bedroht bzw. gerade auf deren so evidente innere
Verletzlichkeit spekuliert; in internationaler Hinsicht deshalb, weil der Terrorismus sich
langst als weltweites Phadnomen offenbart hat, das buchstéblich grenziberschreitend
operiert, das vielfaltig mit staatlicher Unterstltzung oder Duldung eingesetzt wird und das
mit ausschlieBlich nationalen Sicherheitsstrategien nicht mehr wirksam bekampft werden
kann. Nationaler wie internationaler Terrorismus begriinden eine buchstéblich existentielle
Herausforderung fur jeden freiheitlichen Rechtsstaat. Jeder freiheitliche Rechtsstaat muf3 -
national wie in internationaler Solidaritait - die Kraft und Fahigkeit entwickeln,



terroristischer Gewalt Einhalt zu gebieten, den eigenen Birgern gerade gegeniber
terroristischen Gewalttatern ein Hochstmall an rechtlicher Sicherheit zu gewéhrleisten und
dabei doch bzw. zugleich die Grundvoraussetzungen eines jeden freiheitlichen Rechtsstaates
und seiner eigenen Bewahrung zu beachten. So bedeutet freiheitliche Rechtsstaatlichkeit
nicht, daR nackter Gewalt von Seiten krimineller Straftater mit ebenso nackter Staatsgewalt
begegnet werden darf. So entsetzlich terroristische Anschlége sind, so bleibt doch stets das
Selbstverstandnis aller freiheitlichen Rechtsstaatlichkeit darin bestehen, daf} sich ein
freiheitlicher Rechtsstaat auch in der Abwehr kriminellen Unrechts nicht selbst, d.h. in
seiner ureigenen Qualitat als Rechtsstaat aufgeben oder selbst in Frage stellen darf. So
bedingt der Rechtsstaat Rechtssicherheit fiir den Birger auf der einen Seite und bedingt auf
der anderen Seite rechtsstaatliche Verfahren bei der Gewahrleistung solcher Sicherheit, also
auch bei der Bekampfung krimineller Straftéter.

Eine wirksame Bekdmpfung des Terrorismus fordert neue sicherheitspolitische Strategien
und damit auch eine Fille neuer rechtlicher Instrumentarien - wiederum auf ebenso
nationaler wie internationaler Ebene. Internationaler Terrorismus ist langst in die Dimension
nicht nur einer Gefédhrdung der inneren Sicherheit, sondern auch in die Dimension einer
Geféhrdung der &uReren Sicherheit hineingewachsen. Innere Sicherheit und &duRere
Sicherheit lassen sich heute und deshalb nicht mehr voll voneinander unterscheiden - etwa in
dem Sinne, wie dies nach wie vor dem Verfassungssystem unseres Grundgesetzes immanent
ist bzw. von diesem - ber die prinzipiellen funktionellen Unterscheidungen von Polizei und
Justiz einerseits und Militar bzw. Bundeswehr andererseits -vorausgesetzt wird.

Voraussetzung fir die Entwicklung wirksamer und entsprechend neuer Abwehrstrategien
und Schutzinstrumentarien ist zunéchst allerdings eine politisch wie rechtlich gultige und
entsprechend operationalisierbare Definition dessen, was unter "Terrorismus” ebenso
definitiv wie weltweit verbindlich zu gelten hat. Schon an einer solchen Definition fehlt es
indessen nach wie vor, obwohl das Phdnomen des Terrorismus schon seit langem auch
rechtlich diskutiert worden ist. So versuchte schon die "Genfer Konvention zur Verhitung
und Bekdmpfung des Terrorismus” vom 16.11. 1937 den Terrorismus zu definieren, indem
sie diesen als "kriminelle Taten" definierte, "die gegen einen Staat gerichtet sind und das
Ziel verfolgen, bestimmte Personen, eine Gruppe von Menschen oder die Allgemeinheit in
einen Zustand der Angst zu versetzen". Im Kern trifft dieser Definitionsansatz durchaus
auch heute noch zu. Denn der Terrorismus verfolgt stets politische Ziele, gleichgdltig ob
mit extremistischen, religiosen, sozialen oder ethnischen Motiven. Er bedeutet stets
Anwendung schwerster Gewalt, nicht nur physisch, sondern auch psychisch (namentlich
durch massive Einschiichterung der Bevodlkerung). Der Terrorismus stellt auf der anderen
Seite aber keine eigene ldeologie, sondern nichts anderes als eine bestimmte Gewaltstrategie
bzw. eine bestimmte Methode politisch-instrumental eingesetzter Gewalt dar, die sich
gerade deshalb nur schwer auf einen geschlossenen und damit auch tatbestandlich voll
justitiablen Sachverhalt konzentrieren l&Rt. Soweit terroristische Gewaltakte von Staaten
eingesetzt, unterstutzt oder doch zumindest geduldet werden, sind solche Terrorakte diesen
Staaten zuzurechnen, lassen sie sich also unter das allgemeine Kriegsvilkerrecht
subsumieren. Ganz in diesem Sinne und durchaus richtig sind etwa die Anschlage vom



