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Editorial

Am 16. Mirz 2006 présentierte Prisident George W. Bush die Sicherheitsstrategie der USA fiir seine zweite Amts-
periode. Wiederum werden im Terrorismus und der Verbreitung von Massenvernichtungswaffen herausragende
Gefahren fiir die Sicherheit gesehen, auf die die michtigste Macht der Erde auch zukiinftig mit priaventiven und
praemptiven Gewaltanwendungen reagieren will. Deren rechtliche Bewertung ist nach wie vor umstritten. Deshalb
wendet sich Dr. Dieter Wiefelspiitz MdB in seinem Beitrag erneut der Diskussion der rechtlichen Zulédssigkeit
dieser Anwendungen militdrischer Gewalt zu. Auch der Artikel von Dr. Rosario Dominguez-Mates untersucht
Probleme der Anwendung von Waffengewalt, und zwar unter dem Gesichtspunkt, inwieweit durch die ENMOD-
Konvention von 1976 diesbeziiglich Schranken errichtet werden, die gegenwirtig von Relevanz sein konnten.

Weitere Artikel befassen sich mit der humanitiren Hilfe, Nach-Konflikt-Regelungen und der internationalen Straf-
gerichtsbarkeit.

Die wohleingefiihrte Bad Teinacher Tagung, die unter Mitwirkung des Instituts fiir Friedenssicherungsrecht und
Humanitéres Volkerrecht alljahrlich Angehérige der Bundeswehr und Konventionsbeauftragte des DRK zum Mei-
nungsaustausch zusammenbringt, fand im Mirz zum 16. Male statt. Sie stand in diesem Jahr unter dem Motto
,Krieg ohne Soldaten” und wendete sich damit einem Thema zu, das immer groflere praktische Bedeutung ge-
winnt. Zunehmend werden klassische militdrische Aufgaben auf zivile Krifte iibertragen, was die Frage nach
der juristischen Einordnung aufwirft. Wir freuen uns, dass uns die Veranstalter der Tagung die beiden Ein-
leitungsbeitrdge von Brigadegeneral Thomas L. Hemingway (Legal Advisor, US Air Force) und von Dr. Hans-
Peter Gasser iiberlassen haben. Der zweite Themenkomplex der Bad Teinacher Tagung, die Rolle und Stellung der
Kindersoldaten wird in einem spéteren Heft der HuV-I behandelt werden.

Wie gewohnt schlief3en sich am Ende des Heftes Dokumente, Konferenzberichte und Rezensionen an.
Last but not least erlaubt sich die Redaktion wiederum den Hinweis, dass alle Beitrdge in den Humanitdres Volker-

recht — Informationsschriften die Meinungen der Autoren reflektieren. Die Redaktion identifiziert sich nicht not-
wendigerweise mit deren Positionen.

Die Redaktion
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New Weaponry Technologies, Environment and Hostile Purposes:
The Revival of the Convention on Environmental Modification
Techniques of 1976 up ¢o day

Rosario Dominguez-Matés*

Schon 1966 kommentierte Dr: Mouton an einem Kursus abgehalten an der Den Haager Akademie fiir Volkerrecht unter der
Uberschrift ,,The Impact of Science in International Law®, dass die Existenz von Energieformen, wissenschaftlichen Erfin-
dungen und neuen Einsatzgebieten, potentielle Schiden gegeniiber dem Menschen und der Umwelt hervorrufen kdnnten. Vier
Dekaden spiter, sind wir nun Zeugen iiber die rapiden Eingriffe der Technologie und der Wissenschaft in die sozialen Struk-
turen, der Kultur und der Wirtschaft der Staaten. Werden diese neuen Technologien unter Kontrolle gehalten, konnen diese
dazu beitragen, uns neue Moglichkeiten zu verschaffen die Produktivitit zu steigern und dadurch die Lebensqualitit zu ver-
bessern. Ein Mangel dieser Kontrolle oder der Missbrauch von Technologien zu feindseligen Zwecken konnten jedoch in
kiirzester Zeit zu einer Gefahr fiir die Menschheit und die Umwelt werden.

Die Auswirkungen moglicher Manipulationen der Umwelt durch Hochtechnologie zu feindseligen Zwecken werden uns auch
besonders gegenwirtig, wenn man vergleichsweise die in den letzten Jahren zunehmenden 6konomischen und sozialen Desta-
bilisierungen der verschiedenen Staaten aufgrund Naturkatastrophen (z.B. Erdbeben, Tsunamis, Meerbeben) ins Auge fasst.
Dies trifft auch die meist entwickelten Lander, wie uns jiingst verdeutlicht wurde. Ohne Zweifel konnte ein missbrauchlicher
Einsatz der Umwelt i.S. eines Kampfmittels die perfekteste Waffe des einundzwanzigsten Jahrhunderts darstellen.

Das humanitidre Volkerrecht hat diese Eingriffe auf die Umwelt mit der ENMOD Konvention 1976 reguliert. Dieses inter-
nationale Abkommen ist jedoch mittlerweile veraltet sowohl in seiner formlichen als auch inhaltlichen Aspekte, so dass selbst
bei der formgerechten Anwendung durch die Mitgliedstaaten, deren Vorschriften letztendlich iibergangen werden konnen.
Folglich ist es an der Zeit, die ENMOD Konvention inhaltlich zu iiberpriifen im Hinblick auf neue Reformvorschlige zu

dessen effektiven Anwendung und Weiterentwicklung.

1. Introduction

In the last years we are being witnesses of natural disasters
such as earthquakes, hurricanes, tropical storms or tsunamis
that have caused human victims, important economic losses
and social destabilisation, among other serious consequen-
ces.

We have checked how important and small States have been
affected by these phenomena and how, some more than others
have been unable to foresee and respond to these situations.

If we thought in military and arms terms, the damages caused
to the environment of an adverse party would be undoubtedly
the perfect weapon to destroy the enemy, especially since it
could be carried out in absolute anonymity, masked under the
appearance of a natural phenomenon.

This theory is not new, neither it is very far from being made
reality.

We are currently witnessing military experiments, activities
and programmes executed in the framework of the most
advanced plans of scientific innovation: the technology of
environmental modification, which, although still in the de-
velopment stage, could well be used for military purposes in
the near future.! Basically, these technological advances can
be divided in two categories: the first, generally called “geo-
physical”, comprising the manipulation of various subsy-
stems such as the atmosphere, hydrosphere, lithosphere and
the earth’s electromagnetic field. A second category is based
upon the manipulation of the molecular, atomic, biochemi-
cal, and biogenetic structures of life on earth.

The military application of the first category would consist
of a kind of atmospheric and meteorological war that could
be waged against a specific adversary with the aim of weake-
ning the latter both socially and economically.? On the other
hand, the hostile application of the second category would
lead to biological-biogenetic warfare aimed at contaminating
the resources of the soil, plants, and animals of the agricultu-
ral and breeding sectors or of the very ecosystem of a speci-

Dr. Rosario Dominguez-Matés is Associate Professor of Public Internatio-
nal Law and International Relations at the University of Huelva (Spain).
This article is part of the author’s general study about the protection of the
environment in International Humanitarian Law: La proteccion del medio
ambiente en el Derecho Internacional Humanitario, Tirant Lo Blanch,
Valencia, 2005, published in cooperation with the Spanish Red Cross and
the Ministry of Defence.

I See, for instance, T.J. House et al., “Weather as a Force Multiplier:
Owning the Weather in 20257, Research Paper presented to Air Force
2025, August 1996, <http://www.fas.org/spp/military/docops/usaf/2025/
v3c15/v3c15-1.htm>, 14 October 2005.

For example, between 1963 and 1972, first the C.I.A. and later on the
United States military carried out extensive experiments with the objec-
tive of provoking rainfall in Indochina, particularly in Laos. The techni-
que consisted of spreading silver and iodised lead above the clouds from
aeroplanes. The aim of this technique was to extend the annual rain
seasons in order to achieve the cutting off of the enemy’s communication
lines, especially those of the corps located in south-eastern Laos (the
Ho Chi Minh route), to put the enemy radars out of use and, thus, avoid
anti-aircraft attacks, and facilitate United States bombardments.
Although the destructive effects on the environment have not been suffi-
ciently demonstrated, mention was made of large floodings and the ero-
sion of rough areas, especially after previous bombardments, which could
have serious consequences for the flora and fauna of the area only if
carried out systematically and on a large scale. S.I.LP.R.I., Weapons of
Mass Destruction and the Environment, London Taylor & Francis Ltd.
and Crane, Russak & Company, Inc., 1977, pp. 55-56 and 58-59. See
more specifically D. Shapley, “Rainmaking: Rumored Use Over Laos
Alarms Arms Experts, Scientist”, (1972) 176 Science 1216-1220.
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fic region or country, destroying its social, economic and
ecological systems.?

It is essential to emphasise that the speedy and cumulative
progress of these technologies, of either category, makes
them ever increasingly sophisticated and so prevent us from
distinguishing between the possible natural cause of a
catastrophic event and the possible social cause of a military-
hostile origin. So much that we are confronted with a new
war arsenal, which is perverse in both its origin, use and con-
sequences, and whose control under the international law of
armed conflicts or the law of disarmament is still only in its
budding stage.

Leaving aside the technological advances referred to in the
second category and their possible hostile use,* this paper
focuses on the study of the international legal regulation of
the use of the geophysical environmental modification tech-
nology for warfare purposes and its present-day scope.

1.1. From Vietnam to the Present:
The ENMOD Convention, the First and only Step
towards the International Prohibition to Use the
Environment as a Means of Warfare

In reply to the concerns originating from the use of means of
warfare that are harmful for the environment during the
Vietnam War, the U.S. and the U.S.S.R., under the aegis
of the United Nations, promoted an international treaty
aimed at prohibiting the use of means of warfare liable to
cause ad hoc natural catastrophes with a view to overcome
the enemy.

As aresult of these negotiations and the action of the Confe-
rence of the Committee on Disarmament and the General
Assembly, the Convention on the Prohibition of Military or
Any Other Hostile Use of Environmental Modification Tech-
niques (hereinafter referred to as the ENMOD Convention)
was opened for signature in Geneva on 18 May 1977 and
entered into force on 5 October 1978. Since that time,
no international treaty would replace it or deal with the
matter.

1.1.1. The Object of the Prohibition:
“Environmental Modification Techniques”

The ENMOD Convention refers to environmental changes
provoked through the deliberate manipulation of natural pro-
cesses, and not to the conventional methods of warfare that
could cause a negative impact on the environment.5 In this
sense, the object of the prohibition of the Convention focuses
solely and exclusively on changes affecting the dynamics,
composition or structure of the Earth — including its biota, li-
thosphere, hydrosphere and atmosphere — or of outer space,
as specified in its article 2.

In the first place, we shall discuss the scope of the definition
of the word “environment”, as contemplated in the ENMOD
Convention and which, for a better understanding, we will
split up in three basic aspects, as examined below:

94

a) The object: The Earth, including its flora and fauna, its
lithosphere, hydrosphere and atmosphere, and the outer space.
This exhaustive enumeration of the aspects of environment
indicates that, in the ENMOD Convention, the latter is not
being considered as a whole; on the contrary, the above-men-
tioned criteria acquire their own specific relevance, whose
grouping together integrates what we know as the Earth.

