TEIL 4 Fehlvorstellungen im kollektiven Sicherheitssystem

Nachdem sich der Nebel um Fehlvorstellungen bei volkerrechtlichen Not-
rechten gelichtet hat, soll sich der Blick nun auf Fehlvorstellungen bei vol-
kerrechtlichen Amtsrechten richten, namlich auf solche des SR tber die
tatsichlichen Umstinde, die ihn zu einer Autorisierung militdrischer Maf3-
nahmen ermachtigen. Nach dem literarischen Meinungsstand (13. Kapitel)
werden die Praxis der Staaten und UN-Organe (14. Kapitel) sowie die in-
ternationale Rechtsprechung (15. Kapitel) in den Blick genommen. Wie
bei der Betrachtung volkerrechtlicher Notrechte verschafft auch hier eine
Auseinandersetzung mit Fehlvorstellungen bei nationalen Eingriffsbefug-
nissen Klarheit, wobei nicht Notrechte, sondern polizeiliche Amtsrechte
die mafigebliche Referenz bilden (16. Kapitel). Unter Einbezichung der
vorherigen Erkenntnisse wird schlieflich der Text der Charta ausgelegt
und ein Gesamtergebnis formuliert (17. Kapitel).

13. Kapitel: Der Meinungsstand in der Literatur

Erst wenige Literaturstimmen haben sich explizit mit der Relevanz von
Fehlvorstellungen des SR fiir die RechtmafSigkeit einer Resolution nach
Kapitel VII auseinandergesetzt. Fiir Autoren, die Art. 39 UNC anders als
hier keinen materiell-rechtlichen Gehalt zugestehen und den SR insoweit
als legibus solutus erachten,! eriibrigt sich die Frage von vornherein. Die
tibrigen Stimmen beriihren sie haufig nur peripher. Einen Uberblick tber
sie zu gewinnen wird dadurch erschwert, dass unterschiedliche Primissen
hinsichtlich des materiellen Gehaltes von Art. 39 UNC zugrunde gelegt
und Begriffe wie der des Beurteilungs- und Einschatzungsspielraums des
SR nicht einheitlich und hiufig ohne nihere Erliuterung? gebraucht wer-
den.

Einigkeit besteht dartber, dass die Feststellung einer Friedensbedro-
hung nicht nachtraglich angreifbar wird, weil sich die ihr zugrunde liegen-
de Situation, die zutreffend als friedensbedrohend eingeschitzt wurde, tat-

1 S.o.1.Kap., . 1.a.
2 Dazu bereits krit. Martenczuk, Rechtsbindung, S. 189.
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sachlich nicht zu einem militarischen Konflikt ausgewachsen hatte.> Nach
der hier zugrunde gelegten Terminologie ist die verniinftige Fehlprognose
also unschidlich. Uneinheitlich wird jedoch beurteilt, ob die Prognoseent-
scheidung des SR allein von seiner subjektiven Einschatzung abhangt oder
ihm zumindest eine Einschiatzungsprirogative zukommt* — wonach in ge-
wissem Umfang auch objektiv unverninftige Fehlprognosen unschidlich
wiren — oder ob die Entscheidung anhand objektiver Kriterien vollstindig
kontrollierbar ist.’> Anhanger der ersten Position begriinden ihre Auffas-
sung damit, dass die Prognoseentscheidung ein subjektives Urteil voraus-
setze, das sich nicht oder nur beschriankt kontrollieren lasse.¢ Die Gegen-
ansicht wendet ein, dass sich Erfahrungssitze Gber das friedensgefihrdende
Potential bestimmter Verhaltensweisen bilden liefen und ein Prognose-
spielraum die Belange des von der Maffnahme betroffenen Staates schutz-
los stellte.”

Bei Fehlvorstellungen, die nicht das Prognoseelement, sondern die ge-
genwirtige Sachlage betreffen (Irrtum und Fehlverdacht), gehen die Mei-
nungen starker auseinander. Teilweise wird angenommen, dass die Tatsa-
chenfeststellung vollstindig subjektiv durch den SR, also ausschlieflich ex
ante zu beurteilen sei. Die Anhanger dieser Sicht sind nicht leicht von den-
jenigen zu trennen, die in Zweifel ziehen, dass Art. 39 UNC den SR uber-
haupt materiell-rechtlichen Grenzen unterwirft.® Auch wenn der Unter-
schied zwischen diesen Positionen konzeptuell eindeutig ist — die eine
Sicht verlangt immerhin, dass der SR an das tatsichliche Bestehen einer

3 Dies erscheint vielen offenbar so selbstverstandlich, dass sie es nur implizit ausdri-
cken, vgl. Martenczuk, Rechtsbindung, S.244f; Herbst, Rechtskontrolle, S.353;
Lailach, Wahrung des Weltfriedens, S. 186 f.

4 So A. Stein, SR der Vereinten Nationen, S. 160; Herbst, Rechtskontrolle, S. 353;
Lailach, Wahrung des Weltfriedens, S. 186 (alle drei fiir eine Einschitzungspriro-
gative, ohne ihre Grenzen zu erldutern).

S Ausdr. Martenczuk, Rechtsbindung, S.245f; s. auch ders., EJIL 10 (1999), S.517
(544) (,situation which can be objectively characterized as destabilizing and explosi-
ve“, Hervorhebung hinzugefiigt); vgl. auch de Wet, Chapter VII Powers, S. 141f;
zumindest objektive Kriterien aufstellend Santori, in: Nesi, International Coopera-
tion, S. 89 (105) (concrete and specific emergency); A. Stein, SR der Vereinten Na-
tionen, S.156 (akute, unmittelbare Gefahr); Krisch, in: Simma, UN Charter,
Art. 39, Rn. 34 (concrete, acute risk of conflict); Combacau, Le pouvoir de sanc-
tion, S. 100-103 (situation ,explosive“, menace réalisée; wobei er hierin nur ,Cha-
rakteristiken® der Friedensbedrohung und moglicherweise keine Voraussetzungen
sieht, ebd. S. 100).

6 Herbst, Rechtskontrolle, S. 353; Lailach, Wahrung des Weltfriedens, S. 186.

Martenczuk, Rechtsbindung, S. 245; dhnlich de Wet, Chapter VII Powers, S. 41 f.

8 Dazus.o. 1. Kap,, I. 1. a.

~
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Friedensbedrohung geglaubt hat, die andere ldsst ihre Festste/lung unab-
hangig von der vorgestellten Sachlage gentgen — wird der befirwortete
Standpunkt nicht immer deutlich.” Zu den Vertretern der hier inter-
essierenden ex-ante-Sicht zahlt wohl Peters, wenn sie feststellt, dass ,,wrong
factual determinations in a Council decision do not as such relieve mem-
bers from their obligation to carry out the decision“.!® Stimmen, die dem
SR bei der Feststellung iSd Art. 39 eine unbeschrinkte Einschatzungspra-
rogative in Bezug auf die erforderliche Tatsachenfeststellung einrdumen, sind
in demselben Sinne zu verstehen.!!

Eine andere Meinungsgruppe hilt zwar die Tatsachenlage aus Sicht des
SR fiir entscheidend, will die Wahrnehmung aber — wenn auch meist in
beschrinkter Hinsicht — an objektiven Kriterien iberprifen. So meint
Greenwood vor dem Hintergrund des Irakkriegs 2003, dass ,,the legality or
illegaliy of military action has to be assessed at the time that action is un-
dertaken and cannot retrospectively be altered by what is found subse-
quently.“!> Dem haben sich andere Stimmen angeschlossen.!3 Die Pri-
fungsdichte spezifizieren sie nicht. Auch Tomuschat und T. Stein, die die
Rechtmifigkeit einer einen Staat sanktionierenden Resolution von dessen
volkerrechtswidrigem Verhalten abhingig machen,!# lassen den Verdacht
eines solchen Verhaltens nach den objektiv ex ante verfiigbaren Indizien

9 S. zB Goodrich/Hambro/Simons, UN Charter, S. 293: ,[A] measure of discretion
is always involved in the evaluation of a factual situation, and the lack of any defi-
nition or consensus concerning the meaning of the terms used in Article 39
leaves considerable room for subjective political judgments®.