11.09. 2001 als militérische oder doch zumindest quasi-militarische Aggressionsakte sowohl
von der UNO als auch von der NATO qualifiziert worden. Soweit es dagegen um nicht-
staatlich  organisierte  oder "private” Terrorakte geht, soweit Terrorismus
"innergesellschaftlich” oder “staatsintern™ ausgeubt wird, soweit terroristisches Verhalten
also nicht bestimmten Volkerrechtssubjekten zugerechnet werden kann, verbleibt es heute
bzw. nach wie vor bei der Feststellung, daB es sich insoweit um zwar schwerwiegendes, aber
dennoch bzw. zun&chst nur innerstaatlich zu messendes und zu bekdmpfendes kriminelles
Unrecht handelt. Dies flhrt wiederum zur rechtsstaatlichen Dimension des Schutzes der
inneren Sicherheit zurick; und dies offenbart zugleich, dal} die Dimension der dufleren
Sicherheit zundchst nicht tangiert zu sein scheint. Naheres Zusehen offenbart indessen rasch,
dafB dies nicht zutreffend bzw. gerade aus rechtsstaatlicher Sicht viel zu eng ist. Man denke
nur an die Horrorszenarien von Terrorakten unter Nutzung nuklearer, biologischer oder
chemischer Kampfstoffe. Gegenlber solchen terroristischen GewaltmaBnahmen oder
Gewaltmitteln sind die Organe der inneren Sicherheit, also namentlich die Polizei, von
vornherein wehrlos. Die Konsequenz dessen heif3t und kann nur heien, daR in solchen
Gefahrenfeldern bzw. gegeniiber solchen terroristischen Angriffen auch die Dimension der
auflleren Sicherheit erreicht ist - mit der weiteren Konsequenz, daf} es insoweit auch des
Einsatzes militarischer Ressourcen, in Deutschland also der Bundeswehr bedarf. Gerade hier
sind die notigen Verfassungsanderungen dringend gefordert. Das von der rot-griinen
Koalition verabschiedete Luftsicherheitsgesetz, da gegentiber Anschlagen von der Art des
11.09. 2001 auch die Luftwaffe zum Einsatz bringen will, reicht in Wahrheit und langst
nicht aus. Es bedarf einer grundsétzlichen Verbindung von innerer und duBerer Sicherheit
und damit auch eines umfassenden Sicherheitskonzepts, daR eine effektive Kooperation
gegeniber allen Gefahren terroristischer Art von Polizei, Bundeswehr, Verfassungsschutz
und Nachrichtendiensten bis hin zum Katastrophenschutz gewdhrleistet. Es bedarf mit
anderen Worten dringend der entsprechenden verfassungsrechtlichen Revisionen, um solche
rechtsstaatlichen Kooperationsstrategien wirksam umsetzen zu kénnen.