Consequently, the term “environment” as used in the
ENMOD Convention contains a cumulative series of specific
aspects, in such a way that any alteration of any of them
would have its own importance. This explanation is strength-
ened when we take into consideration the list of examples set
out in the Interpretative Agreements to the articles of the
Convention presented by the Conference of the Committee
on Disarmament to the General Assembly.¢

b) The aspects to be modified: The dynamics, composition
and structure of the Earth and outer space. The terms “dyna-
mics, composition and structure” describe the aspects cap-
able of modification through their artificial manipulation by
mankind. The expression “dynamics” refers to forces pro-
ducing movement; “composition” refers to the various parts
composing a body, whereas “structure” means the way the
two above aspects are arranged or distributed within the ob-
ject Earth or outer space. Obviously, terms of such a generic
nature are not so clearly discernible among them that we
may consider dividing them; even the comparison of the
words in the original texts fails to clarify a possible distinc-
tion between them.”

For these reasons, we are inclined to believe that the object
of this enumeration is to include in the scope of the Conven-

3 Imagine a possible hostile use of the ‘Mad Cow’ disease or BSE syn-
drome in the United Kingdom or the ‘Bird Pest’ in Asia.

4 On the application of Biotechnology for hostile purposes, see my contri-
bution: “New Weaponry Technologies and International Humanitarian
Law: Their Consequences on the Human Being and the Environment”, in
P.A. Fernandez Sanchez (ed.), The New Challenges of Humanitarian Law
in Armed Conflicts. In Honour of Professor Juan Antonio Carrillo
Salcedo, International Humanitarian Law Series, The Hague, Martinus
Nijhoff Publishers, 2005, at 91-100.

As regards the distinction between its environmental provisions and
others established in the Additional Protocol I of 1977, whereas the
articles of Protocol I apply when the attack has an impact on the environ-
ment (the environment as victim), the ENMOD Convention refers to a
manipulation of the environment for hostile purposes (the environment as
a weapon). See M. Bothe, “The Protection of the Environment in Times
of Armed Conflict”, (1991) 34 German Yearbook of International Law
57.

These Interpretative Agreements are not included in the text of the Con-
vention, but are part of the documentary report presented by the Confe-
rence of the Committee on Disarmament to the General Assembly in Sep-
tember 1976. Report of the Conference of the Committee on Disarma-
ment, vol. 1, General Assembly Official records: Thirty-First session,
Supplement n° 27 (A/31/27), 1976, pp. 91-92. See D. Schindler & J. To-
man, The Law of Armed Conflicts. A Collection of Conventions, Resolu-
tions and Other Documents, Dordrecht, Martinus Nijhoff Publishers, and
Geneva, Henry Dunant Institute, 1988, pp. 168—169.

There is no doubt that these Interpretative Agreements are relevant for the
interpretation of this treaty, as they are an essential component of the con-
text, according to article 31, section 3, of the Vienna Convention of the
Law of Treaties of 1969.

In English, French and German, respectively: “dynamic”, “dynamique”,
“Dynamik™;  “composition”, “composition”, ‘Zusammensetzung”;
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tion all modifications capable of affecting the natural aspects
and to consider them as techniques aimed at manipulating
the environment. Therefore, it is not necessary to establish a
subdivision of these aspects; irrespectively of where these
aspects are divided, the basic fact is that all elements com-
posing the said object and interacting among them must be
seen as a whole.

¢) The method: The modification of natural processes. The
term “natural process” refers to the innate and ordinary
course of natural life in which man has not intervened. The-
refore, the lists found in article 2 and in the Interpretative Ag-
reements presented by the Conference of the Committee on
Disarmament do not include human installations or comple-
xes or semi-natural cultivation areas.

In this respect it is imperative to make a distinction between
natural and artificial processes, where the latter refers to all
transformations of the natural environment carried out, con-
trolled or used by man such as, for instance, the building of a
dam or a dike. Thus, the detonation of a dam or the destruc-
tion of a dike would not be considered a modification of
natural processes in the sense of the ENMOD Convention,
and would be excluded from its scope of application.

It is quite difficult to establish the distinction in the sense of
the ENMOD Convention when the destruction of an artificial
plant produces collateral damages to the environment, as
compared to the manipulation of the environment through
the deliberate destruction of artificial plants. By way of ex-
ample, the ignition of oil wells can be approached from both
viewpoints. In our opinion, the criterion to be applied would
be the aspect of the energy released. Thus, if the increase of
damages resulting from the release of natural forces exceeds
the force required to release the said energies, the increased
damages acquire a significance of their own as environ-
mental aspects and, consequently, are to be considered a ma-
nipulation of natural processes and not merely as a destruc-
tion of artificial plants causing collateral damages to the en-
vironment.

Secondly, as regards the expression ‘“manipulation tech-
niques”, the term “technique” can be understood as referring
to all manner of actions by which devices created by man
or reactions initiated by man provoke, control, suspend,
modify or influence scientific processes; this definition also
includes intellectual processes and theoretical patterns.
According to article 2 of the Convention, the term “tech-
nique” refers to scientific processes, without going into any
detail and, once again, the original texts are of no use to us
when trying to find divergent definitions of the word “tech-
nique”.

This leads us to conclude that, in view of this lack of specifi-
cation, the type of technique employed makes no difference
whatsoever, as long as it causes an alteration of the environ-
ment. Indeed, this ample concept does not rule out the possi-
bility of using nuclear energy or chemical or biological
agents to produce the desired effect, that is, the environ-
mental alteration.$

Where the expression “manipulation” is concerned, the ques-
tion arises whether this implies destruction or merely inter-
vention. Not all interventions or transformations of an object
imply the destruction of the said object, while, on the con-
trary, destruction does constitute an intervention or transfor-
mation.

When upholding the literal meaning of the word “manipula-
tion”, then we must understand it as an alteration provoked in
the environment that is necessarily the result of a transforma-
tion. To cite a specific example, in our opinion the destruc-
tion of the oil wells in the Irag-Kuwait conflict did not
constitute a technique of environmental transformation,
since the ensuing climatic changes were due exclusively to
an act of destruction. Therefore, it is obvious that the change
must be provoked by a deliberate ad hoc manipulation. Thus,
if, as in the example set out above, the intention was not to
cause destruction, but rather to release particles of smoke in-
to the atmosphere aimed at provoking a change in the com-
position of the air, then we are faced with an act of “manipu-
lation”.

1.1.2. The Scope of the Prohibition: The Use of Environ-
mental Modification Techniques

Article 1 of the Convention prohibits the application of envi-
ronmental modification techniques, that is to say, their em-
ployment or use.

However, not all kinds of employment or use are prohibited,
as the prohibition applies only to the use of techniques serv-
ing as “means” to cause destruction, damages or injuries to
any other State Party.” Consequently, the Convention does
not prohibit the use of environmental modification techni-
ques that could be used to strengthen or to increase the effec-
tiveness of conventional weapons such as, for instance, the
creation of mist at airports or other military objectives prior
to a bombardment, as the modifying technique does not by
itself cause any damage.!?

Secondly, the Convention does not prohibit the threat to use
the techniques concerned, an issue that should have been ap-
proached by analogy to article 2 (4) of the Charter of the
United Nations, although it could be argued that the said
threat is included implicitly in the prohibition of use.!!

And, finally, a new restriction we encounter in article 1 refers
to the fact that it fails to prohibit the carrying out of experi-
ments and research of environmental modification techni-
ques. On the contrary, as we shall see further on, in its article 3
the Convention encourages the international exchange of in-

8 1. Detter, The Law of War, Cambridge, Cambridge University Press, 2000
(2nd edition), p. 270.

9 Art. 1 of the ENMOD Convention.

10 J. Goldblat, “The Environmental Modification Convention of 1977: An
Analysis”, in A.H. Westing (ed.), Environmental Warfare. A Technical,
Legal and Policy Appraisal, Stockholm International Peace Research
Institute, Taylor & Francis Ltd., 1984, p. 56.

" Ibid., p. 54.
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formation and research for peaceful purposes, while drawing
a line between peaceful and military is a difficult task.

1.1.3. The Basis: “For Military or any Other Hostile
Purposes”

Under the ENMOD Convention, it is the intention of the
States Parties to the treaty, on the one hand, to achieve the
disappearance of the danger that would result from a dis-
astrous ad hoc use of environmental manipulation techniques
whereas, on the other hand, they intend to stimulate their pe-
aceful use through international cooperation.!2

Faced with this difficult balance between goals of such a di-
verse and complex nature, we must focus on the intentional
element, in the sense that, whenever it can be deduced from
the circumstances that the environmental modification is not
aimed at its appropriate use, but rather at causing damage to
third States, then such a modification must be qualified as of
a military nature or involving hostile purposes.!3

Consequently, the use of environmental manipulation techni-
ques made by civil or military agencies with a view to their
peaceful application by the State concerned or in aid of
another State cannot be considered of a military or hostile
nature.'* Examples to be mentioned in this respect are pro-
jects such as provoking rainfalls in the desert as part of the
fight against desertification; dispersing clouds at civil air-
ports or seaports; dispersing mist or clouds for the benefit of
agriculture; manipulating of storms, a process that could be
used to moderate the intensity of hurricanes; provoking of
rainfall with the intention of limiting or reducing forest fires;
inciting small earthquakes, which may be useful to avoid
bigger eruptions; provoking snow avalanches to control
them; or, finally, modifying river beds in order to facilitate or
improve irrigation, navigation or energy production.!s

In line with this interpretation, the ENMOD Convention pro-
motes these techniques of environmental modification for
peaceful purposes by declaring that their use shall not be
hindered and shall be without prejudice to the generally re-
cognised principles and applicable rules of international law
concerning such use, according to its article 3. The Interpre-
tative Agreements relating to article 2 explain that it is not
the commitment of the Convention to question whether the
use of modification techniques for peaceful purposes is in
accordance with the principles and rules of international law.

On the other hand, extent of the expression ‘“for military or
any other hostile purposes” significantly lowers the level of
conditionality for the application of the ENMOD Conven-
tion. Thus, the escalation of a specific conflict or an already
existing conflict does not constitute a prior condition for the
application of the Convention, and much less a declared
war.'¢ Further, the expression “for hostile purposes” leads us
to question whether or not the Convention is equally applic-
able in the event of an internal conflict. In principle, the Con-
vention was not conceived to be applied to internal conflicts,
since it requires the causing of damages to another State
Party to it, as set out in article 1.
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Another question would be whether or not the performance
of environmental modification techniques of this kind during
military manoeuvres within the national territory would be
contrary to the Convention. Within a literal interpretation of
the Convention tests and preparatory actions are not pro-
hibited, as we have set out above, and, therefore, the perfor-
mance of such techniques during military manoeuvres would
explicitly not be contrary to article 1.

The only argument against this interpretation would be that
the fear of a potential military confrontation derives from the
fact that the preparatory activities are an indication of a
hostile intention against a specific State. However, the text
states “for military or any other hostile purposes”, and put-
ting “military” and “hostile purposes” on the same level
seems to indicate that an actual confrontation between both
parties is required.!?