10 Peters, in: Simma, UN Charter, Art. 25, Rn. 94f.

11 Cavaré, RCADI (1952-1), S. 191 (256); ders., RGDIP (1950), S. 647 (659 f); Arntz,
Begriff der Friedensbedrohung, S.40; Suy/Angelet, in: Cot/Pellet/Forteau,
Art. 25, S.918: ,[Lle Conseil de sécurité procede a une qualification des faits et
méme, a une appréciation quant a leur évolution possible, lorsqu’il détermine
Iexistence d’'une menace contre la paix [...]. Rien ne justifierait que I"apprécia-
tion subjective d’un Etat Membre prévale, a cet égard, sur celle du Conseil de
sécurité.“. Obwohl ,qualification des faits“ nach Tatsachenwiirdigung klingt, ist,
wie sich aus dem anschliefenden Text und einem Hinweis auf den Lockerbie-Fall
ergibt, wohl die Tatsachenfeststellung gemeint; ebenso zu verstehen ist Gowl-
land-Debbas, Collective Responses, S. 451-453.

12 Greenwood, in: Bothe/O’Connell/Ronzitti, Redefining Sovereignty, S. 387 (413).

13 Dinstein, War, Aggression, Self-Defence, S.349; Schilling, AdV 33 (1995), S. 67
(93), der zwar nur ,ex ante“ schreibt, aber dies objektiv kontrolliert; dass er an
friherer Stelle ,das tatsichliche Vorliegen einer Bedrohung des Friedens® (S. 85)
verlangt, bezieht sich nicht auf die magebliche Perspektive auf die Fakten, son-
dern darauf, dass die blofSe Festste/lung der Friedensbedrohung nicht ausreiche.

14 Zu diesem Erfordernis s.o. 1. Kap., L. 1. c.
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gentigen, wobei sie die Einschitzung des SR nur einer Willkirkontrolle
unterwerfen.!> Martenczuk liegt mit seiner Plausibilititskontrolle auf der-
selben Linie.'® Tomuschat begriindet die eingeschrinkte Kontrolle mit dem
Einschatzungsspielraum des SR, T. Stein damit, dass die Feststellung nach
Art. 39 unabdingbare Voraussetzung der Kompetenzen des Kapitels VII sei
und deshalb ,kein besonders enger MafSstab“ angelegt werden durfe.!”
Auch Kref und Herbst halten den Bedrohungsverdacht fir ausreichend.!8
Krefs stiitzt sich auf den Beurteilungsspielraum des SR und folgert daraus,
dass sich die Fragestellung damit auf die verfahrensrechtliche Ebene der
sorgfaltigen Sachverhaltsermittlung und Entscheidungsfindung verlage-
re.'? Herbst stellt hingegen darauf ab, dass die Friedensbedrohung ohnehin
nicht rechtswidrig sein misse, es auf ein tatsichliches Fehlverhalten des
betroffenen Staates also nicht ankomme und Art. 1 (1) UNC das Aktions-
potential auf blofe ,,Verhiitungsmaffnahmen® rein praventiver Art erstre-
cke.?? Bei dem Wahrscheinlichkeitsurteil diirfe sich der SR aber nur auf
Tatsachen stitzen, die fir das Vorliegen einer Friedensbedrohung relevant
seien, also mit dem Begriff in einem unmittelbaren Zusammenhang stiin-
den.2! Herbst nimmt schlieflich an, dass die SR-Resolution, stelle sich der
Verdacht im Nachhinein eindeutig als falsch heraus, rechtswidrig werde.
Hier erwigt er eine Ricknahmepflicht des SR.??

Vereinzelte Stimmen verlangen, dass die Umstinde, die die Friedensbe-
drohung, den Friedensbruch oder die Angriffshandlung begrinden, ex
post vorliegen. Dazu gehort Nowlan, die ahnlich wie Orakbelashvili?3 an-
nimmt, Kapitel VI begniige sich mit der ,angenommenen Mdoglichkeit
einer Gefahr“, wahrend Kapitel VII eine ,tatsichlich vorhandene Gefahr
voraussetze.?* A. Stein, der diese Unterscheidung ablehnt, hilt sowohl fiir
Kapitel VI als auch fiir Kapitel VII eine tatsichliche Friedensbedrohung fiir

15 Tomuschat, IC] Rev. 48 (1992), S. 38 (47); T. Stein, AdV 31 (1993), S. 206 (223)
(beide zur Lockerbie-Resolution 748 (1992), dazu s.u. 17. Kap., II).

16 Martenczuk, Rechtsbindung, S. 244.

17 T. Stein, AdV 31 (1993), S. 206 (223).

18 Kref3, ZStW 115 (2003), S. 294 (327 f); Herbst, Rechtskontrolle, S. 354-358.

19 Kref8, ZStW 115 (2003), S. 294 (327 f).

20 Herbst, Rechtskontrolle, S.356f; diese Ansicht wird hier nicht geteilt, s.o. 1.
Kap.,I.1.C.

21 Herbst, Rechtskontrolle, S. 361.

22 Herbst, Rechtskontrolle, S. 359.

23 Orakhelashvili, Irish YB Int’l L. 1 (2006), S.61 (64, 68, 70, 86f), Mafinahmen
nach Kapitel VI dienten daher der Gefahrerforschung, ebd. S. 86f.

24 Nowlan, FS Bock, S. 165 (180f).
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erforderlich.?S Auch Santor: verlangt eine ,real, concrete und specific emer-
gency“ und fiihrt aus, dass ,a threat should exist and it should be actual
and serious at the moment when the Council makes an Article 39 determi-
nation.“?® Jobnson, der das Erfordernis der ,actual existence“? eines der
Tatbestinde von Art. 39 UNC betont und die Feststellung der Friedensbe-
drohung als ,question of evidence, a question of proving things“ bezeich-
net,?8 ist ebenso zu verstehen.

14. Kapitel: Praxis der Staaten und UN-Organe

Die Untersuchung der Staaten- und UN-Organpraxis konzentriert sich auf
Resolutionen des SR, die entweder von Fehlvorstellungen der untersuch-
ten Art behaftet waren oder bei deren Entstehung ein etwaiger Einschit-
zungsspielraum hinsichtlich der Tatsachenfeststellung durch den SR oder
das Risiko von Fehlvorstellungen thematisiert wurden. Es geht also nicht
darum, ein Bild von der allgemeinen Praxis des SR bei der Feststellung der
Friedensbedrohung zu zeichnen, die den wichtigsten Eingriffstatbestand
bildet. Auch wenn die untersuchte Fragestellung militarische Zwangsmaf-
nahmen nach Art. 42 UNC betrifft, werden nicht-militarische Sanktionen
nach Kapitel VII der Charta in die Untersuchung der Praxis einbezogen,
weil sie ebenfalls auf Art. 39 UNC beruhen und somit im Ausgangspunkt
dieselben Grundsatze gelten.