Ist damit die nationale Aufgabe einer wirksamen Bekdmpfung des Terrorismus
einigermalRen umschrieben, so flhrt dies dennoch nicht Gber die Grundproblematik der
internationalen Dimension hinweg, die der Terrorismus langst erreicht hat. Gerade deshalb
sind die neuen Bestrebungen der Vereinten Nationen mit Nachdruck zu unterstiitzen, die
sich hier um Kl&rung und mehr rechtsstaatliche Effektivitdt in der Bekampfung des
Terrorismus bemihen. Mit Recht hat die "Hochrangige Gruppe fir Bedrohungen,
Herausforderungen und Wandel™ in ihrem Bericht an den Generalsekretdr der UN vom
01.12.2004 gefordert, dal® terroristische Akte, "wenn sie entsprechende Ausmalie
annehmen”, "als ein von den betreffenden Personen begangenes Kriegsverbrechen oder ein
Verbrechen gegen die Menschlichkeit" qualifiziert werden. Des weiteren wird mit Recht
gefordert, daR die bestehenden zwolf friineren Ubereinkommen zur Bekdmpfung des
Terrorismus endlich von allen Staaten ratifiziert werden mussen und daR schlieBlich der
Terrorismus als "jede Handlung" qualifiziert werden muB, "zusétzlich zu den bereits in den
bestenenden Ubereinkommen (iber bestimmte Aspekte des Terrorismus, dem Genfer
Abkommen und der Resolution 1566 (2004) des Sicherheitsrats umschriebenen Handlungen,
die den Tod oder eine schwere Kdrperverletzung von Zivilpersonen oder Nichtkombattanten



herbeifuhren soll, wenn diese Handlung auf Grund ihres Wesens oder der Umstande darauf
abzielt, die Bevolkerung einzuschiichtern oder eine Regierung oder eine internationale
Organisation zu einem Tun oder Unterlassen zu noétigen”. Dies ist ebenso Klar wie richtig
und zukunftsweisend. Indessen, nach wie vor sind auf der Ebene der UNO noch langst nicht
alle die Voraussetzungen geschaffen worden, um diese Grundsdtze in
allgemeinverbindliches internationales Recht, also fur alle Staaten verbindliches VVolkerrecht
umzusetzen. Die Resolution des Sicherheitsrats vom 15.09. 2005 hat leider jene VVorschlége
der "Hochrangigen Gruppe™ nicht voll umgesetzt bzw. eher verwassert.

Des weiteren geht es bei der Bekampfung des internationalen Terrorismus um wirksame
praventive Strategien. Das klassische Instrumentarium rechtsstaatlicher Ordnungen, mit
repressiven Mitteln auf bestimmte Rechtsbriiche oder Unrechtstatbestdnde zu reagieren,
reicht bei der Bekampfung des internationalen Terrorismus - leider - nicht aus. Zu grof sind
die Gefahren, zu grof3 sind die Gewaltpotentiale, um deren Bekdmpfung und Abwehr es hier
geht. Gerade dies hat zu der neuen Nationalen Sicherheitsstrategie (NSS) der USA gefuhrt,
die sich eindeutig auch zur Pravention und Praemption bekennen. Dies hat des weiteren
auch zu dem ersten Schritt einer Europaischen Sicherheitsstrategie gefiihrt, demzufolge sich
die europaische Staats- und Regierungschefs beim Européischen Rat am 12./13.12. 2003 auf
eine Sicherheitsstrategie verstandigt haben, die drei strategische Ziele enthélt: die
Herstellung von "verantwortungsvoller Staatsfuhrung” und Stabilitdt in unmittelbarer
Nachbarschaft Europas, wozu auch der Kaukasus, der Nahe und Mittlere Osten sowie
Nordafrika gezahlt werden; die Schaffung einer internationalen Ordnung, die sich auf einen
wirksamen Multilateralismus stutzt und die Bekampfung alter und neuer Bedrohungen.
Dabei wird mit Recht von einer neuen Bedrohungsanalyse ausgegangen, die einen
entsprechend erweiterten und damit auch praventiv wirksamen Sicherheitsbegriff impliziert.
Indessen, auch dies sind nur erste noch langst nicht voll operationalisierungsféhige Schritte -
ein  Manko, das auch in der nach wie vor nicht hinlanglichen européaischen
Vergemeinschaftung von innerer Sicherheit, Rechtsstaatlichkeit und Freiheit besteht. Nach
wie vor leidet die hiesige "Sdule” des europdischen Integrationsprozesses an mangelnder
Vergemeinschaftung bzw. nach wie vor an zu einseitigem Festhalten an nationalen
Souveranitatsvorbehalten gerade im Bereich der Sicherheits- und damit auch einer
europaisch-gemeinschaftlichen Rechtsstaatspolitik.