1.1.4. The Condition: “Having Widespread,
Long-Lasting or Severe Effects”

Where the term “widespread” is concerned, one may ask
which measuring parameters must be used to determine and,
at all events, to establish whether such effects will be of an
absolute or relative nature. In this respect, we could resort,
for instance, to relative aspects such as geological or geogra-
phical data, the surface extension or the population density
of a country, etc., obtaining different measurements in each
case. Alternatively, we could rely on an objective measure-
ment in which only units of measurement are used, without
taking into consideration the specifically national factors.

Although the text of the ENMOD Convention fails to pro-
vide any clarity allowing us to specify the term “wide-
spread”, if we turn to the Interpretative Agreements attached
to the said text, these suggest that units of measurement of an
absolute nature must be applied, meaning that we would rule
out any measurements based of the surface extension of the
territory of a State, although this would give rise to a discri-
mination of countries with a small surface extension in com-
parison to others with large extensions of land.!8

The decision to determine the extension by using absolute
units of measurement is justified by the intention to avoid the
application of subjective criteria based on the population
density or geographical data, as pursued by certain States in
their addresses made at the Conference of the Committee on
Disarmament. These States argued that the destruction of a
hundred square kilometres of a small island State should not

12 Preamble to the ENMOD Convention, sections 3, 6 and 10.

13 J. Goldblat, “The Prohibition of Environmental Warfare”, (1975) 4.5-6
Ambio 188.

14 G. Fischer, “La Convention sur I’interdiction d’utiliser des techniques de
modification de 1’environnement a des fins hostiles”, (1977) 23 Annuaire
Frangais de Droit International 829.

15 J. Goldblat, supra note 13, at 189.
16 G. Fischer, supra note 14, at 829.
17 Ibid.

18 J. Goldblat, supra note 10, at 55, mentioning the examples of Caribbean
States like Trinidad and Tobago.
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be treated with the same parameters as the destruction of an
identical surface area in the United States of America.!® Ho-
wever, this argument was ruled out for reasons of efficacy by
countries like the United States of America, on the ground
that the Convention should only prohibit effects that are veri-
fiable, thus avoiding complaints whose importance is not
sufficient to be verified.?°

Having established that the unit of measurement must be
qualified in absolute terms, we should now inquire as to the
quantity taken into consideration by the Convention in order
for the effects caused to be qualified as “widespread”.

Article 2 of the Convention prohibits modification techni-
ques that have an impact on the dynamics, composition or
structure of natural processes. Therefore, it is understandable
that the unit of measurement must be representative of a con-
siderable quantity and volume. This is also the understanding
of the Interpretative Agreement relating to article 1, where it
refers to “several hundreds of kilometres” in relation to the
term “widespread”, without establishing a lower figure.

In turn, the definitive extension will be specified in relation
to the success of the modification technique used and all
other related factors, as could be their verifiability —which, in
turn, depends on the techniques applied, the real possibilities
to carry out a long-term analysis, and the access in situ — as
well as the kind of means used.?! This diversity of factors ex-
plains the reason why the interpretative rules do not establish
ad hoc a minimum extension quota, given the existence of an
inverse interrelation between the modification technique
used and the type of destruction achieved in respect of the
surface area to which the said technique is applied. Conse-
quently, the smaller the surface extension, the bigger the im-
pact of natural or artificial processes acting from the outside
or the autonomous changes of the system itself will be.

Finally, with regard to the term “widespread”, it is proper to
raise the question whether the sum of several isolated acts
would be taken into account at the time of considering this
requisite, since the text of the Convention fails to clarify this
circumstance.

In order to reach a conclusion in this respect, one should
adhere to a final criterion of the Convention. If, on the one
hand, we say that the environmental modification technique
must have effects on an extension of several hundreds of kilo-
metres, in order to avoid the qualification of small local da-
mages, it would be contradictory to conclude that an arithme-
tical addition would allow one to reach “widespread” results,
without verifying, on the other hand, the interrelation of actions
that, in principle, are of an isolated nature. Also when examin-
ing the Interpretative Agreements in relation to article 2, ex-
emplifying the phenomena caused through environmental
manipulations, we reach the conclusion that the said exam-
ples would be superfluous if any isolated action were to be
considered momentous of acquire any relevant significance.

Although it cannot be ruled out that the commission of
various acts may result in an act of manipulation, we are re-

ferring to a unity of act resulting in one single manifestation.
Logically, the basis of interpretation lies in the damage
caused. For example , if there is only one case of damage,
then the latter has been produced by one single reaction of
the environment and, consequently, the number of factors
that produced the damages is irrelevant.

Turning now to the definition of the term “long-lasting”,
again we turn to the Interpretative Agreements, which refer
to “a relatively long period of months or approximately one
season”. This definition rules out minor damages that, as a
matter of fact, would be hard to verify. Therefore, in practice
it is not likely that the repercussion of damages produced as
the result of an environmental manipulation would be shorter
than one season; on the contrary, it is generally assumed that
environmental changes cause damages lasting more than one
year.

Consequently, there does not exist any environmental mani-
pulation that is not included in the scope of application of the
ENMOD Convention, since it is unthinkable that damages
lasting less than one season would somehow evidence them-
selves for a shorter period and, therefore, there is no ground
for expecting a subjective or relative interpretation of the
Convention.

“Severe” is the third qualifying term of the damages and, ac-
cording to the Interpretative Agreements, implies “a serious
or significant injury or damages to human life, economic or
natural resources or other property”.

In the first place, it should be emphasised that the damages or
injuries must be important and severe. These are non-quanti-
fiable adjectives referring to the intensity of the damage or
injury caused.?? It would be justified to assume that they
were chosen ad hoc in order to include the entire typology of
possible damages, provided always that, in accordance with
the meaning of the ENMOD Convention, the consequences
are verifiable.

Secondly, the properties referred to are human life and all
natural and economic resources surrounding it. One gathers
that it is not the intention of the Convention to restrict its
scope of application, as it is clear from the definition that all
material property essential for the life of a State is included.

Finally, we should pay attention to the disjunctive expression
“or”, as it implies that it will be sufficient for one of these
conditions to be fulfilled — widespread, long-lasting, severe —
in an alternative and non-cumulative manner in order for an
environmental manipulation technique to be included in the
scope of prohibition of the ENMOD Convention, and consti-

19 Ibid., at 54. Addresses made by States like Barbados, the Netherlands An-
tilles or Luxembourg.

20 Conference of the Committee on Disarmament, Doc. CCD/PV.691
(1975). G. Fischer, supra note 14, at 829-830.

21 A, S. Krass, “The Environmental Modification Convention of 1977: The
Question of Verification”, in A.H. Westing (ed.), supra note 10, at 70-71
and 79.

22 Ibid., at 67.
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tutes one of the main differences between the Convention
and the Additional Protocol I to the Geneva Conventions, as
we will see further on.?3

1.1.5. The Objective: “To Cause Destruction,
Damage or Injury to any other State Party”

These three terms indicate the intention of the Convention to
protect against any kind of interference in another State Party
of a serious nature. In other words, the existence of any in-
tention of this type is sufficient. There are many ways of de-
stroying, damaging or injuring a State, not only in the frame-
works of the three criteria defining a State: population, terri-
tory and public authority, but also in many other different as-
pects, which do not need specifying. Therefore, the three
terms must be seen as one whole, with a view to reducing the
criteria of application of the ENMOD Convention.

“To any other State Party” refers, beyond doubt, to any other
State that has ratified or acceded to the ENMOD Convention.
Therefore, the protection against hostile uses of environmen-
tal modification techniques applies, in a very limited manner,
exclusively to the State Parties, according to article 1, mean-
ing the States that have ratified or adhered to the Convention,
according to article 9.24

During the process of drawing up the Convention at the Con-
ference of the Committee on Disarmament, some States ob-
jected to the restriction of the scope ratione personae exclu-
sively to the State Parties. However, the attitude adopted by
the majority was that an application without restrictions
would favour those States that failed to ratify the Conven-
tion.25 On the other hand, it was argued that a restriction of
the rules of protection strictly to the States Parties would
stimulate a higher number of ratifications of the Convention,
to the point that the prohibition could acquire a universal
nature?® and, finally, this restriction would be a means to
avoid complex and problematic relationships in respect of
the adhesion or failure to adhere on the part of these third
States under the terminology of Contracting Party instead of
State Party.?’

A first question raised by this restriction of the scope ratione
personae of the Convention would be whether or not the use
of modification techniques on a State’s own territory with the
intention of causing damage to another State Party falls
within the scope of protection of the Convention. The
ENMOD Convention does not require that the use of the mo-
dification technique takes place on the territory of the State
that is the intended victim of the injury or damage. Quite to
the contrary, it is clear from the context that a modification
technique merely has to cause damage to the enemy, the ter-
ritory where the technique is used being irrelevant. This in-
terpretation is quite logical if we take into account the dan-
gers of, and the lack of control over the majority of the envi-
ronmental modification techniques given the inexistence, to
this day, of any effective protection against environmental
modification techniques whose direct or secondary conse-
quences are extrapolated beyond all control to many other
States. For these reasons, the only means of effective control
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of manipulating techniques consists in not excluding their
use or employment on a State’s own territory from the scope
of prohibition of the Convention. And, moreover, even when
a manipulating technique is used as a defensive weapon
against a State invading one’s territory, such use must be in-
cluded in the prohibition contained in article 1.28

A second issue relating to the fact that environmental modifi-
cation techniques are hard to control is the act of producing
damage or injury to a third State. This would include those
circumstances where State A uses a modification technique
against State B, thereby causing damage or injury, however,
to State C.

According to article 1 of the ENMOD Convention, the prohi-
bition includes the use of an environmental technique when
the said technique is used as a means to destroy, damage or
injure a State Party. In the sense of article 1, the collateral
effects on the territory of a third State would not be contem-
plated as a breach of the Convention.However, an interpreta-
tion more in line with the spirit of the Convention would lead
us to assert that the primary condition for its application is
the verified existence of the intention to damage a State
Party, irrespective of where the widespread, long-lasting or
severe damage or injury occurs. If, therefore, the intention is
to damage a State Party and damage is caused to a third
State, albeit unintentionally, it would be appropriate to apply
the main objective and, where relevant, to consider that a
breach of the ENMOD Convention has been committed.

1.2. The Control Mechanism Established in the
ENMOD Convention

The State Parties have undertaken to take all necessary
measures to prohibit and prevent any activity in violation of
the provisions of the Convention anywhere under their juris-
diction or control.?®

Nevertheless, the task of controlling the prohibition of hos-
tile manipulation of the environment is significantly more
difficult than that of verifying compliance with the obliga-
tion to abstain from using a specific conventional weapon, as
we will see further on. As a matter of fact, certain hostile mo-
difications could be carried out in a way that they affect a

2 R. A. Falk, “Environmental Disruption by Military Means and Internatio-
nal Law”, in A. H. Westing (ed.), supra note 10, at 40; J. Goldblat, supra
note 10, at 55; A. S. Krass, supra note 21, at 67.

24 J. Goldblat, supra note 10, at 57; SIPRI/UNIDIR symposium partici-
pants, “Environmental Warfare: Policy Recommendations”, in A.H.
Westing (ed.), supra note 10, at 87.

25 Conference of the Committee on Disarmament (1975), addresses made
by the Netherlands (CCD/PV.692), Iran (CCD/PV.697), Japan
(CCD/PV.669), Egypt (CCD/PV.701), Yugoslavia (CCD/PV.701), and
Mexico (CCD/PV.742).