Wie bei unilateralen GewaltmaSnahmen kommt irrtumsbehafteten SR-
Resolutionen selbst kein Auslegungswert zu. Wegen des Irrtums bringen
sie keine Rechtsiiberzeugung hinsichtlich dessen rechtlicher Behandlung
zum Ausdruck. Entscheidend sind auch hier die staatlichen Reaktionen
auf die Resolution und des SR selbst, nachdem die wahre Faktenlage ans
Licht gekommen ist. Bei Fehlverdacht und Fehlprognose, bei denen das
Risiko einer Fehlentscheidung bewusst in Kauf genommen wird, gilt etwas
anderes. Die Debatten im SR erfiillen insoweit eine Doppelfunktion, als
sie einerseits fir die Auslegung der jeweiligen Resolution relevant sind, an-

25 A. Stein, SR der Vereinten Nationen, S. 157.

26 Santori, in: Nesi, International Cooperation, S. 89 (105); zustimmend de la Serna
Galvdn, A. Mex. Der. Int’l 9 (2011), S. 147 (164); ahnlich Combacau, Le pouvoir
de sanction, S. 101-104.

27 Johnson, Harv. J. Int’l L. 19 (1978), S. 887 (888), Hervorhebung hinzugefiigt.

28 Johnson, Harv. J. Int’l L. 19 (1978), S. 887 (901), sich eine Aussage des australi-
schen Reprasentanten in UN Doc. S/PV.47, S. 376 zu eigen machend.
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dererseits die Rechtsiiberzeugungen der Staaten zu erkennen geben und
somit Element der mitgliedsstaatlichen Vertragspraxis sind.?’

I. Frithe Debatten und Auferungen iiber die Tatsachengrundlage
1. Die Spanische Frage (1946)

Eine erste fur die hiesigen Zwecke interessante Debatte entspann sich 1946
um die ,Spanische Frage®“. Polen brachte im April 1946 einen Resolutions-
entwurf in den SR ein, demzufolge der internationale Frieden durch die
spanische Franco-Regierung bedroht wurde, der man gemeinsames Han-
deln mit den Achsenmichten wahrend des zweiten Weltkriegs vorwart.30
Die Verbindung zu Hitler-Deutschland und die fortbestehende Gefahr
durch Franco versuchte Polen mit einer Reihe von Tatsachenbehauptun-
gen zu belegen.3! Der Resolutionsentwurf forderte die Staaten auf ,in ac-
cordance with the authority vested in it under Art. 39 and 41 of the Char-
ter, die diplomatischen Bezichungen mit diesem Regime abzubrechen.3?
Viele SR-Mitglieder zeigten sich zogerlich: Der Grofiteil der vorgebrachten
Tatsachenbehauptungen bestehe aus Mutmafungen, die fiir die Feststel-
lung einer Friedensbedrohung nicht ausreichten.’* Mehrere Stimmen for-
mulierten ausdriicklich die Pflicht, dass vor der Verabschiedung einer Re-
solution nach Kapitel VII der Sachverhalt aufzuklaren sei.?* China betonte
sogar, dass ,until this Council is convinced beyond a doubt that the facts
in question really constitute a threat to the peace, it should not resort to
any immediate collective action.“3® Der sowjetische Vertreter pladierte un-
ter Hinweis auf Konflikte der jingsten Vergangenheit zwar eindricklich
dafiir, auf weitere Sachverhaltsaufklarung zu verzichten, stiitzte sich aber

29 Vgl. Herbst, Rechtskontrolle, S. 135.

30 Martenczuk, Rechtsbindung, S. 180.

31 Vgl. S/PV.34,S.155-166.

32 UN Doc. S/PV.34, S.167.

33 S. zB UN Doc. S/PV.34, S.176 (Niederlande); S/PV.35, S. 182-185 (Vereinigtes
Konigreich), S. 196 f (Australien); S/PV.37, S. 217 £ (USA); allg. zur Debatte im SR
s. Security Council RoP 1956-1951, S. 424-426.

34 Vgl. UN Doc. S/PV.35, S. 197 (Australien): ,Chapter VI requires investigation be-
fore we can take any action. We have to take a decision and ascertain facts. But he
[the Polish representative] jumps straight away into Chapter VII, Articles 39 and
41, which operate only against a proved aggressor.“; dhnlich China, S/PV.35,
S.199; S/PV.37,S.217 (USA).

35 UN Doc. S/PV.35, S. 199.
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nicht darauf, dass die Tatsachengrundlage mit Unsicherheit behaftet sein
durfe, sondern darauf, dass die Sachlage bereits eindeutig sei.’¢ Das
schlieflich eingesetzte Komitee, das mehr Tatsachen ans Licht bringen
sollte,?” stellte in seinem Bericht fest, dass ,the juridical meaning of Article
39 is that the Security Council has to measure the situation as at the mo-
ment of the proposed action on its part, it being the clear intention of the
Charter that the Security Council should only direct enforcement mea-
sures, which include the actual waging of war, provided it is affirmatively
satisfied that a threat to the peace, or a breach of the peace, or an act of ag-
gresion has actually come into existence“3® Die verfiigbaren Indizien reich-
ten dem Komitee fiir eine Feststellung nach Art. 39 nicht aus.?? Neben der
Sowjetunion hielt auch Polen die an die Gefahr formulierten Anforderun-
gen fiir tiberzogen:

»The report [...] interprets Article 39 to mean that the term threat to
the peace used there, refers only to an actual threat and not to a poten-
tial threat. I find it impossible to make sense of such a distinction. Any
threat to the peace is potential by nature. It may mature tomorrow, af-
ter tomorrow, or in five years. It is a question of time. If the threat to
the peace is no longer potential, then we have to do with actual aggres-
sion.“40

Damit, dass ein ,potential threat fir Art. 39 UNC gentige, meinte der pol-
nische Staatenvertreter also nicht, dass ein Gefahrenverdacht ausreiche,
sondern dass das Schadensereignis noch ungewiss sein konne. Dass da-
riber Einigkeit bestehe und eine Friedensbedrohung lange vor einem Frie-
densbruch eintreten konne, stellte der australische Vertreter klar,*! der den
Vorsitz des Komitees tbernommen hatte. Das Ergebnis des Komitees gehe
vielmehr darauf zuriick, dass es an dem fir die Friedensbedrohung erfor-
derlichen Beweis der Tatsachen fehle:

,The Sub-Committee [...] found on the evidence submitted to it that
[...] there was no existing threat to the peace. It is not, therefore, a

36 UN Doc. S.PV/37,S.219-223.

37 Vgl. UN Doc. S/RES/4 (1946), angenommen beim 39. Treffen, S/PV.39.

38 UN Doc. S/75 Rn. 20, Hervorhebungen hinzugefiigt.

39 UN Doc. §/75 Rn. 22.

40 UN Doc. S/PV.47, S.370; ganz ahnlich die Sowjetunion, S/PV.45, S. 337: ,[A] re-
al threat to peace would exist only if fascist Spain took practical action of a mili-
tary nature. But this would not be merely a threat to peace; it would be an act of
aggression.“; ahnlich Mexiko, S/PV.48 S. 387.

41 UN Doc. S/PV .47, S. 376.
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question of legal interpretation; it is a question of evidence, a question of
proving things. Certain statements were made at the Security Council
originally which have not been borne out by the evidence. It may well
be that the evidence can be brought forward on some future occasion
in order to disturb those findings and show that another finding
should be made, but we shall have to wait for such an occasion.“4?
[Hervorhebungen hinzugefiigt]

Der auf Grundlage der Komiteeempfehlungen ausgearbeitete Resolutions-
entwurf, der von einem Handeln nach Kapitel VII absah,* scheiterte am
russischen Veto.** Der Gegenentwurf, der mit dem urspriinglichen polni-
schen Entwurf im Wesentlichen tberstimmte, wurde tiberstimmt,* sodass
es zu keinen Manahmen nach Kapitel VII kam.