Dem Phanomen des internationalen Terrorismus laRt sich naturgemaR nicht ohne
Berlcksichtigung jener Faktoren begegnen, die terroristische Gewaltpotentiale hervorrufen
oder begiinstigen - eine Feststellung, die zu den néachsten beiden Stichworten, ndmlich denen
von Extremismus und Autoritarismus, flihren. Der Terrorismus selbst ist und bleibt, um dies
noch einmal hervorzuheben, nichts anderes als eine rein kriminelle Gewaltstrategie - eine
Gewaltstrategie, die aus unterschiedlichsten Motiven zum Einsatz gebracht wird, sei es nun
aus politischen, ethnischen, sozialen, religibsen oder auch sonstigen extremistischen
Grunden. Wer Terrorismus also wirksam bek&mpfen will, muf3 sich deshalb auch der
Ursachen, die zu terroristischen Gewaltpotentialen fihren, annehmen, muf3 diese nicht nur
mit berlcksichtigen, sondern ebenso wirksam, also gleichsam schon von der Wurzel her
bekdmpfen. Terroristen sind in aller Regel extremistisch motivierte Gewalttater, wobei



allerdings und vor allem eines - gerade aus rechtsstaatlicher Sicht - immer mit - und voraus-
bedacht werden muR: namlich die ebenso definitive wie unabweisbare Feststellung, dal
selbst extremistische Zielsetzungen niemals terroristische Gewaltakte rechtfertigen, niemals
geeignet sind oder etwa dazu benutzt werden durfen, terroristisches Handeln zu
rechtfertigen. Dieser Feststellung bedarf es namentlich gegentiber jenen terroristischen
Gewalttdtern, die sich beispielsweise auf angebliche "Widerstandsrechte” gegentber
bestimmten staatlichen Obrigkeiten oder auf mehr oder weniger angebliche
"Befreiungsideologien™ zu berufen suchen. Freiheitliche Rechtsstaatlichkeit bedeutet auch
freiheitlichen und pluralistischen Meinungskampf - auf jedweder Biihne nationaler wie
internationaler Politik. Politischer Meinungskampf, bis hin auch zu extremistischen
Auffassungen, rechtfertigt aber nie den Einsatz oder Rickgriff auf terroristische Gewalt.
Terroristische Gewalt ist und bleibt nichts anderes als Kriminalitat und rechtsstaatswidriger
Rechtsbruch. So klar dieser Satz und aus rechtsstaatlicher Sicht auch selbstverstandlich
dieser Satz ist, so wenig Akzeptanz findet dieser Satz jedoch gerade bei jenen, die ihre
extremistischen Ziele mit terroristischen Mitteln durchzusetzen suchen. Extremismus findet
sich heute, wiederum in umfassend - internationaler Dimension, in unterschiedlichsten
Formen, mit unterschiedlichsten Inhalten und unterschiedlichsten Zielsetzungen. Das
Hauptproblem liegt heute sicherlich beim religiés motivierten Extremismus, namentlich von
Seiten bestimmter islamischer Fundamentalismen. Der Islam selbst ist jedoch keine genuin
fundamentalistische, extremistische oder gar gewaltsame Religion. Auch der Islam ist, wie
jeder Kenner des Islam weiB, eine Religion, die - ebenso wie das Christentum oder das
Judentum - im Prinzip eine friedliche und auf zwischenmenschliche Verséhnung wie
Toleranz angelegte Religion. Aber was ist daraus

geworden ? Extremistische Fundamentalisten nutzen und mifRbrauchen gerade die islamische
Religion heute fir ihre gewaltsamen Ziele, mibrauchen Menschen und schaffen unendlich
viel Leid auf der ganzen Welt - gleichgultig im Ubrigen, ob es sich bei den Opfern
entsprechender extremistischer und terroristischer Gewalttaten um Angehdrige der eigenen
Religion oder um Angehdrige einer anderen Religion handelt.