26 Conference of the Committee on Disarmament (1975), addresses made
by the U.S.S.R. (CCD/PV.698), Canada (CCD/PV.699), Mongolia
(CCD/PV.702) and Bulgaria (CCD/PV.703).

27 Conference of the Committee on Disarmament (1975), address made by
India (CCD/PV.710).

28 J. Goldblat, supra note 10, at 57.
29 Art. 4 of the ENMOD Convention.
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specific country without the latter even being aware of the
damage caused to its territory.

Be that as it may, as regards the control of the prohibition of
hostile manipulation of the environment, there are several
issues that need to be addressed, as already brought forward
in the previous paragraph. Thus, we would need to know
whether the environmental changes that caused damage to a
specific State were the result of an artificial manipulation or
a natural process on the part of another State; whether the de-
struction, damage or injury is of a widespread, long-lasting
or severe nature; or whether the damage or injury was caused
deliberately, with hostile intentions, or the mere consequence
of an accident resulting from a peaceful use, the latter con-
cept including the peaceful military use of these techniques.

With a view to clarifying these and other problems relating to
the scope of application of the Convention, the States Parties
undertake to consult one another and to cooperate through
the appropriate international procedures within the frame-
works of the United Nations. The international procedures
may include the services of appropriate international organi-
sations as well as those of a Consultative Committee of
Experts.30

Where the above-mentioned international organisations are
concerned, an allusion appears to be made to the World Me-
teorological Organisation, the United Nations Environment
Programme, or non-governmental organisations such as the
International Scientific Union.3! However, the fact that the
Convention itself fails to mention any specific organisation
may lead to certain practical difficulties concerning, for in-
stance, the adjustment of their internal procedure to this type
of solutions and, probably to an even greater extent, the de-
termination by the Parties in conflict of the international or-
ganisation most suited to solve the problem raised.3?

On the other hand, the proposed Consultative Committee of
Experts will be set up ad hoc and for a specific purpose: the
solution of a problem raised in relation to the object or the
application of the provisions of the Convention, and will be
appointed by the General Secretary of the United Nations at
the request of a State Party.33

The functions and rules of procedure of the Consultative
Committee, to which each State shall be entitled to appoint
one expert, are set out in the annex to the Convention consti-
tuting an integral part thereof. The role of the Consultative
Committee is restricted to the verification of the facts and the
issuance of a report on the problems raised.?* The experts
shall have the right, through the depositary of the Conven-
tion, to request from the States and the international organi-
sations the information and assistance they consider neces-
sary for the accomplishment of their work.3?

The Consultative Committee of Experts, being an institution
of a corporate nature, has no competence to decide whether
or not a violation of the Convention has occurred and, where
relevant, who committed the violation or even to formulate
recommendations.3¢ The decision that a State Party has been

or is liable to be injured or damaged as the result of a viola-
tion of the Convention, including the determination of culp-
ability, shall be the prerogative of the United Nations
Security Council.

Thus, any State Party to the Convention may lodge a com-
plaint with the Security Council, either directly or after
having called on the Committee of Experts, whenever it has
reason to believe that any other State Party is acting in breach
of obligations deriving from the provisions of the Conven-
tion, submitting all relevant information as well as all pos-
sible evidence supporting the validity of its complaint.3’

In spite of the limitations imposed upon it, the Consultative
Committee of Experts has been granted an important role in
the procedure of verification of compliance with the provi-
sions of the ENMOD Convention.3® The right to decide pro-
cedural questions relating to the organisation of their work,
either by consensus or by a simple majority,® allows this
Consultative Committee to order without delay an inspection
and examination of the problem raised in relation to the ob-
jectives of the Convention or as regards the application of its
provisions.

Although it must be admitted that the fact that no votes can
be taken on any issues other than those of a purely procedu-
ral nature cannot exactly be considered a praiseworthy attri-
bute,*0 this limitation is not beyond repair, provided that the
facts examined are verified and qualified in a way that they
support the prevailing opinion of the team of experts.

All in all, the basic fact remains that the Committee of ex-

30 Art. 5, section 1 of the ENMOD Convention.
It should be noted that this article 5, section 1 of the ENMOD Convention
establishes the same system of control as that provided in the 1972 Con-
vention on the Prohibition of the Development, Production and Stock-
piling of Bacteriological (Biological) and Toxin Weapons and on their
Destruction, in its articles 5 and 6, with the exception of the mention of
the services of appropriate international organisations and those of a Con-
sultative Committee of Experts. Therefore, this represents a significant
progress in the evolution of the techniques or arms control.

3

Conference of the Committee on Disarmament (1975), addresses made
by the U.S.S.R. (CCD/PV. 705 and 726), the Netherlands (CCD/PV.726),
and Australia (CCD/PV.480).

G. Fischer, supra note 14, at 832.

Art. 5, section 2 of the ENMOD Convention.

Section 1 of the Annex to the ENMOD Convention relating to the Con-
sultative Committee of Experts.

35 [bid., section 5.
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This strict separation between the facts and their assessment was critic-
ized by the Italian delegation at the Conference of the Committee on
Disarmament. Conference of the Committee on Disarmament (1975),
CCD/PV. 727.

37 Art. 5, section 3 of the ENMOD Convention.

3

3

A role of the Committee of Experts which, nevertheless, is not as signifi-
cant as that proposed by the delegation of the Netherlands at the Confe-
rence of the Committee on Disarmament and which finally was not ac-
cepted. This proposal contemplated a Consultative Committee of a per-
manent nature instead of ad hoc, and granted it a right of initiative. Con-
ference of the Committee on Disarmament, Doc. CCD/PV.692 (1976),
pp. 33-35.

Section 2 of the Annex to the ENMOD Convention relating to the Con-
sultative Committee of Experts.

40 Ibid.
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perts has the faculty to examine a case before a complaint is
lodged at the level of political action and to make its view
known to public opinion.*! It is therefore up to the State
which lodged the complain to form its own opinion and to
decide upon future actions; either it accepts the verification
of the facts and the report issued by the Committee of Ex-
perts, or it takes the matter to the Security Council requesting
the action to be taken against the violator.

In the latter assumption, the Security Council will act in ac-
cordance with the decision-making procedure established in
the Charter of the United Nations, which is why the veto
right of the five permanent members poses the first insupera-
ble obstacle when a State Party to the Convention seeks the
determination of a breach committed by another State Party
that is a permanent member of the Security Council in relati-
on to the violation of any of the obligations deriving from the
provisions of the Convention. On the other hand, it would not
be quite logical if certain members of the Security Council,
permanent or not, called upon to examine a possible violati-
on of the Convention, might not be States Parties to the Con-
vention, especially taking into consideration the rigid scope
ratione personae characterising the Convention.

The difficulties set out above lead us to conclude that the
possible under-use of the right to appeal to the Security
Council in favour of the assistance of the Committee of Ex-
perts should not come as a surprise, as the latter, albeit to a
limited extent, is generally guided by the principles of inde-
pendence and merit, in situations where the determination
and clarification of the facts for a speedy action is more im-
portant than the determination of responsibilities.*?

1.3. The Duration and Reviews of the
ENMOD Convention

Unlike other treaties concerning arms control, the ENMOD
Convention does not contain any termination clause and is
formally of unlimited duration.*3 However, under the Vienna
Convention on the Law of Treaties of 1969, the material
breach of a multilateral treaty (such as the violation of a
clause essential to comply with the objective of the treaty) on
the part of one of the Parties shall entitle the remaining
Parties to suspend the operations established by the treaty
and to resolve it, either in the relations between the States
Parties or with the dissenting State. In addition, it entitles a
party particularly affected by the violation to invoke the said
violation as a basic ground for suspending the execution of
the treaty in relations between States or with the defaulting
State.*4

If the character of a multilateral treaty is such that a material
breach of its provisions by one Party radically changes the
position of any other State Party with respect to the further
performance of its obligations under the said treaty, any
Party shall be entitled to invoke the breach as a ground for
suspending the entire operation of the said treaty.*> It is not
certain whether or not a convention prohibiting the use of en-
vironmental modification techniques for hostile purposes
can be considered a treaty forming part of this category of
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treaties as indicated by the Vienna Convention.

As regards the reviews of the ENMOD Convention, neither
the Soviet project of 1974 nor the two identical projects pre-
sented in 1975 contained a provision regarding future confe-
rences to examine the treaty, a detail typically featuring in
the treaties relating to arms restriction. Really the future
treaty reviews will guarantee the evolutionary and dynamic
nature of these provisions, adapting them to the new require-
ments of the international community. So, in this sense, the
ENMOD Convention has responded affirmatively.

In this sense, the ENMOD Convention is more progressive
and establishes that, five years after its entry into force, the
depository shall convene a conference of the States Parties to
the Convention to review the operation of the Convention
and to ensure that its purposes and provisions are being real-
ised and, in particular, to verify the elimination of the dan-
gers or military or any other hostile use of environmental
modification techniques. From then onwards, at intervals of
not less than five years, the conference shall be convened at
the request of a majority of the States Parties to the Conven-
tion. If no conference has been convened within ten years
following the conclusion of the latest one, the depository
shall convene a new review conference if, on request, one
third of or ten of the States Parties, whichever number is less,
respond affirmatively.*6

However, and notwithstanding the significance of the review
of treaties of which the progress of research and technology
constitute a key reason for their existence, the conferences to
review the ENMOD Convention held in 1984 and 1992 failed
to bring it in line both with the advances of technique and
with the environmental awareness that characterised the end
of the twentieth century.*’

1.5. The Ultimate and Wrong Invocation of the
ENMOD Convention

The most recent war event up to date that was the object of
speculation on the application of the ENMOD Convention
has been the Irag-Kuwait Gulf War (1990-1991). In this res-

41 J. Goldblat, supra note 10, at 60.
42 Ibid., at 61.
43 Art. 7 of the ENMOD Convention.

44 Art. 62, section b), of the Vienna Convention on the Law of Treaties of
1969.

45 [bid., Art. 60, section 2, ¢).
46 Art. 8 of the ENMOD Convention.

47 See about this two Conferences to Review, A. Anasassov, “The Conven-
tion on the Prohibition of Military or Any Other Hostile Use of the Envi-
ronmental Modification Techniques (ENMOD Convention) (1977)”, in S.
Sur (ed.), Verification of Current Disarmament and Arms Limitation Ag-
reement. Ways, Means and Practices, London, United Nations Institute
for Disarmament Research, Dartmouth Publishers, 1991, at 269-275;
J. Goldblat, “The ENMOD Convention Review Conference”, (1984)
VIL.2. UN Disarmament 93—102; K. Kozhonen, “The First Review Con-
ference of the ENMOD Convention”, (1985) VIII.1. UN Disarmament
133-142; and A.F. Panzera, “Some Considerations on the Review of the
1977 Environmental Modification Techniques (ENMOD) Convention”,
(1985) 6 Italian Yearbook of International Law 96-105.
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pect, a number of issues of a relative significance as regards
the application and the contents of this international treaty
were raised, evidencing the difficulties when it comes to its
effective application.