Wie der Wortwechsel zwischen Polen und Australien zeigt, betraf die
Uneinigkeit zwischen den Mitgliedern weniger die Frage des tatsichlichen
Vorliegens der gefahrbegriindenden Tatsachen als den erforderlichen Ge-
fahrengrad dieser Tatsachen, also das Prognoseelement. Hinsichtlich der
Prognosegrundlage wurde offenbar verbreitet angenommen, dass es einer
zum Handlungszeitpunkt anndhernd sicheren Indizienlage bedurfte. Das
zeigen Formulierungen wie ,beyond a doubt® und ,affirmatively satisfied®
sowie der Umstand, dass eigens ein Komitee zur Tatsachenaufklarung ein-
gesetzt wurde. Nicht eindeutig lasst sich demgegentiber beantworten, ob
mit dieser hohen Anforderung das vom SR zu tragende Irrtumsrisiko verrin-
gert werden sollte, weil man annahm, die friedensbedrohenden Tatsachen
mussten ex post vorliegen, oder ob eine objektiv ex ante sicher erscheinen-
de Indizienlage die Anforderungen von Art. 39 UNC per se erfiillen sollte,
also auch dann, wenn sich die Sachlage doch als falsch herausstellte. Jeden-
falls legt das Erfordernis annihernd sicherer Indizien die Uberzeugung of-
fen, die Tatsachenfeststellung sei durchaus an objektiven Kriterien zu mes-
sen und unterfalle nicht vollstindig der unbeschrinkten Beurteilungs-
prirogative des SR.

42 UN Doc. S/PV.47, S. 376; eindricklich auch S/PV.48, S. 385: ,, The real question is
the extent to which facts relevant to Article 39 have been proved to exist; and 1
say that it is completely destructive of the whole work of the Sub-Committee to
say that their existence has been proved®.

43 Fur den Resolutionstext s. UN Doc. S/PV .45, S. 326.

44 UN Doc. S/PV .47, S. 379.

45 UN Doc. S/PV.48, S. 388.
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2. Das Arbeitspapier des Generalsekretars zur UN-Palistina-Kommission
(1948)

Mit Resolution 181 (II) forderte die Generalversammlung den SR 1947
auf, den UN-Teilungsplan umzusetzen, zu prifen, ob die Situation in Pa-
lastina eine Friedensbedrohung darstelle, und die UN-Palistina-Kommissi-
on, die die Ubergangsphase koordinieren sollte,* mit erforderlichen Be-
fugnissen auszustatten.*’” Ein Arbeitspapier des Generalsekretirs Gber das
Verhiltnis zwischen dieser Kommission und dem SR enthalt diese interes-
sante Passage:

»Whether a threat to the peace, a breach of the peace, or an act of ag-
gression exists is primarily a question of fact left by the Charter to the
unrestricted judgment of the Security Council.“48

Die Formulierung lasst sich so verstehen, dass der gesamte Einschitzungs-
vorgang — von der Wahrnehmung der gefahrbegriindenden Tatsachen bis
zur Prognose uber ihre Gefihrlichkeit — ausschliefSlich subjektiv zu beur-
teilen sei. Fir die subjektive Einschitzung der Existenz der relevanten Tat-
sachen hitte zwar ein Ausdruck wie ,subjective assessment® naher gelegen
als der des ,unrestricted judgment®. Dass sich der Generalsekretir aber
nicht allein auf das Prognoseelement bezog, wird an dem Begriff ,a ques-
tion of fact deutlich. Die postulierte Freiheit von jeglichen Bindungen
schrinkte das Papier sogleich wieder ein:

It is obvious that, in order to be in a position to determine, the Secu-
rity Council should previously investigate the situation in Palestine, in
the light of existing evidence.“#

Wenn Gefahrenprognose wie Tatsachenfeststellung nach Auffassung des
Generalsekretirs also allein von der subjektiven Wahrnehmung des SR ab-
hingen und nicht objektiv tberpriifbar waren, so sollte der SR zumindest
einer (wohl allein verfahrensrechtlichen) Sachverhaltsaufklirungspflicht
unterliegen.’® Im Paléstina-Konflike stellte der SR eine Friedensbedrohung

46 UN Doc. A/RES/181 (1) (1947), Teilungsplan, Teil I, Abschnitt B.

47 UN Doc. A/RES/181 (II) (1947), Rn. a, b; zur Debatte im SR Security Council
RoP 1956-1951, S. 434-441.

48 UN Palestine Commission Relations Between the UN Commission and the Secu-
rity Council, Working Paper Prepared by the Secretariat, 4. Februar 1948, UN
Doc. A/AC.21/W.25.

49 UN Doc. A/AC.21/W.25.

50 Das entspricht genau der von Kref formulierten Auffassung, s.o. Fn. 19.
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mit Resolution 54 (1948) fest. Angesichts der offenen Kampfhandlungen
war ihr eigentliches Vorliegen kein Gegenstand kontroverser Debatte. Ein-
zig die Einordnung als bloe Bedrohung sowie die Existenz eines interna-
tionalen Konflikts wurden bezweifelt.>!

3. Der Korea-Konflikt (1950-1951)

Nachdem sich die Nachricht von der nordkoreanischen Invasion Siidko-
reas verbreitet hatte, trat am Nachmittag des 25. Juni 1950 der SR zusam-
men.>? Der amerikanische Resolutionsentwurf umfasste die Feststellung ei-
nes Friedensbruchs, rief dazu auf, die Auseinandersetzung zu beenden und
verlangte von Nordkorea den Riickzug. Uber die Feststellung des Friedens-
bruchs bestand weitgehend Einigkeit. Eine Reihe von Mitgliedern betonte,
die Faktenlage reiche aus, weil man sich auf den Bericht der UN-Kommis-
sion fir Korea stiitzen konne.” Allein Jugoslawien machte geltend, dass
die Verantwortlichkeit erst nach weiterer Sachverhaltsaufklirung und
nach Anhé6rung Nordkoreas festgestellt werden konne. Davor solle sich
der SR auf Mafinahmen beschranken, die sich auf die verfiigbaren Beweise
stitzen lieBen.* Diese Anforderung hatte bereits der britische Vertreter
formuliert und als erfillt angesehen.’® Ein entsprechender Resolutionsent-
wurfs Jugoslawiens wurde Gberstimmt. Stattdessen nahm der SR den Ent-
wurf der USA in Abwesenheit der Sowjetunion in Form der Resolution 82
(1950) an*¢ und empfahl zwei Tage spater durch Resolution 83 (1950),
Stidkorea Unterstitzung zu gewahren ,as may be necessary to repel the
armed attack and to restore international peace and security in the area“.’”
Dass viele Mitglieder die verlissliche Quelle der verfiigbaren Informatio-
nen betonten, zeigt, dass die Uneinigkeit mit Jugoslawien wieder nur in
der Bewertung der Faktenlage als ausreichend sicher wurzelte und die vage
Moglichkeit eines Friedensbruchs einhellig fiir ungeniigend gehalten wur-

51 Vgl. Security Council RoP (1946-1951), S. 434-436, 438.

52 UN Doc. S/PV.473.

53 S.zB UN Doc. S/PV.473, S.4 (USA), S. 9 (Vereinigtes Konigreich), S. 12 (Kuba).

54 UN Doc. S/PV.473, S. 14f.

55 UN Doc. S/PV.473, S.9.

56 UN Doc. S/PV.473, S. 16-18.

57 UN Doc. S/RES/83 (1950); beschrieben von Kref3, Eckstein mit Grauzonen, FAZ
Einspruch v. 27. Marz 2019 als Empfehlung zum gewaltsamen Vorgehen ,in
einem Niemandsland zwischen kollektiver Sicherbeit und kollektiver Verteidi-
gung” [Hervorhebung im Original].
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de. Insofern bestarkt der Fall wie die Spanische Frage die These, dass die
Mitglieder jedenfalls eine aus objektiver ex-ante-Sicht hochwahrscheinli-
che Indizienlage fir erforderlich hielten — was jedenfalls dagegen spricht,
dass die Feststellung der Friedensbedrohung vollstindig in die Beurtei-
lungsprarogative des SR fallt.