Auch hier bedarf es wiederum Kklarer rechtsstaatlicher und ebenso freiheits- wie
friedensgerechter Strategien bzw. entsprechender Uberzeugungsarbeit. Das gesamte
internationale Recht, die gesamte internationale Rechtsordnung fordert Friedlichkeit,
Toleranz und Achtung der Menschenrechte. Mit alledem ist jedwede Form von
Extremismus, insbesondere jedwede Form von gewaltsamem Extremismus, absolut
unvereinbar. Folgerichtig mul3 sich jede effektive Friedens- und damit bzw. im weiteren
Sinne auch Rechtsstaatspolitik allerorts darum bemdihen, Extremismus einzudammen,
Extremismus zu Uberwinden und auch gegeniiber oppositionellen politischen Meinungen
bzw. Zielsetzungen jenes MalRR an rechtsstaatswahrender Sicherheits- und Friedenspolitik
durchzusetzen, dessen es zum Schutze der Menschen, der Menschenrechte und des Friedens
bedarf. Dies ist wiederum ein Postulat, das an jeden Staat und an die internationale
Staatengemeinschaft insgesamt zu richten ist - insbesondere also an die Vereinten Nationen.
Auch hierzu ist vieles und richtiges in den Empfehlungen der zitierten "Hochrangigen
Gruppe flr Bedrohungen, Herausforderungen und Wandel™ vom 01.12. 2004 gesagt worden.
Aber auch hierzu fehlt es nach wie vor an dem nétigen internationalen Konsens, um aus



diesen prinzipalen und unverzichtbaren Forderungen verbindliches internationales Recht
und damit international wirksame Garantien fir die Rechtsstaatlichkeit insgesamt
abzuleiten.

Immerhin, es gibt auch insoweit durchaus Fortschritte, die es weiter zu verfolgen und weiter
auszubauen gilt. Ich nenne hierzu nur und vor allem das Stichwort von der legitimen
humanitéren Intervention. Was bedeutet zundchst humanitére Intervention ? Nach ganz
herrschender Meinung bedeutet humanitére Intervention, daf3 bei
Menschenrechtsverletzungen - in Abhéngigkeit von ihrer Schwere - das Argument der
innerstaatlichen Zustandigkeit oder Souverénitat nicht mehr zur Rechtfertigung solcher
Menschenrechtsverletzungen  vorgeschiitzt  werden darf, sondern dall solche
Menschenrechtsverletzungen - bis hin zum Vélkermord - von jedem anderen Mitglied der
Staatengemeinschaft beanstandet und gegebenenfalls auch mit Sanktionen belegt werden
durfen. Tatbestandlich reicht der Interventionsbegriff dabei von der Gewaltanwendung bis
zur wirtschaftlichen und politischen Druckausubung bzw. bis zu jeder tatsachlichen oder
versuchten Beeinflussung der Dispositionsfreiheit eines wegen Menschenrechtsverletzungen
inkriminierten fremden Staates. Staaten oder Gesellschaften, die gerade auf der Grundlage
bestimmter  extremistischer ~ Uberzeugungen  VoOlkermord  oder  gravierende
Menschenrechtsverletzungen auf ihrem eigenen Hoheitsgebiet zulassen oder begehen,
unterliegen mit anderen Worten dem Verdikt humanitérer Interventionsrechte von auf3en.
Gerade dies hat zu den zurtickliegenden Interventionen von Somalia bis hin zu Bosnien-
Herzegowina und zum Kosovo, zum Einsatz in Ost-Timor usw. gefiihrt. Alles dies auf der
Grundlage entsprechender Beschlusse der Vereinten Nationen oder auch, wie im Falle des
Kosovo, auf der Grundlage des Nothilferechts tiber die NATO. Mit dieser Legitimierung des
Rechts zur humanitaren Intervention werden allerdings klassische Souverénitatsrechte
einzelner nationaler Staaten relativiert; aber dies durchaus mit Recht. Fir das klassische
Volkerrecht war dies allerdings nur schwer vorstellbar, geschweige denn auch nur denkbar,
basiert das klassische Volkerrecht doch auf der prinzipiell uneingeschrankten Souverénitat
und damit innerstaatlichen Regelungshoheit auch solcher Staaten, die auf ihrem eigenen
Territorium - beispielsweise bei Blrgerkriegen - Menschenrechtsverletzungen bis hin zum
Volkermord dulden oder durch ihre Staatsorgane begehen lassen. Dies alles gilt heute nicht
mehr uneingeschrankt, obwohl nach wie vor eine Fille brisantester Problemlagen dieser Art
weltweit festzustellen sind - von Indonesien bis zum kaukasischen Raum. Aber dennoch:
Die prinzipielle Anerkennung des Rechts zur humanitéren Intervention und damit einer
international-gemeinschaftlichen Verantwortung wie Zusténdigkeit zur Verhinderung und
Bekampfung gravierender Menschenrechtsverletzungen, namentlich des Vélkermords, sieht
sich heute auch volkerrechtlich anerkannt. Ein gerade aus der Sicht des freiheitlichen
Rechtsstaats und seiner prinzipalen Werte evidenter Fortschritt ! Dal sich beispielsweise
ein Diktator wie Slobodan Milosevic vor dem Internationalen Strafgerichtshof in Den Haag
fir seine Untaten zu verantworten hat, stellt ein herausragendes Beispiel fir diese
Fortschritte internationaler Rechtsstaatspolitik dar.