The first question we could raise is whether this treaty was
applicable to Iraq, a signatory but not a State Party to the
ENMOD Convention,*® considering that the damage in-
flicted by Iraq on Kuwait could constitute acts that deprive
the Convention of its object and its purpose, according to
Article 18 of the Vienna Convention on the Law of Treaties
of 1969. On that score, this argument was declared invalid on
three grounds in the opinion of Fauteux.*® In the first place,
the Vienna Convention entered into force on 27 January
1980, in other words, after Iraq had signed the ENMOD
Convention. Secondly, it is generally admitted that Article 18
of the Vienna Convention does not codify a rule of common
law prior to the entry into force of the said Convention. And,
thirdly, Iraq was not a State Party to the Vienna Convention
and, therefore, it would not be subject to any new rules that
may have been set up under the said Convention.

As for the applicability of the ENMOD Convention as re-
gards the “oil spills”, it is our opinion that this is not the ca-
se, since it cannot be considered that the oil spillage constitu-
tes a “technique of environmental modification” of any part
of the ecosystem of the Gulf region.>°

Nor do we agree that the ENMOD Convention is applicable
in relation to the setting on fire of the oil wells, since this ac-
tion cannot be considered a “manipulation of natural proces-
ses”. Consequently, even if the formation of oil is the result
of a natural process, the oil does not naturally spout out of
the earth, barring exceptional circumstances. The extraction
of oil depends on the intervention of man, as does a fortiori
its stockpiling and transformation.’! On the other hand, it
remains to be proven that it was the objective of this alleged
manipulation to modify “the dynamics, composition or struc-
ture of the Earth”, which does not seem to have been Iraq’s
intention. Furthermore, these conclusions are based on the
fact that none of these examples were mentioned in the draft
of the Interpretative Agreements in relation to Article 2 as it
was drawn up by the Conference or referred to in the course
of the negotiations.>?

On the basis of the above, we are of the opinion that, even if
it had been a State Party to the Convention, Iraq would not
have violated the ENMOD Convention because of the dama-
ges inflicted upon the environment of the Gulf region, which
does not mean that it did not infringe other principles and in-
ternational rules, such as, possibly, Additional Protocol I (ar-
ticles 35 (3), and 55).

2. Conclusions: The Twenty-First Century
Confronted with Geophysical Weapons as a
New Means of Massive Destruction

Today, we are aware that the restrictions on new weapons
before they can be fully developed and, particularly, when
they involve war techniques, which are by their very nature

indiscriminate and unpredictable where their effects are con-
cerned, could contribute to circumscribe the arms race as a
preventive measure. More specifically, this idea would be ap-
plied to the research and development of environmental
arms, although it should be admitted that very few environ-
mental modification techniques have demonstrated their use-
fulness and have been positively identified in practice.53 Ne-
vertheless, the truth is that, in order for the said restrictions to
be effective, they should avoid ambiguity and include the
complete field without any gaps.

The ENMOD Convention is still very far from achieving
these goals. It is unclear what exactly is prohibited by the
Convention, or how hostile attempts can be qualified in a
way adjusted to its provisions; instead, the Convention is
only ‘half-baked’, since it only prohibits those techniques
that have already been covered by other treaties, or do not
exist, or are the subject of scientific speculation, or that, even
if their usefulness were demonstrated, would be hard to use
in a rational manner as means of war. Thus, the ENMOD
Convention appears to condone the hostile manipulation of
the environment, satisfied with being a benign statement of
intentions. It is equally deficient in the sense that it only pro-
hibits the hostile use, but not the development nor the pos-
session of environmental techniques for their use. This is
why it is not surprising that, almost thirty years after its entry
into force, a mere 72 States are Parties to the ENMOD Con-
vention.>* In the last analysis, the Convention needs to be
amended substantially in order to become a real contribution
to the cause of détente as regards the arms race, one of the
general purposes proclaimed in its Preamble.

In the first place, the prohibition of the use of environmental
modification techniques should be drawn up in more com-
prehensible terms, which can only be achieved by elimina-
ting the obstacle limiting the use exclusively to “widespread,
severe or long-lasting” effects. In other words, the Conven-
tion must be applicable to all kinds of hostile use of the tech-
niques referred to.>> This could reduce the amount of doubts
and reticence of many countries as regards the intentions of
the great military Powers.

Secondly, the States Parties to the Convention should refrain,

48 Iraq signed the ENMOD Convention on 15 August 1977.

49 P. Fauteux, “L’utilisation de I’environnement comme instrument de
guerre au Koweit occupé”, in B. Stern (dir.), Les aspects juridiques de
la crise et de la guerre du Qolfe, Centre de Droit International, Nanterre,
Cahiers Internationaux, Editions Montchrestien — E.J.A., 1991, at
247-248.

50 Ibid., at 248.

51 P. Fauteux, supra note 48, at 249.

52 UN Doc. A/31/27, 1976, p. 102.

33 Ibid. E. Mészaros, “Techniques for Manipulating the Atmosphere”, H.C.
Noltimier, “Techniques for Manipulating the Geosphere”, and A.H.
Westing, “Environmental Warfare: An Overview”, all in A.H. Westing
(ed.), supra note 10, at 13-23, 25-31 and 312, respectively.

54 As of 24 August 2005, the total of States Parties to the ENMOD Conven-
tion was 72 (the last States to agree to be bound by its provisions were:
Slovenia — 20 April 2005 —, Kazakhstan — 25 April 2005, and China —
2 June 2005).

% J. Goldblat, supra note 10, at 62.
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not only from the hostile use of the techniques, but also from
tests and research prior to their use.’® This would imply re-
strictions on research and development of a military nature,
which is a complex issue, as was evidenced recently by the
putting into operation of the H.A.A.R.P. Programme (High
Frequency Active Auroral Research Program) of the United
States of America.’” The verification of compliance with the
obligations imposed by the Convention would undoubtedly
be facilitated if all research and development activities in the
environmental field were to be placed under civil compe-
tence, since this would make it easier to supervise activities
protected by military secret. Consequently, the States could
assume an obligation of prior notice of any experiment relat-
ing to environmental modification techniques, thus submit-
ting them to international observation, demonstrating at the
same time that the objectives that led to the creation of the
Convention are being put into practice, without impairing the
technological, scientific, and economic interests promoting
the development of these modification techniques, and thus
guaranteeing that their development is free of any temptation
to put them to use for hostile military purposes.38

Thirdly, the ENMOD Convention fails to protect the environ-
ment per se, in the sense that it merely prohibits the causing
of damage to another State Party.”® In this regard, it would be
desirable to prohibit the hostile use of modification tech-
niques against any State, its citizens and the environment
surrounding them, instead of limiting the prohibition to
damages caused to the States Parties to the Convention,
which is the current object of the ENMOD Convention.
This requirement is based on three reasons. In the first place,
a weapon of environmental modification attacks both com-
batants and non-combatants in an indiscriminate manner,
which is contrary to the general principle of distinction
deriving from international law of armed conflicts. Secondly,
it is manifestly impossible to circumscribe the effects of
the use of an environmental modification technique to
specific geographical boundaries without damaging a
third State, which would violate another fundamental princi-
ple of international law of armed conflicts, as defined in
Article 1 of the V Hague Convention: “the territory of neutral
States is inviolable”. Finally, this restriction ratione personae
is not in agreement with the consideration of the environ-
ment as a common good, as expressed in the Stockholm
Conference, in the World Charter for Nature, or the Confe-
rence of Rio de Janeiro, which would have led to take into
account these new postulates at the review conferences of the
ENMOD Convention or through the procedure of amend-
ments.%0
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% R. G. Tarasofsky, “Legal protection of the environment during internatio-
nal armed conflict”, (1993) XXIV Netherland Yearbook of International
Law 47.

57 The H.A.A.R.P. Programme (High Frequency Active Auroral Research
Programme), whose facilities are located in Gakona (Alaska), is a scien-
tific research programme managed by the United States Air Force and
Marine as part or the ‘Strategic Defence Initiative’. The operation of the
H.A.A.R.P. is based on the emission of electromagnetic waves to the at-
mosphere of the Earth for its study, more specifically to the ionosphere.
This layer extends from about 80 km. to 800 km. above the surface of the
earth, and basically contains ionised particles. This ionised environment
provokes the reflection of the electromagnetic waves. These ionospheric
reflections or rebounds are used less and less for long-distance communi-
cations, as shown by the amount of short-wave stations we can tune in to
in the course of one night, depending on the conditions of the ionosphere
and the frequencies, thus allowing us to listen to stations located at a
distance of thousands of kilometres reaching our receivers thanks to the
ionosphere acting as a mirror. In the final analysis, H.A.A.R.P.,, with its
output of hundreds of millions watts and its antennae, can be considered a
real ‘heater’ of the upper atmosphere, provoking a high level of ionisation
capable of giving rise to unforeseeable consequences and which, as a
result of its ‘mirror’ effect, could direct its consequences towards any area
of the planet. In other words, we could be talking of a new type of weapon
capable of intensifying storms, prolonging droughts on the territory of a
supposed enemy and damaging the said territory, without the latter being
able to detect the damage (let us consider, for instance, the influence on
the economy of some specific countries through the selective destabilisa-
tion of its agricultural and ecological systems).

As an example of the above, in February 1998, responding to a report
submitted by Mrs. Maj Britt Theorin — Swedish member of the European
Parliament —, the Committee on Foreign Affairs, Security and Defence
Policy of the European Parliament held public hearings in Brussels on the
H.A.A.R.P. Programme. The “Motion for Resolution” presented by the
Committee to the European Parliament indicated that it: “Considers
H.A.A.R.P. [...] by virtue or its far-reaching impact on the environment to
be a global concern and calls for its legal, ecological and ethical implica-
tions to be examined by an international independent body [...] ; (the
Committee) regrets the repeated refusal of the United States Administra-
tion [...] to give evidence to the public hearing into the environmental and
public risks of the H.A.A.R.P. Programme”. And, along the same line, the
Committee’s request to draw up a “Green Paper on the environmental
impacts of military activities” was dismissed on the grounds that the
European Commission lacks the required jurisdiction to delve into “the
links between environment and defence”. European Parliament, Com-
mittee on Foreign Affairs, Security and Defence, doc. nr A4-0005/99,
14 January 1999; and European Report, of 7 February 1998 and
3 February 1999.

See the web page of the H.A.A.R.P. Programme:
http://www.haarp.alaska.edu.

58 J. Goldblat, supra note 10, at 62-63.
59 R.G. Tarasofsky, supra note 55, at 47.

60 Under Article 6 of the ENMOD Convention, any State Party to the Con-
vention may propose amendments to the said Convention. The amend-
ment shall enter into force for all States Parties to the Convention which
have accepted it upon the deposit of instruments of acceptance by a majo-
rity of the States Parties. Thereafter it shall enter into force for any remai-
ning State Party on the date of deposit of its instrument of acceptance.
On the other hand, the Interpretative Agreement of Article 8, referring to
the review conferences of the ENMOD Convention, establishes that a
proposed amendment may also be examined at the periodical conferences
convened to review the operativity of the Convention, be submitted to the
Depository at least 90 days prior to the commencement of the conference.
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Die Zulassigkeit der Anwendung praemptiver oder praventiver
militarischer Gewalt

Dieter Wiefelspiitz*

The Iraq war and the so-called Bush Doctrine intensified the discussion on the legitimacy of the pre-emptive or preventive
right to self-defence. The USA is already taking for granted the right to use military force against an undefined danger.