4. Der Sudrhodesien-Konflikt (1965-1966)

Auferungen wiahrend der SR-Debatten im Fall Sidrhodesien 1965
und 1966 dhnelten denen, die wahrend der Debatte um die Spanische Fra-
ge formuliert wurden. Jordanien erklarte — dhnlich wie 1946 der australi-
sche Vertreter®® —, die Feststellung einer Tatbestandsvariante des Art. 39 sei
»not a question of legal interpretation, sondern ,,a question of evidence, a
question of proof, a question of fact“, wobei die Fakten hier unbestritten
seien.? Weitere Auferungen stiitzen zudem die These, dass man annahm,
der SR miisse vom Vorliegen der friedensbedrohenden Tatsachen nahezu
vollstindig tiberzeugt sein.®® Insoweit ergibt sich aus dem Fall nichts ande-
res als aus der Spanischen Frage und dem Korea-Krieg.

5. Zwischenergebnis

Waihrend das Arbeitspapier des Generalsekretirs zu Paldstina-Kommission
fir eine materiell-rechtlich unbeschrinkte Beurteilungsprarogative sowohl
hinsichtlich der Gefahrenprognose als auch der Tatsachenfeststellung strei-
tet, zichen die tbrigen Fille letzteres in Zweifel. Aus ihnen ergibt sich,
dass eine Handlungsbefugnis des SR nach Kapitel VII eine Indizienlage
voraussetzt, die das Vorliegen der friedensbedrohenden Tatsachen objektiv
ex ante hochwahrscheinlich bis sicher erscheinen lisst. Ob diese Anforde-
rung nur den Fehlverdacht, nicht aber den Irrtum von der Berticksichti-
gung ausschliefSt (weil die Tatsachenlage immerhin aus dem ex-ante-Zeit-
punkt heraus formuliert wurde), oder aber beide (weil die Staaten die ex-

58 S.o.14.Kap., I. 1., Rn. 42.

59 UN Doc. S/PV.1264, Rn. 13; dhnlich S/PV.1340, Rn. 11 (ebenfalls Jordanien).

60 S/PV.1264, Rn. 14 (Jordanien: ,all these factors justify the finding that a threat to
the peace exists“); S/PV.1332, Rn. 54 (Argentien: ,there are two reasons why a
threat to the peace [...] exists. [...] The factual circumstances in themselves show
that there is at any moment a latent state of breach of peace.”).
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post-Sachlage fiir mafSgeblich hielten und gerade deshalb so hohe Anforde-
rungen an das ex-ante-Handeln stellten), geht aus den Fillen nicht eindeu-
tig hervor. Auch die Kapitel-VII-Resolutionen der 1990er-Jahre zu den Si-
tuationen in Somalia, Haiti und Ruanda® geben dariber keinen Auf-
schluss. Wenn auch die darin erfolgte Qualifizierung urspriinglich interner
Situationen als Friedensbedrohung eine Einschitzungsprirogative des SR
hinsichtlich der rechtlichen Ausfiillung dieses Begriffs nahelegt, besagen sie
nichts tber die maflgebliche Sicht auf die Fakten.6?

II. Vermutete Verantwortlichkeit fur Terrorakte und
Chemiewaffeneinsatze

Die im Folgenden untersuchten SR-Debatten und Resolutionen haben den
Verdacht einer Bedrohung zum Gegenstand, die regelmifig von einem
staatlichen Akteur ausgeht. Resolution 1530, die die ETA fiir die Attentate
in Madrid 2004 verantwortlich machte, und Resolution 1267, die sich ge-
gen die Taliban richtete, bilden insoweit eine Ausnahme. Auch wenn die
untersuchten Resolutionen an ein vergangenes Ereignis (einen Akt des
Terrorismus oder einen Chemiewaffeneinsatz) anknutpfen, fir das der Ak-
teur verdichtigt wird verantwortlich zu sein, und sie bisweilen das Ereig-
nis selbst als Friedensbedrohung qualifizieren, geht es der Sache nach stets
um die Verhinderung ahnlicher Ereignisse i# der Zukunft. Der Einsatz oder
die Androhung von Sanktionen sollen den verdiachtigten Staat zu einer
Anderung seines Verhaltens bewegen. Es steht daher durchaus das hier in-
teressierende praventive Handeln des SR in Rede.®> Dennoch trennen die
staatlichen Stellungnahmen haufig nicht klar zwischen praventiven und
repressiven Aspekten. Auflerungen, die erkennbar auf das (punitive) Zur-
Verantwortung-Ziehen der Urheber des Attentats bezogen sind, darf fiir
die Gefahrenabwehrfunktion des SR keine zu grofle Bedeutung beigemes-
sen werden.

Die vermutete Verantwortlichkeit fir das Ereignis, das den Anhalts-
punke fir die Friedensbedrohung bildet, ist fiir die Rechtmifigkeit der

61 UN Doc. S/RES/794 (1992) zu Somalia; S/RES/841 (1993) zu Haiti; S/RES/955
(1994) zu Ruanda, fiir weitere Beispiele s.o. 1. Kap., I. 1. a, Fn. 30.

62 Ohne diese Differenzierung IC]J, Lockerbie, Preliminary Objections of UK, 1995,
Rn. 4.40.

63 S. dazu oben 4. Kap., III; vgl. insb. IC], Lockerbie, Memorandum of Libya,
Rn. 6.28-6.31 zu den Lockerbie-Resolutionen.
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hier diskutierten Sanktionen deshalb ein relevanter Faktor, weil Sanktio-
nen, die gezielt gegen einen Staat gerichtet sind, nach hier befiirworteter
Sicht seine Zustindigkert tir die Friedensbedrohung erfordern. Regelmifig
ist mit den Resolutionen zudem ein Unwerturteil verbunden, sodass man
hier ausnahmsweise gar ein rechtswidriges Handeln verlangen mag.®4

1. Die Lockerbie-Resolutionen 731 und 748 (1992)

Am 21. Dezember 1988 brachte eine Bombe an Bord den Airliner Pan Am
Flight 103 in der schottischen Kleinstadt Lockerbie zum Absturz, wobei al-
le Passagiere sowie elf Personen am Boden starben.® Schottische und ame-
rikanische Ermittlungen gelangten zu dem Ergebnis, dass zwei libysche
Nachrichtendienstmitarbeiter fir das Attentat verantwortlich seien. Die
Auslieferungsersuche GrofSbritanniens, der USA und Frankreichs blieben
jedoch erfolglos. Auf Initiative dieser Staaten verabschiedete der SR — nach
verbreiteter Auffassung auf Grundlage von Kapitel VI UNC¢ — Ende Janu-
ar 1992 Resolution 731, die die libysche Regierung dringte, ,immediately
to provide a full and effective response to those requests“. Mit ,response®
war nach ganz Gberwiegendem Verstindnis nicht nur eine ,,Antwort“ ge-
meint, sondern dass Libyen dem Ersuchen durch Uberstellung nachkom-
men sollte.” Zu den ,requests® gehorten auch Schadensersatzforderun-
gen.®® Trotz des libyschen Angebots, die Tatverdichtigten an ein UN-Ko-
mitee zu Uberstellen, scheiterte eine Einigung.®’ So zog Libyen Anfang

64 S.o.1.Kap., L. 1.c.

65 Eing. zum Lockerbie-Fall Weller, Afr. J. Int’l & Comp. L. 4 (1992), S.302-324; T.
Stein, AdV 31 (1993), S. 206-229; Tomuschat, IC] Rev. 38 (1992), S. 38-48; Grae-
frath, EJIL 4 (1993), S. 184-205; Gowland-Debbas, AJIL 88 (1994), S. 643-677.