Der Name dieses Diktators Slobodan Milosevic fiihrt bereits zur dritten evidenten
Gefahrenquelle fur den freiheitlichen Rechtsstaat, ndmlich zum politischen Autoritarismus.



Autoritarismus bedeutet in aller Regel ungebandigte Staatsgewalt - bis hin zur Diktatur.
Auch Diktaturen und Diktatoren konnten nach klassischem Volkerrecht in aller Regel nicht
von der Staatengemeinschaft bekampft bzw. mittels internationaler
InterventionsmaBnahmen in ihre Schranken verwiesen werden. Auch innerstaatlicher
Autoritarismus und innerstaatlich begrundete Diktaturen galten prinzipiell als Ausdruck
staatlicher Souveranitadt; und jede Intervention bzw. jeder Abwehrmechanismus
demgegeniiber von auBen galt als prinzipiell volkerrechtswidrige Einmischung in die
inneren Angelegenheiten eben jenes Staates. Auch dies sieht sich inzwischen aber und
gliicklicherweise relativiert. Gerade die humanitdre Intervention der internationalen
Staatengemeinschaft zugunsten Bosnien-Herzegowinas und zugunsten des Kosovo haben
dies belegt. Aber diese Interventionen haben erst gegriffen bzw. kamen erst zum Zuge, als
bereits gravierendste Menschenrechtsverletzungen bis hin zum Vélkermord geschehen
waren. Erneut bedarf es mit anderen Worten auch wirksamer préventiver Strategien, um
solchen Unrechtstatbestanden schon friher, also vor der Realisierung solcher
Menschenrechtsverletzungen zu begegnen. Und wenn man die internationale Situation,
gerade was autoritdre Systeme und Diktaturen angeht, néher betrachtet, so kann man nur
allzu leicht in Resignation verfallen. Wenn man etwa an bestimmte Entwicklungen im
postsowjetischen Raum, also beispielsweise in Weil3-Russland oder auch in einzelnen
kaukasischen Staaten denkt, so wird Jedermann nur allzu rasch offenbar, Uber wie wenig
Mittel die internationale Staatengemeinschaft nach wie vor verfligt, um auch hier rechtzeitig
dem vorzubeugen, was Verletzung von Menschenrechten bedeutet oder doch bedeuten
kann. Aber solche Resignation ist nicht am Platze. Auch hier gilt es die nétigen, namentlich
volkerrechtlichen Institute und Instrumentarien zu entwickeln, um solche autoritativen
Systeme rechtzeitig in ihre Schranken zu verweisen - zum Schutze und zum Wohle der
Menschen und ihrer rechtsstaatlich verburgten Freiheiten wie Rechte.