The right to self-defence laid down in article 51 UN-Charter requires the armed attack to be directed against a State. The
increasing privatisation of forces in armed conflicts and the typical forms of international terrorism raise the question whether
an armed attack really calls for the involvement of a State. In the meantime it seems accepted that responsibility already arises
in cases where a State not only supports terrorist groups but also protects or at least willingly harbours such groups within
its territory. According to a wider understanding of this view the right to self-defence can also be declared when no State res-
ponsibility in the armed attack can be demonstrated. Such a stance seems to be in conformity with current State practice.

No State can seriously be expected to wait for the armed attack, which constitutes a violation of international law, to occur.
The benchmark for the legality of a pre-emptive military measure should be the “Webster-Formula” which was established in
the Caroline case and is widely accepted in legal writings.

On 2 December 2004 the United Nations publicised the “ Report of the High-level Panel on Threats, Challenges and Change
— A more secure world: our shared responsibility — A/59/565”. The report is — as far as it concerns article 51 UN-Charter —
a critical and dismissive reaction to the current challenges in international law expressed by the US National Security Doctrine
and the so-called Bush Doctrine.

The existential dangers caused by weapons of mass destruction and international terrorism commend at least a cautious devel-
opment of the interpretation of the scope of the right to self-defence as laid down in article 51 UN-Charter. The acceptance of
preventive strikes would inevitably undermine the international prohibition of the use to use force (article 2 (4) UN-Charter).
On the other hand, pre-emptive measures taken in self-defence are permitted because they are undoubtedly linked to an

imminent armed attack.

1. Einfiihrung

Der Irak-Krieg im Jahre 2003! und die sogenannte Bush-
Doktrin? haben die Diskussion tiber die Zuldssigkeit praven-
tiver bzw. praemptiver Selbstverteidigung intensiviert.3 Die
USA nehmen das Recht zur Anwendung von militérischer
Gewalt bereits bei einer abstrakten Gefahr fiir sich in An-
spruch.* Diese sog. Bush-Doktrin ist im volkerrechtlichen
Schrifttum auf heftige Kritik gestoflen.’

Die Terminologie in der Auseinandersetzung ist aber nicht
einheitlich.® Unterschieden wird die volkerrechtlich zulés-
sige praemptive Verteidigung — gemeint ist die Abwehr eines
unmittelbar drohenden oder bevorstehenden Angriffs — von
der volkerrechtlich unzulédssigen priaventiven Verteidigung —
darunter wird die Abwehr eines nicht unmittelbar bevorste-
henden oder drohenden Angriffs oder die Abwehr einer nicht
nahen Gefahr verstanden.”

* Dr. Dieter Wiefelspiitz, MdB, ist innenpolitischer Sprecher der SPD-
Bundestagsfraktion.

I Zur Operation ,,Iraqi Freedom* (2003) vgl. H. Neuhold, Law and Force in
International Relations — European and American Positions, in: Zeit-
schrift fiir auslidndisches offentliches Recht und Volkerrecht 64 (2004),
S. 263 (274 ff. m. w. N.); C. Schaller, Massenvernichtungswaffen und
Préaventivkrieg — Moglichkeiten der Rechtfertigung einer militdrischen
Intervention im Irak aus volkerrechtlicher Sicht, in: Zeitschrift fiir aus-
liandisches offentliches Recht und Voélkerrecht 62 (2002), S. 641 ff.;
C. Tomuschat, Iraq — Demise of International Law, in: Die Friedenswarte
78 (2003), S. 141 ff.; M. Bothe, Der Irak-Krieg und das volkerrechtliche
Gewaltverbot, in: Archiv des Volkerrechts 41 (2003), S. 255 ff.; D. Blu-
menwitz, Die volkerrechtlichen Aspekte des Irak-Konflikts, in: Zeitschrift
fiir Politik 50 (2003), S. 301 ff.; D. Dorr/D. Bosch, Der praktische Fall —
Volkerrecht: Aufmarsch vor dem Irak, in: Juristische Schulung 2003,

S. 477 ff.; H. Fischer, Zwischen autorisierter Gewaltanwendung und
Praventivkrieg: Der volkerrechtliche Kern der Debatte um ein militéri-
sches Eingreifen gegen den Irak, in: Humanitédres Volkerrecht — Informa-
tionsschriften 16 (2003), S. 4 ff.; M. N. Schmitt, Preemptive Stategies in
International Law, in: Michigan Journal of International Law 24 (2003),
S.513 ff.; H. Hillgenberg, Gewaltverbot: Was gilt noch?, in: J. A. Frowein/
K. Scharioth/I. Winkelmann/R. Wolfrum (Hg.), Verhandeln fiir den Frie-
den — Negotiating for Peace, Liber Amicorum 7ono Eitel, Berlin 2003,
S. 158 ff.; C. Kref3, Strafrecht und Angriffskrieg im Licht des ,Falles
Trak®, in: Zeitschrift fiir die gesamte Strafrechtswissenschaft 115 (2003),
S. 294 ff.; ders., Jus contra Bellum: Quo vadis?, in: Kursbuch Heft 155
(2004), S. 62 ff.; S. Baufeld, Der 11. September 2001 als Herausforde-
rung fiir das Volkerrecht, Miinster 2005, S. 24 ff.

National Security Strategy vom 20. September 2002, unter http://
www.whitehouse.gov/nsc/nss.pdf (am 10. 04. 2006); dazu T. Stein/C. von
Buttlar, Volkerrecht, 11. Aufl., Koln 2005, Rdnr. 824 ff.; M. Herdegen,
Volkerecht, 4. Aufl., Miinchen 2005, § 34 Rdnr. 4 m. w. N. Erhellend zur
sicherheitspolitischen Position der USA: K. Ipsen, Legitime Gewaltan-
wendung neben dem Volkerrecht?, in:, Weltinnenrecht. Liber amicorum
Jost Delbriick. Hgg. von K. Dicke u. a., Berlin 2005, S. 375 ff.

Vgl. O. M. von Lepel, Die praemptive Selbstverteidigung im Lichte des
Volkerrechts, in: Humanitires Volkerrecht — Informationsschriften 16
(2003), S. 77 ff.; O. Dérr, Das volkerrechtliche Gewaltverbot am Beginn
des 21. Jahrhunderts: Was bleibt von Art. 2 (4) UN-Charta?, in: O. Dorr
(Hg.), Ein Rechtslehrer in Berlin. Symposium fiir Albrecht Randelzhofer,
Berlin 2004, S. 42 ff. m. w. N.; R. Streinz, Wo steht das Gewaltverbot
heute?, in: Jahrbuch des offentlichen Rechts der Gegenwart N. F. 52
(2004), S. 221, 226 f.; H. P. Hestermeyer, Die volkerrechtliche Beurtei-
lung des Irakkriegs im Lichte transatlantischer Rechtskulturunterschiede,
in: Zeitschrift fiir auslidndisches und 6ffentliches Recht und Volkerrecht
64 (2004), S. 326 ff.; D. Blumenwitz, Der Priventivkrieg und das Volker-
recht, in: Politische Studien, Heft 391 (2003), S. 21 ff.; ders., a.a.O.
(Fn. 1), S. 315 ff.; U. Héiupler, Irak-Krieg und Volkerrecht, in: Neue Zeit-
schrift fiir Wehrrecht 46 (2004), S. 228 ff.

Vgl. The National Security Strategy of the United States of America,
a.a.0. (Fn. 2) N. Krisch, Amerikanische Hegemonie und liberale Revolu-
tion im Volkerrecht, in: Der Staat 43 (2004), S. 267 (272 m. w. N.);
C. Schaller, Das Friedenssicherungsrecht im Kampf gegen den Terroris-
mus. Gewaltverbot, Kollektive Sicherheit, Selbstverteidigung und
Praemption, SWP-Studie, Stiftung Wissenschaft und Politik, Berlin,
Februar 2004, S. 19.
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2. Das Gewaltverbot des Art. 2 Ziff. 4 VN-Charter

Das umfassende Verbot der Anwendung und Androhung mi-
litarischer Gewalt® nach der VN-Charter gehort zu den
groBBen Errungenschaften der Entwicklung des Volkerrechts
in den vergangenen Jahrzehnten.® Als die ,.grundlegende
Regel des heutigen Volkerrechts*,!0 als eine ,,der grof3ten Er-
rungenschaften in der Volkerrechtsentwicklung seit dem 2.
Weltkrieg“,!! als ,,basic principal of customary international
law*,12 als Eckpfeiler des gegenwirtigen Volkergewohn-
heitsrechts,!? als ,tragender Grundpfeiler [...] der gesamten
internationalen Ordnung“!4 und als einer der ,leitenden
Grundsitze“!> der VN wird das in Art. 2 Ziff. 4 VN-Charter
normierte absolute Gewaltverbot!® verstanden, das den Staa-
ten die Gewaltanwendung in ihren internationalen Beziehun-
gen verbietet.!” Das Gewaltverbot hat den Zweck, die territo-
riale Integritdt der Staaten und ihre politische Handlungs-
fihigkeit zu sichern.!8 Uberwiegend wird das Gewaltverbot
in der Form, die es in Art. 2 Ziff. 4 VN-Charter gefunden hat,
zum universellen Volkergewohnheitsrecht gerechnet.!® Ob-
wohl das Gewaltverbot des Art. 2 Ziff. 4 VN-Charter mehr-
fach ,,totgesagt™ wurde,?0 ist es weiterhin die unverzichtbare
,.Grundnorm fiir die Gestaltung der internationalen Bezie-
hungen‘?! und hat sich in seinem materiellen Gehalt als ,,hin-
reichend stabil“?2 erwiesen.

Ausnahmen vom Gewaltverbot sind lediglich die Zwangs-
maBnahmen des Sicherheitsrats der VN (Art. 41, 42 VN-
Charter)?® und das Recht auf individuelle und kollektive
Selbstverteidigung (Art. 51 VN-Charter).2* Es wird dariiber
hinaus zunehmend die humanitire Intervention als Ausnah-
me vom Gewaltverbot diskutiert.2’

5 D. Murswiek, Die amerikanische Priventivkriegsstrategie und das Vol-
kerrecht, in: Neue Juristische Wochenschrift 56 (2003), S. 1014 (1019);
T. Schweisfurth, Aggression, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
28. April 2003; H. Hillgenberg, a.a.0. (Fn. 1), S. 141 (166 f.); C. Tomu-
schat, a.a.0. (Fn. 1), S. 141 (142 f., 158); R. Wolfrum, Irak — eine Krise
auch fiir das System der kollektiven Sicherheit, unter: http://www.
mpil.de/de/Wolfrum/irak.pdf, S. 1 (5 ff.); C. Stahn, “Nicaragua is dead,
long live Nicaragua” — the Right to Self-defence Under Art. 51 UN-Char-
ter and International Terrorism, in: C. Walter/S. Vineky/V. Roben/F. Schor-
kopf (eds.), Terrorism as a Challenge for National and International Law:
Security versus Liberty?, Berlin 2004, S. 827 (867 ff.); C. Tomuschat, in:
Jahrbuch Menschenrechte 2004, hgg. vom Deutschen Institut fiir Men-
schenrechte und von G. von Arnim/V. Deile/F.-J. Hutter/S. Kurtenbach
und C. Tessmer, Frankfurt 2003, S. 121 (126 ff.); T. Breitwieser, Vorweg-
genommene Selbstverteidigung und das Volkerrecht, in: Neue Zeitschrift
fiir Wehrrecht 47 (2005), S. 45 ff.; T. Bruha/C.J. Tams, Die Vereinten
Nationen und das Volkerrecht, in: Aus Politik und Zeitgeschichte: Beil.
zur Wochenzeitung Das Parlament 55 (2005), 22 vom 30. Mai 2005, S. 32
(35 ff.); O. Dérr, Gewalt und Gewaltverbot im modernen Volkerrecht, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte: Beil. zur Wochenzeitung Das Parlament
54 (2004), 43 vom 18. Oktober 2004, S. 14 (16 f.); M. Schrider, Aktuelle
Gefahren der internationalen Gemeinschaft im Spiegel der US-amerika-
nischen und europdischen Sicherheitsstrategie, in: Internationale Ge-
meinschaft und Menschenrechte: Festschrift fiir Georg Ress zum 70. Ge-
burtstag am 21. Januar 2005, hrsg. von J. Brohmer, K6ln 2005, S. 285 ff.