66 T. Stein, AdV 31 (1993), S. 206 (217).

67 Vgl. Dissenting Opinions in ICJ, Lockerbie (Libya v. UK und v. USA), v.
14. April 1992 von Bedjaoui (Rn. 17) und Ajibola (S.90); umf. Herbst, Rechts-
kontrolle, S. 35-40; Tomuschat, IC] Rev. 38 (1992), S. 38 (43); Franck, AJIL 86
(1992), S.519 (520); der Resolution dennoch eine gewisse Ambiguitit zugeste-
hend Weller, Afr. J. Int’l & Comp. L. 4 (1992), S. 302 (314); aA (dafiir, dass der
SR fiir einen Gegenvorschlag Raum gelassen habe) ICJ, Lockerbie (Libya v. UK
und v. USA), Memorandum of Libya, Rn. 6.12; alternative Verpflichtungen — aus-
zuliefern oder vor Gericht zu stellen — annehmend T. Stein, AdV 31 (1993),
S.206 (220f1).

68 Briefe des Vereinigten Konigreichs und der USA, UN Doc. /23307, S. 9; $/23308,
S.2.

69 Vgl. Weller, Afr. J. Int'l & Comp. L. 4 (1992), S. 302 (314-317).
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Mirz vor den IGH und beantragte unter anderem die Feststellung, dass es
sich entsprechend seiner Verpflichtungen aus der Konvention von Montre-
al von 197170 verhalten habe und dass die USA und Grofbritannien letzte-
re durch den ausgetibten Druck verletzten.”!

Drei Tage nach dem Ende der miindlichen Verhandlungen tiber den Er-
lass vorsorglicher MaSnahmen verpflichtete der SR Libyen durch Resoluti-
on 748 (1992) — diesmal auf Grundlage von Kapitel VII — zur Vornahme
der durch Resolution 731 bezeichneten Handlungen und ordnete ein Waf-
fenembargo gegen Libyen und Einschrinkungen der Landeerlaubnisse fiir
libysche Flugzeuge an.”? Als Friedensbedrohung qualifiziert wurde die
failure by the Libyan Government to demonstrate by concrete actions its
renunciation of terrorism and in particular its continued failure to respond
fully and effectively to the requests in resolution 731“.7> Nur zwei Wochen
nach dieser Resolution lehnte der IGH die libyschen Antrige auf vorsorgli-
che Maflnahmen ab.”* 1993 verscharfte der SR die Sanktionen mit Resolu-
tion 883 noch einmal.”> Der IGH erklirte sich 1998 in der Sache fiir zu-
standig,”® bezog jedoch weder 1992 noch 1998 zur Rechtmafigkeit der Re-
solutionen Stellung.”” Ein Urteil in der Hauptsache blieb aus, da Libyen
1999 die Verdichtigten an ein niederlindisches Gericht tberstellte, das
einen der beiden freisprach und den anderen fir schuldig befand. Bis heu-
te verorten manche Stimmen die Verantwortlichkeit fiir das Attentat weni-
ger bei Libyen als beim Iran oder bei Syrien.”®

Auf die Verstrickung Libyens in das Attentat kam es an, weil die Resolu-
tionen 748 und 883 durch ihre mit den Sanktionen verbundene Aussage,
Libyen habe seine Abkehr vom Terrorismus nicht hinreichend unter Be-
weis gestellt, das Land implizit daftr verantwortlich machten.”” Die Nicht-

70 Convention for the Suppression of Unlawful Acts against the Safety of Civil Avia-
tion.

71 1CJ, Lockerbie (Libya v. UK und v. USA), Application Instituting Proceedings v.
3. Marz 1992.

72 UN Doc. S/RES/748, paras. 4-6.

73 UN Doc. S/RES/731 (1992), Praambelabsatz 7.

74 1CJ, Lockerbie (Libya v. UK und v. USA), Beschlusse v. 14. April 1992.

75 UN Doc. S/RES/883 (1993).

76 1CJ, Lockerbie (Libya v. UK und v. USA), Preliminary Objections, Urteile v.
27. Februar 1998.

77 Dazu niher s.u. 15. Kap., I. 1., 3.

78 Vgl. Rayner, Lockerbie Bombing, The Telegraph v. 10. Mirz 2014; Meikle/
Carrell, Mystery of Lockerbie plane bombing may never be solved, The Guardian
v. 20. Mai 2012.

79 So auch Graefrath, EJIL 4 (1993), S. 184 (197).
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auslieferung der Verdichtigten durch Libyen allein konnte das in den Re-
solutionen enthaltene Unwerturteil nicht legitimieren.®? Der Verdacht der
Verstrickung pragte auch die Debatte im SR. Dass eben diese noch nicht
erwiesen war, kritisierten im Vorfeld der Resolution 738 sowohl Libyen
und der Sudan als auch die Arabische Liga,3! die wie die Islamische Konfe-
renz® Libyen zuvor ihre Solidaritit ausgesprochen hatten.?3 Libyen bean-
standete auch, dass die USA, England und Frankreich die relevanten Be-
weise nicht o6ffentlich machten.®* Die SR-Mitglieder nahmen die Resoluti-
on dennoch einstimmig an,35 wobei nicht wenige betonten, dass der Fall
keinen Prazedenzfall darstelle.3¢ Resolution 748 standen einige Mitglieder,
die sich bei der Abstimmung enthielten, zwar skeptischer gegentiber.?” Sie
beriefen sich aber vornehmlich darauf, dass friedliche Mittel noch nicht
ausgeschopft seien® und der SR auf die bevorstehende Entscheidung des
IGH warten solle.?” Dass die Resolution auf Grundlage eines blofsen Ver-
dachts verabschiedet wurde, fand einzig bei Libyen und Mauretanien, und
auch hier nur noch am Rande Erwiahnung.?® Die die Resolutionen einbrin-
genden Staaten hielten die Beweislage fiir ausreichend, um Sanktionen ge-

80 Uberwiegend wurde diese Nichtauslieferung fir volkerrechtskonform gehalten,
Weller, Afr. J. Int’l & Comp. L. 4 (1992), S. 302 (322); Graefrath, EJIL 4 (1993),
S. 184 (196); Tomuschat, IC] Rev. 48 (1992), S.38 (46) (der daraus jedoch kein
Hindernis fir den SR herleitet); anders als hier Herbst, Rechtskontrolle, S. 357,
der die Verstrickung Libyens fiir irrelevant halt, weil es auch in diesem Fall kei-
nes rechtswidrigen Handelns bediirfe.