Von Seiten der westlichen Staatengemeinschaft wird in aller Regel in diesem
Zusammenhang auf das demokratische Verfassungsprinzip und seine auch impliziten
Schutzmechanismen fiir einen funktionierenden Rechtsstaat verwiesen. In der Tat,
demokratische Staaten sind in aller Regel auch rechtsstaatliche Staaten; und demokratische
Staaten sind in aller Regel auch friedliche, also nicht kriegerische Systeme. Aber auch hier
muB gelegentlich kritisch nachgefragt werden - insbesondere im Hinblick auf die auch
immanente  Plausibilitat eines solchen  Allgemeinverbindlichkeitsanspruchs  der
demokratischen Staatsidee, wie sie in der westlichen Welt auf der Grundlage der Aufklarung
gewachsen und fur diese langst zur Selbstverstandlichkeit geworden ist. Nehmen wir nur die
so grundlegend anders gearteten Vorstellungen des Islam bzw. die dortigen Vorstellungen
vom mohammedanischen Gottesstaat. Es ist kein Zufall, daB sich gerade islamische Staaten
mit den westlichen Forderungen nach mehr Demokratie bzw. nach Demokratisierung nicht
nur schwer tun, sondern diese auch nur allzu oft als fur sie wesensfremd und damit als fir
sie und ihre Religion auch feindlich empfinden. Wie schwer féllt es beispielsweise im Irak,
hier an die Stelle des seinerzeitigen totalitdren Systems eines Saddam Hussein eine stabile
demokratische Ordnung zu setzen. Die westliche Staatengemeinschaft mul3 sich m. E. hier
durchaus und immer wieder von neuem fragen lassen, ob das Bestehen auf demokratischen
Staatsstrukturen nach westlichem Vorbild wirklich immer das richtige Mittel und damit auch



die einzig legitime politische Befriedungsstrategie darstellt. Gerade im Lichte freiheitlicher
Pluralitdt und Toleranz missen auch andere Kulturen und andere staatsrechtliche
Traditionen geachtet und gewdrdigt werden. Aber auch solche Achtung anderer Kulturen
und Traditionen fuhrt an den Grundwerten jeder Zivilisation nicht hinweg, wie dies
beispielsweise und mit Recht auch die von UN-Generalsekretar Kofi Annan am 03.09. 2005
ausgerufen "Allianz der Zivilisation" betont. Und in diesem Sinne ist vor allem die folgende
Feststellung von ebenso zentraler wie absoluter Bedeutung: namlich die, dafll die
Grundprinzipien des freiheitlichen Rechtsstaates, also namentlich der Schutz der
Menschenrechte, in der Tat von strikter Allgemeinverbindlichkeit ist und daf? auf diese
allgemeinverbindliche Forderung jedes Staatswesen, gleichgiltig ob es aus religiésen oder
auch aus sonstigen Griinden innerstaatliche Strukturen anderer Wesensart bevorzugt,
verpflichtet werden muR. Der freiheitliche Rechtsstaat mul} flr alle verbindlich sein. Der
demokratische Rechtsstaat im Sinne unseres westlichen Staatsverstandnisses muf? sicherlich
auch andere staatliche Strukturen und Organisationsprinzipien respektieren, die nicht in
unserem Sinne demokratisch sein mdgen, die aber dann zu akzeptieren und auch als legitim
zu erkennen sind, wenn sie eben jene Grundprinzipien eines freiheitlichen Rechtsstaates und
damit vor allem den Schutz der Menschenrechte wahren und anerkennen.

Nur der freiheitliche Rechtsstaat wahrt den rechtlichen Frieden und wahrt die
Menschenrechte. Der freiheitliche Rechtsstaat umschreibt damit einen heute auch
international als verbindlich anzuerkennenden gesamtpolitischen Auftrag, der allein und
einzig imstande ist, Terrorismus, Extremismus und Autoritarismus zu Uberwinden bzw.
wirksam zu bekampfen. Aber dies ist in der Tat ein ebenso international-gemeinschaftlicher
wie in allen Facetten der Politik durchzusetzender, von o6konomischen bis ethnischen
Fragen, von sozialen bis zu religidsen Fragen konzentriert zu verstehender, also
gesamtpolitischer Auftrag. Diesen gesamtpolitischen Auftrag zu erfillen, heilt heute das
wichtigste Gebot internationaler Politik der gesamten Staatengemeinschaft, ist vor allem mit
den Mitteln des Volkerrechts zu realisieren und muRR von allen Staaten, muf3 von allen
staatlich organisierten Gesellschaften anerkannt und gewahrt werden. Denn nur so wird der
freiheitliche Rechtsstaat selbst Bestand haben, wird es gelingen, weltweit ein Hochstmal an
Frieden und Achtung der Menschenrechte zu gewéhrleisten.
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