6 Vgl. K.-H. Kamp, ,Preemptive strikes“: eine neue sicherheitspolitische
Realitit, in: Internationale Politik 59 (2004), S. 42 (43); Y. Dinstein,
Comments on the Presentations by Nico Kirsch and Carsten Stahn, in:
C. Walter/S. Voneky/V. Roben/F. Schorkopf (eds.), Terrorism as a Challenge
for National and International Law: Security versus Liberty?, Berlin
2004, S. 915 (918); T. Stein/C. von Buttlar, a.a.O. (Fn. 2), Rdnr. 825; kon-
fus in der Begrifflichkeit: A. Gilch, Das Parlamentsbeteiligungsgesetz —
Die Auslandsentsendung der Bundeswehr und deren verfahrensrechtliche
Ausgestaltung, Diss., Wiirzburg 2005, S. 17 ff.

104

7 Vgl. United Nations, General Assembly, 2 December 2004, A more secure
world: our shared responsibility, Report of the High-level Panel on
Threats, Challenges and Change, A/59/565, Nr. 189; C. Eick, ,,Priemp-
tion“, ,,Pravention* und die Weiterentwicklung des Volkerrechts, in: Zeit-
schrift fiir Rechtspolitik 37 (2004), S. 200 f.; nicht selten wird — statt der
Unterscheidung zwischen praemptiver und praventiver Verteidigung — die
préventive Verteidigung unter besonderen Umstéinden fiir zuldssig ange-
sehen, wihrend sie im Regelfall unzulissig sein soll. 7. Stein/C. von Butt-
lar, a.a.0. (Fn. 2), Rdnr. 825, verwenden die Begriffe Priemption und
Priavention mit umgekehrter Bedeutung. Wie hier: K.-H. Kamp, a.a.O.
(Fn. 6), S. 43; zur Staatspraxis: C. von Buttlar, Rechtsstreit oder Glau-
bensstreit?: Anmerkungen zur Debatte um die priaventive Selbstverteidi-
gung im Volkerrecht, in: Internationale Gemeinschaft und Menschen-
rechte: Festschrift fiir Georg Ress zum 70. Geburtstag am 21. Januar
2005, hrsg. von J. Bréhmer, Koln, 2005, S. 15 (18 ff.).

8 Zur Geschichte des Gewaltverbots instruktiv: B. Fassbender, Die Gegen-
wartskrise des volkerrechtlichen Gewaltverbotes vor dem Hintergrund
der geschichtlichen Entwicklung, in: Europdische Grundrechte-Zeit-
schrift 31 (2004), S. 241 ff.

9 M. Herdegen, a.a.O. (Fn. 2), § 34 Rdnr. 1; B. Fassbender, a.a.0. (Fn. 8),
S. 246 f.

10 F. Jiménez de Aréchaga, El derecho internacional contemporaneo, Madrid
1980, S. 108. Nach R. Geiger, Grundgesetz und Volkerrecht, 3. Aufl.,
Miinchen 2002, § 64 1 1, handelt es sich beim Gewaltverbot um ,,den har-
ten Kern des volkerrechtlichen jus cogens*. O. Dérr, a.a.O. (Fn. 5), S. 20,
spricht von der ,,zentralen Norm der internationalen Ordnung “.

S. Hobe, NATO-Intervention im Kosovo: Riickkehr zur Lehre vom ge-
rechten Krieg? in: Die Macht des Geistes: Festschrift fiir Hartmut
Schiedermair, hgg. von B. Kempen u. a., Heidelberg 2001, S. 819 (821).

12 J. Delbriick, The Fight Against Global Terrorism: Self-Defense or Collec-
tive Security as International Police Action? Some Comments on the In-
ternational Legal Implications of the “War Against Terrorism’, in: Ger-
man Yearbook Of International Law 44 (2001), S. 9 (13).

13 Y. Dinstein, a.a.0. (Fn. 6), S. 915; H. Hillgenberg, a.a.0. (Fn. 1), S. 141
(143): ,, Kernstiick der Charta*“.

4°0. Dérr, a.a.0. (Fn. 5), S. 14.

15 P-M. Dupuy/C. Tomuschat, Warten auf den Schlag gegen Bagdad, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 31. Juli 2002.

16 Vgl. A. Randelzhofer, in: B. Simma (Hg.), The Charter of the United
Nations, Volume I, Second Edition, Oxford 2002, Art. 2 Ziff. 4 Rdnr. 14;
H. Fischer, in: K. Ipsen, Volkerrecht, 5. Aufl., Miinchen 2004, § 59
Rdnr. 9 ff.; D. Schindler, in: D. Schindler/K. Hailbronner, Die Grenzen
des volkerrechtlichen Gewaltverbots, Berichte der Deutschen Gesell-
schaft fiir Volkerrecht, Heft 26, Heidelberg 1986, S. 11 ff.; M. Bothe, in:
W. Graf Vitzthum (Hg.), Volkerrecht, 3. Aufl., Berlin 2004, 8. Abschnitt,
Rdnr. 9 ff. m. w. N.; R. Geiger, a.a.0. (Fn. 10), § 64 11 (S. 352).

D. Schindler, a.a.O. (Fn. 16), S. 15; R. Wolfrum, a.a.O. (Fn. 5), S. 1.

18 G. Dahm/J. Delbriick/R. Wolfrum, Volkerrecht, Die Formen des volker-
rechtlichen Handelns. Die inhaltliche Ordnung der internationalen Ge-
meinschaft, Bd. 1/3, 2. Aufl., Berlin 2002, § 169 XI (S. 832).

ICJ, Case Concerning Military and Paramilitary Activities in and Against
Nicaragua, Merits, ICJ Reports 1986, 14, para. 188; vgl. auch O. Dorr,
a.a.0. (Fn. 3), S. 33 (37); C. Schaller, a.a.0. (Fn. 4), S. 7; R. Wolfrum,
American-European Dialogue: Different Perceptions of International
Law — Introduction, in: Zeitschrift fiir auslindisches o6ffentliches Recht
und Volkerrecht 64 (2004), S. 255 (257); D. Dorr/D. Bosch, a.a.O.
(Fn. 1), S. 482; H.-G. Dederer, Krieg gegen Terror, in: Juristenzeitung 59
(2004), S. 421; S. Weinzierl, Vorlesungs-Abschlussklausur — Volkerrecht:
Geiselbefreiung im Ausland, in: Juristische Schulung 44 (2004), S. 603;
S. N. Pieper, Volkerrechtliche Aspekte der internationalen Terrorismus-
bekdmpfung, Diss., Miinchen 2004, S. 66; M. Bothe, a.a.O. (Fn. 16),
8. Abschnitt, Rdnr. 8; 7. Stein/C. von Buttlar, a.a.O. (Fn. 2), Rdnr. 774.

Vgl. T.A. Franck, Who killed Article 2 (4)? Or: Changing Norms Govern-

ing the Use of Force by States, in: American Journal of International Law

64 (1970), S. 809 ff.; dazu O. Dérr, a.a.O. (Fn. 3), S. 33 f.

0. Dorr, a.a.0. (Fn. 3), S. 37.

22 K. Ipsen, a.a.0. (Fn. 2), S. 371.

23 Vgl. A. Randelzhofer, a.a.O. (Fn. 16), Art. 2 Ziff. 4 Rdnr. 41 ff.; H. Fischer,
a.a.0. (Fn. 16), § 60 Rdnr. 18 ff.

2 M. Bothe, a.a.0. (Fn. 16), 8. Abschnitt, Rdnr. 19; D. Schindler, a.a.O.

(Fn. 16), S. 16 ff.

Instruktiv: S. Hobe, a.a.0. (Fn. 11), S. 822 ff.; es ist freilich vollig ver-

fehlt, wenn A. Gilch, a.a.O. (Fn. 6), S. 26, meint, die humanitéire Inter-

vention sei inzwischen ein ,,anerkannter Rechtfertigungsgrund fiir Ge-

waltanwendung®.
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3. Der bewaffnete Angriff nach Art. 51 VN-Charter
a) Der Einsatz von militirischer Gewalt

Das Selbstverteidigungsrecht nach Art. 51 VN-Charter2¢
setzt einen ,,bewaffneten Angriff* (armed attack) auf einen
Staat?’ voraus. Der bewaffnete Angriff ist eine conditio sine
qua non fiir die Ausiibung des Selbstverteidigungsrechts.?8
Ein bewaffneter Angriff ist regelméBig mit dem Einsatz mili-
tarischer Waffen verbunden.?® Diese Voraussetzung ist aber
auch dann erfiillt, wenn an sich nicht-militdrische Gegen-
stinde wie beispielsweise Zivilflugzeuge zu Waffen umfunk-
tioniert und zu Anschligen missbraucht werden, die nach
dem Ausmall der Zerstorung und des Schadens einem her-
kommlichen militdrischen Angriff entsprechen.30

Die Generalversammlung der VN unternahm mit der Resolu-
tion 3314 (XXIX) vom 14. Dezember 1974 den Versuch, den
Begriff der Aggression niher zu umschreiben. Auf diese Re-
solution wird regelmiBig zuriickgegriffen, um zu beurteilen,
ob es sich bei der Anwendung von Gewalt um einen bewaff-
neten Angriff handelt.3! Danach spricht beim Ersteinsatz mi-
litdarischer Gewalt eine Vermutung dafiir, dass ein Akt der
Aggression vorliegt, es sei denn, der Sicherheitsrat der VN
kommt zu einer anderen Bewertung.

Anders als die Wahrnehmung der Gebietshoheit umfasst das
Selbstverteidigungsrecht nach Art. 51 VN-Charter nicht nur
das Recht auf militdarische Abwehr des Angreifers an der
Grenze, sondern auch das Recht, Streitkrifte tiber die Grenze
hinaus ins Ausland zu entsenden, um dort alle Manahmen zu
ergreifen, die fiir eine wirksame Verteidigung notwendig sind.3?