81 S/PV.3033, S.6-25, insb. S.6, 17 (Libyen); S.31 (Arabische Liga), S.33-35 (Su-
dan).

82 Final Communiqué of the Sixth Islamic Summit Conference (1991), Rn. 37.

83 Vgl. UN Doc. S/PV.3033, S.28; allg. zur Debatte Security Council RoP (1989—
1992), S. 887.

84 UN Doc. S/PV.3033, S. 6 (Libyen).

85 UN Doc. S/PV.3033, S.78.

86 UN Doc. S/PV.3033, S.73 (Ecuador), S.77 (Kap Verde), S.96 (Indien); S. 106
(Vereinigtes Konigreich); vorsichtig auch Venezuela, ebd. S. 98.

87 Kap Verde, China, Indien, Marokko und Simbabwe, vgl. S/PV.3063, S. 65.

88 UN Doc. S/PV.3063, S.14f (Libyen), S.23-30 (Jordanien), S. 33 (Mauretanien),
S.34-38 (Irak), S. 47 (Kap Verde), S. 52 (Simbabwe), S. 63 f (Marokko).

89 UN Doc. S/PV.3063, S.32 (Mauretanien), S.40 (Uganda), S.46 (Kap Verde),
S. 52f (Simbabwe), S. 58 (Indien).

90 UN Doc. S/PV.3063, S. 4, 7 (Libyen); S. 31 (Mauretanien).
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gen Libyen zu erlassen,” wobei Auferungen der USA nahelegen, dass sie
(einfachen) ,evidence® geniigen liefen.”?

Anders als in der Literatur, die das Genlgenlassen eines blofen Bedro-
hungsverdachts fiir die festgestellte Friedensbedrohung und die Sanktio-
nen spater hervorhob,” fand dieser Umstand im SR wenig Beachtung. Die
SR-Debatte lasst daher trotz einzelner Gegenstimmen den Schluss zu, dass
ein auf hinreichenden Indizien basierender Gefahrenverdacht verbreitet
fur ausreichend gehalten wurde, um eine Handlungsbefugnis des SR zu
begriinden. Dabei wurde der verlangte Wahrscheinlichkeitsstandard ge-
gentiber fritheren Debatten abgesenkt. Der libysche Ruf nach einer Pflicht
zur Offenlegung der Beweise fand bei der Mehrheit der SR-Mitglieder kein
Gehor.

2. Die Mubarak-Resolutionen 1044 und 1054 (1996)

Im Ausgangspunkt ganz dhnlich lagen die Dinge bei der Reaktion des SR
auf den vereitelten Attentatsversuch auf den dgyptischen Staatsprisidenten
Mubarak wihrend eines Staatsbesuchs in Addis Abeba im Juni 1995.94 Die
Spur fiihrte athiopische Ermittler zu drei Agyptern, die man im Sudan ver-
mutete. Laut Athiopien war der Sudan auch in die Attentatspline ver-
strickt. Nachdem bilaterale Verhandlungen tber ihre Uberstellung ge-
scheitert waren, wandte sich Athiopien an die Organisation fiir Afrikani-
sche Einheit (OAU), die den Sudan in einer Resolution dazu aufforderte,
die Verdachtigten an Athiopien auszuliefern und die Unterstiitzung von
Terrorismus zu unterlassen.”> Als diese Resolution folgenlos blieb, rief

91 UN Doc. S/PV.3063, S.66 (USA); vgl. auch S.70 (Vereinigtes Konigreich, von
,Libya’s involvement with terrorism* sprechend); dhnlich bereits bei Resolution
731, vgl. §/23307, S. 3 (Vereinigtes Konigreich); S/PV. 3033, S. 66 (USA), 102f
(Vereinigtes Konigreich).

92 UN Doc. S/PV.3063, S. 66.

93 Vgl. Krefs, ZStW 115 (2003), S. 294 (327); Herbst, Rechtskontrolle, S. 357; impli-
zit Tomuschat, IC] Rev. 48 (1992), S.38 (47); T. Stein, AdV 31 (1993), S.206
(223); zu anderen interessanten Fragen des Falls Weller, Afr. J. Int’l & Comp. L. 4
(1992), S.302-324 und wN s.o. in Fn. 65.

94 Zu den Mubarak-Resolutionen s. Sharfi, J. East. Afr. Stud. 12 (2018), S. 454-472;
Herbst, Rechtskontrolle, S.255-259; Droubi, Resisting UN Security Council Res-
olutions, S. 134f.

95 Statement issued on 11 September 1995 by the third extraordinary session of the
OAU Mechanism for Conflict Prevention, Management and Resolution, paras. 6,
8, abgedruckt in UN Doc. $/1996/10, S. 2 f.

428

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748922544-413
https://www.nomos-elibrary.de/agb

14. Kapitel: Praxis der Staaten und UN-Organe

Athiopien den SR auf den Plan.?® Dieser verabschiedete auf Grundlage von
Kapitel VI zunichst einstimmig Resolution 1044 (1996), mit der sich der
SR die Forderungen der OAU zu eigen machte.”” Nachdem der Sudan
dem Auslieferungsverlangen des SR nicht nachkam und seine Nachbar-
staaten ihn beschuldigten, terroristische Aktivititen in ihren Gebieten zu
fordern,”® trat der SR erneut zusammen. Mit Resolution 1054 (1996) einig-
ten sich die Mitglieder, die tiber das adiquate Vorgehen unterschiedlicher
Auffassung waren, auf einen Kompromiss: Zwar wurde die Nichterfillung
der Aufforderungen aus Resolution 1044 als Friedensbedrohung qualifi-
ziert und ein Tatigwerden auf Grundlage von Kapitel VII festgestellt.” Die
beschlossenen Sanktionen begrenzten sich aber auf die Einschrinkung di-
plomatischer Bezichungen.!® Weiterreichende Sanktionen verhinderten
China und Russland, die sich bei der Abstimmung auch enthielten.!"!

Der Sudan bestritt hinsichtlich zweier Verdichtigter, dass sie jemals in
sein Land eingereist seien, hinsichtlich des dritten Verdachtigten, dass
man seinen Aufenthaltsort kenne.'> Gegen Resolution 1044 wandte der
Sudan ein, dass ,the draft resolution reflects a new dimension of SC reso-
lutions, based on hypotheses and assumptions.“! Im Hinblick auf die
Resolution der OAU kritisierte er, ,that there can be no accusation with-
out sufficient evidence, that the accused has the right to be heard and that
he is innocent until his guilt is proved“.!% Agypten und Athiopien sollten,
wenn sie Beweise tiber den Aufenthaltsort besiffen, diese offenlegen.!%
Wie im Lockerbie-Fall schenkten die SR-Mitglieder dieser Meinung wenig
Beachtung. Diejenigen, die uberhaupt zur Beweislage Stellung nahmen,
bezeichneten sie als ,compelling and convincing“.!% Allein China gab
bereits zu Bedenken, dass

96 UN Doc. S/1996/10.
97 UN Doc. S/RES/1044 (1996), para. 4.
98 UN Doc. $/1996/179, Rn. 31.
99 UN Doc. S/RES/1054 (1996), Praambel paras. 10 f.
100 UN Doc. S/RES/1054 (1996), paras. 3 f; enttiuscht zeigten sich insoweit Athiopi-
en (S/PV.3660, S. 11), Uganda (ebd. S. 11) und die USA (ebd. S. 20-22).
101 UN Doc. S/PV.3660, S. 20.
102 UN Doc. S/PV.3627, S. 4.
103 UN Doc. S/PV.3627, S.6; allg. zur Debatte s. Security Council RoP (1996-
1999), S. 1140f.
104 UN Doc. S/PV.3627, S. 5; ebenso im Vorfeld von Resolution 1054, S/PV.3660,
S.6.
105 UN Doc. S/PV.3627, S. 6.
106 UN Doc. S/PV.3627, S. 14 (USA); dhnlich S. 17 (Vereinigtes Konigreich).
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ythe Council should [...] make its own judgment in a fair and objec-
tive manner by respecting the facts and giving due importance to the
evidence®. [...] Therefore, we have reservations about that part of para-
graph 4 (b) that calls upon the Sudan to desist from engaging in activi-
ties of assisting, supporting and facilitating terrorist activities. As a
Chinese saying goes, 'Listen to all sides and you will be enlightened;
otherwise you will be benighted.'“107

Bei der Diskussion tiber Resolution 1054 stand die unsichere Faktenlage
stairker im Vordergrund. Die arabische Zeitung A/ Hayat hatte zwischen-
zeitlich ein Interview mit einem der Verdachtigten verdffentlicht, der sich
der Zeitung zufolge statt im Sudan in Afghanistan aufhielt.'® China be-
harrte auf der Notwendigkeit einer ausreichenden Tatsachengrundlage
und begriindete seine Enthaltung damit, dass der Einsatz von Sanktionen
gegen den Sudan vor dem Vorliegen eindeutiger Beweise einen ,schlech-
ten Prizedenzfall* schaffe.!® Auch Russland enthielt sich mit der Be-
grindung, dass ,really convincing evidence about the involvement of
Khartoum in the assassination attempt and in the whereabouts of the sus-
pects has not been given to the Security Council or to the Secretary-Gener-
al.“110 Frankreich, das die Resolution unterstiitzte, riumte ein, dass der Re-
solutionstext zu verstehen sei ,in the light of available information that
leads us to suppose that the three suspects are in the Sudan“ und Sudan
nur verpflichtet werde, auf die Auslieferung hinzuarbeiten, wenn sich die
Verdachtigten tatsichlich auf seinem Territorium befinden:!!!

,To ask more of it would not be in accordance with international law
on extradition, nor is the resolution intended to do so. The Council
cannot hold Sudan responsible for what it is not.“112

Athiopien hielt die Verstrickung sudanesischer Autorititen in das Attentat
hingegen fiir ,as clear as the day“ und ,proven beyond the shadow of a
doubt.!13

Ahnlich wie bei der Spanischen Frage und im Korea-Krieg betrafen die
Unstimmigkeiten die konkrete Bewertung der vorgetragenen Indizien als

107 UN Doc. S/PV.3627, S. 12.
108 Vgl. UN Doc. §/1996/311, S. 1; S/PV.3660, S. 5 f (Sudan), 14 (Russland).
109 UN Doc. S/PV.3660, S. 19.
110 UN Doc. S/PV.3660, S. 14.
111 UN Doc. S/PV.3660, S. 20.
112 UN Doc. S/PV.3660, S. 20.
113 UN Doc. S/PV.3660, S. 11.
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glaubhaft oder unglaubhaft und nicht die abstrakten Anforderungen an
die Indizienlage: Das Erfordernis einer hochwahrscheinlichen Indizienlage
— mit Russlands Worten eines ,really convincing evidence® — lag den meis-
ten Au@erungen vielmehr implizit zugrunde. Formulierungen wie ,in the
light of available information® deuten darauf hin, dass eine diesen Anfor-
derungen entsprechende objektive ex-ante-Sichtweise fiir entscheidend ge-
halten wurde. Gleichzeitig schwang darin das Verstindnis mit, dass die
Wirkung der Resolution durch spatere Erkenntnisse potentiell beeinflusst
werden wiirde. Wie der Lockerbie-Fall kann der Mubarak-Fall zudem
nicht als Indiz fir eine Pflicht zur Offenlegung der Indizien dienen.

3. Die Resolution 1267 gegen die Taliban (1999)

In einem Atemzug mit den Lockerbie- und Mubarak-Resolutionen wird
haufig Resolution 1267 (1999) genannt, mit der der SR, frihere Aufforde-
rungen wiederholend,'* die Taliban verpflichtete, internationalen Terro-
risten nicht weiter Zuflucht zu gewihren und sie auszubilden, Osama bin
Laden auszuliefern, und die Taliban mit Sanktionen belegte.!’> Ein Bedro-
hungsverdacht lag der einstimmig angenommenen Resolution nur inso-
weit zugrunde, als ihr die unter den SR-Mitgliedern zirkulierte Anklageer-
hebung der USA gegen Osama bin Laden und seine Verbiindeten fiir die
Bombardierung der US-Botschaften in Nairobi und Daressalam voraus-
ging!'! und die Resolution auf diese ausdriicklich Bezug nahm,!'” obwohl
die Taterschaft fir das Attentat noch nicht bewiesen war. Anders als in den
Fillen Lockerbie und Mubarak wurden Zweifel aber weder an der Urhe-
berschaft bin Ladens fir die Botschaftsattentate noch an der allgemeinen
Forderung von Terrorismus durch die Taliban gedufSert!'® und ergaben
sich auch nicht aus den spiteren Entwicklungen. Da sich daher keine De-
batte Giber die Anforderungen an die Tatsachengrundlage entspann, lasst
sich fir Resolution 1267 nur der begrenzte Schluss ziehen, dass die Staaten
die verfiigbaren Beweise fiir ausreichend hielten. Welchen Gewissheitsgrad

114 Vgl. UN Doc. S/RES/1189 (1998); S/RES/1193 (1998), S/RES/1214 (1998).

115 UN Doc. S/RES/1267 (1999), paras. 11, 4.

116 UN Doc. $/1999/1021, S. 2f.

117 UN Doc. S/RES/1267 (1999), Praambelabsatz 7.

118 Vgl. UN Doc. S/PV.4051; allg. zur Debatte s. Security Council RoP (1996-
1999), S. 1123.
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sie zugrunde legten, lasst sich nicht beurteilen. Die relevanten Informatio-
nen legten die USA wie zuvor nicht offen.

4. Die Resolution 1530 nach den Anschlidgen von Madrid (2004)

Am Morgen des 11. Mirz 2004, drei Tage vor den spanischen Parlaments-
wabhlen, detonierten Bomben in verschiedenen U-Bahnen Madrids. Sie ris-
sen 193 Menschen in den Tod und verletzten viele weitere.!’ Innerhalb
von wenigen Stunden wurde in New York eine SR-Resolution ausgehan-
delt und in der offiziellen Sitzung ohne Wortmeldungen einstimmig be-
schlossen. Diese Resolution 1530 verurteilte die Bombenanschlage in Ma-
drid ,perpetrated by the terrorist group ETA“ und qualifizierte sie, ohne die
Grundlage in der Charta niher zu bestimmen, als Friedensbedrohung.'2°
Die Benennung der fiir das Attentat verantwortlichen Organisation war
fir eine Resolution ihrer Art, unmittelbar nach den Anschligen verab-
schiedet, untblich.!?! Wie spiter aus Diplomatenkreisen zu horen war,
hatte die spanische Regierung auf die Benennung der ETA als Urheber ge-
drungen. Frankreich und Russland hatten den Vorschlag offenbar zu-
nachst zuriickweisen und Deutschland das Wort ,allegedly“ einfiigen wol-
len.’?? Einem franzosischen Offiziellen zufolge war die Feststellung, die
ETA sei der Urheber, nach viel Hin und Her aber eingefiigt worden: ,,Un-
der the circumstances, nobody wanted to say no“.!?> Schon wenige Tage
nach der verabschiedeten Resolution musste die spanische Regierung ein-
gestehen, dass die Hinweise auf die Verantwortlichkeit von Al-Qaida, nicht
auf die der ETA hindeuteten.!?* Tatsichlich wird heute ganz tberwiegend
angenommen, dass Al-Qaida der Drahtzieher war und der SR — 