Nicht jede Gewaltanwendung ist bereits ein bewaffneter An-
griff. Ein bewaffneter Angriff liegt nach vorherrschender
Auffassung in der volkerrechtlichen Literatur nur vor, wenn
Gewalt in grolerem Umfang angewendet wird.33 Bedrohun-
gen, die auf dem Hoheitsgebiet eines Staates entstehen und
sich ausschlielich dort manifestieren, 16sen das Selbstver-
teidigungsrecht nach Art. 51 VN-Charter nicht aus.3*

b) Der Angriff auf staatliche Aufienposten

Angriffe auf staatliche Auenposten konnen unter Umstéin-
den einem bewaffneten Angriff i. S. des Art. 51 VN-Charter
gleichkommen. Angriffe auf die Land-, See- und Luftstreit-
krifte, auf Militérstiitzpunkte im Ausland sowie die Handels-
marine oder die zivile Luftflotte eines Staates werden volker-
rechtlich wie der bewaffnete Angriff auf den Heimatstaat be-
wertet, wenn diese Operationen von einigem Gewicht sind.3?

Angriffe auf einzelne Staatsangehorige sind in der Regel
nicht als bewaftneter Angriff i. S. des Art. 51 VN-Charter an-
zusehen.3¢ Ein Staat wird namlich durch Angriffe auf Staats-
angehorige im Ausland regelméBig nicht in seiner Integritéit
oder Unabhingigkeit bedroht.3” Anderes kann aber dann gel-
ten, wenn Menschen in gro3erer Zahl aufgrund ihrer Staats-
angehorigkeit angegriffen werden.3® Rettungsaktionen kom-
men freilich als humanitére Intervention und damit als Aus-
nahme vom Gewaltverbot in Betracht.?°

26 Zur Debatte, ob unter der SVN weiterhin ein volkergewohnheitsrecht-
liches Selbstverteidigungsrecht existiert, instruktiv C. von Buttlar, a.a.O.
(Fn. 7), S. 16 ff.

21 8. Talmon, Grenzen der ,,Grenzenlosen Gerechtigkeit®. Die volkerrecht-
lichen Grenzen der Bekdmpfung des internationalen Terrorismus nach
dem 11. September 2001, in: An den Grenzen des Rechts: Kolloquium
zum 60. Geburtstag von Wolfgang Graf Vitzthum, hrsg. von W. Mdrz,
2003, S. 149; Y. Dinstein, a.a.0. (Fn. 6), S. 917; H.-G. Dederer, a.a.0.
(Fn. 19), S. 425 f. m. w. N.; S. Hobe, a.a.0. (Fn. 11), S. 827; K. Schma-
lenbach, The Right of Self-Defence and The ,War on Terrorism*
One Year after September 11, in: German Law Journal No. 9 (1 Septem-
ber 2002), Rdnr. 6; D. Wiefelspiitz, Das Parlamentsheer, Berlin 2005,
S. 257.

Nicaragua, ICJ Reports 1986, S. 14 (122, Zift. 236 f.); IGH, Case concer-
ning Oil Platforms (Islamic Republic of Iran v. United States of America),
Merits, Urteil vom 6. November 2003, § 51, unter http://www.icj-cij.org;
E.-M. Schulze, Selbstverteidigung, in: R. Wolfrum (Hg.), Handbuch der
Vereinten Nationen, 2. Aufl., Miinchen 1991, (102) Rdnr. 3 (S. 753); S.
Talmon, a.a.0. (Fn. 27), S. 101 (140); O. Dorr, a.a.0. (Fn. 3), S. 33 (38);
C. Schaller, Massenvernichtungswaffen und Priventivkrieg — Moglich-
keiten der Rechtfertigung einer militdrischen Intervention im Irak aus
volkerrechtlicher Sicht, in: Zeitschrift fiir auslidndisches offentliches
Recht und Volkerrecht 62 (2002), S. 657 £.; Y. Dinstein, a.a.O. (Fn. 6), S.
917; T. Stein/C. von Buttlar, a.a.O. (Fn. 2), Rdnr. 784 ff.

2 H.-G. Dederer, a.a.0. (Fn. 19), S. 424 f.; O. Dorr, a.a.0. (Fn. 5), S. 15.
30 H.-G. Dederer, Ibid.

3V E.-M. Schulze, a.a.0. (Fn. 28), (102) Rdnr. 3 (S. 753); M. Herdegen,
a.2.0. (Fn. 2), § 34 Rdnr. 12; D. Blumenwitz, Einsatzmoglichkeiten der
Bundeswehr im Kampf gegen den Terrorismus, in: Zeitschrift fiir Rechts-
politik 35 (2002), S. 104; R. Streinz, a.a.O. (Fn. 3), S. 224.

M. Schultz, Die Auslandsentsendung von Bundeswehr und Bundesgrenz-
schutz zum Zwecke der Friedenswahrung und Verteidigung, Frankfurt
1998, S. 237.

3 A. Randelzhofer, a.a.O. (Fn. 16), Art. 51 Rdnr. 20; ders., in: R. Bernhardt
(Hg.), Encyclopedia of Public International Law, Vol. 4, 2. Aufl., Amster-
dam 2000, S. 1253; D. Blumenwitz, Das universelle Gewaltanwendungs-
verbot und die Bekdmpfung des grenziiberschreitenden Terrorismus, in:
Bayerische Verwaltungsblitter 1986, S. 737; A. Verdross/B. Simma,
Universelles Volkerrecht, 3. Aufl., Berlin 1984, S. 290; M. Bothe, a.a.O.
(Fn. 16), 8. Abschnitt, Rdnr. 19; E.-M. Schulze, a.a.0. (Fn. 28), (102)
Rdnr. 3, 6 (S. 753, 755); M. Herdegen, a.a.O. (Fn. 2), § 34 Rdnr. 12;
M. Limpert, Auslandseinsatz der Bundeswehr, Berlin 2002, S. 41;
H.-G. Dederer, a.a.0. (Fn. 19), S. 425; S. Weinzierl, a.a.0. (Fn. 19),
S. 604; S. N. Pieper, a.a.0. (Fn. 19), S. 85 f.; a. A. H. Fischer, a.a.0.
(Fn. 16), § 59 Rdnr. 28; K. Kersting, Biindnisfall und Verteidigungsfall,
Diss., Bochum 1979, S. 79; K. Schmalenbach, a.a.O. (Fn. 27), Rdnr. 10;
Y. Dinstein, a.a.0. (Fn. 6), S. 918; kritisch: K. Doehring, Volkerrecht,
2. Aufl.,, Heidelberg 2004, Rdnr. 761 ff.; W. Heintschel von Heinegg/
T. Gries, Der Einsatz der Deutschen Marine im Rahmen der Operation
.Enduring Freedom®, in: Archiv des Volkerrechts 40 (2002), S. 153;
R. Streinz, a.a.O. (Fn. 3), S. 224; T. Stein/C. von Buttlar, a.a.O. (Fn. 2),
Rdnr. 784; O. Dorr, a.a.O. (Fn. 5), S. 15.

34 0. Dorr,a.a.0. (Fn. 5), S. 15.
35 8. P. Pieper, a.a.0. (Fn. 19), S. 105.

36 A. Randelzhofer, a.a.0. (Fn. 16), Art. 51 Rdnr. 26 m. w. N.; C. Stahn,
a.2.0. (Fn. 5), S. 833; C. Tomuschat, Der 11. September 2001 und seine
rechtlichen Konsequenzen, in: Européische Grundrechte-Zeitschrift 28
(2001), S. 535 (540); S. Weinzierl, a.a.O. (Fn. 19), S. 602 (604); S. Tal-
mon, a.a.0. (Fn. 27), S. 149 f. mit der Einschrdnkung, dass das Recht auf
Selbstverteidigung dann gegeben ist, wenn der Angriff nach Umfang und
Auswirkungen einem bewaffneten Angriff entspricht; fiir eine ,,morali-
sche Billigung™ S. N. Pieper, a.a.0. (Fn. 19), S. 109; D. Wiefelspiitz,
a.a.0. (Fn. 27), S. 258.

37 E.-M. Schulze, a.a.0. (Fn. 28), (102) Rdnr. 3, 13 (S. 753 f., 756).

38 Y. Dinstein, a.a.0. (Fn. 6), S. 917 f.; C. Stahn, a.a.O. (Fn. 5), S. 854,
H.-G. Dederer, a.a.0. (Fn. 19), S. 425; a. A. S. Weinzierl, a.a.O. (Fn. 19),
S. 604.

T. Stein/C. von Buttlar, a.a.0. (Fn. 2), Rdnr. 805 (,,ungeschriebener
Rechtfertigungsgrund*); M. Herdegen, a.a.O. (Fn. 2), Rdnr. 21 f.; nach
O. Dorr, a.a.0. (Fn. 5), S. 17, liegt in diesen Fillen ein Rechtfertigungs-
grund fiir den einzelstaatlichen Gewalteinsatz vor.
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¢) Gewaltakte von geringer Bedeutung

Meinungen, die unterhalb der Angriffsschwelle eine ,.kleine
Selbstverteidigung fiir zuldssig halten,*° sind in der Minder-
heit geblieben.*! So sind insbesondere Grenzzwischenfille
zwar ein Versto3 gegen das Gewaltverbot des Art. 2 Ziff. 4
VN-Charter, nicht aber ein bewaffneter Angriff.*> Der
durch solche Gewaltakte verletzte Staat ist gleichwohl
nicht rechtlos. Fraglos ist ein Staat berechtigt, jede rechts-
widrige Verletzung seines Territoriums — gegebenenfalls
auch mit militdrischen Mitteln — abzuwehren.** Auch Gewal-
takte von geringerer Bedeutung verletzen namlich die Ge-
bietshoheit eines Staates. Sie rechtfertigen freilich (nur)
MaBnahmen zur Abwehr des konkreten Angriffs. Dies darf
allerdings — wenn erforderlich — auch mit militdrischen
Mitteln erfolgen.*

d) Die Gegenwiirtigkeit des Angriffs

Der bewaffnete Angriff muss noch gegenwirtig sein.*3 Des-
halb miissen Selbstverteidigungsmafinahmen unmittelbar
dem bewaffneten Angriff folgen.*6 Aulerdem miissen sie im
Hinblick auf den bewaffneten Angriff verhéltnismaBig sein.4’
Bei einem singuldren, abgeschlossenen terroristischen An-
schlag erlischt das Recht auf Selbstverteidigung, selbst wenn
der Anschlag als bewaffneter Angriff i. S. des Art. 51 VN-
Charter gewertet werden durfte.*® Zur typischen Struktur ter-
roristischer Umtriebe gehort freilich, dass die Titer zunéchst
untertauchen und erst nach geraumer Zeit an anderer Stelle
erneut Anschlige veriiben.** Man wird deshalb das Erforder-
nis der Gegenwirtigkeit des Angriffs bei terroristischen An-
schldgen weiter fassen miissen.’® Das Recht auf Selbstvertei-
digung darf nicht dadurch geschmailert werden, dass der an-
gegriffene Staat die terroristischen Strukturen und Verant-
wortlichkeiten zunichst kldren muss.’! Dem angegriffenen
Staat wird deshalb ein gewisser Ermessensspielraum sowohl
hinsichtlich der Art und Weise als auch in Bezug auf einen
gewissen Zeitraum einzurdumen sein.’? Es bedarf beziiglich
der Planung und Vorbereitung Denknotwendigerweise einer
gewissen Zeit.>3

e) Der konkrete Angriff

RegelmiBig 16st nur ein konkreter Angriff das Selbstverteidi-
gungsrecht aus.>* Nach dem herkommlichen Verstiandnis des
Wortlauts der Vorschrift hei3t dies, dass tatsdchlich ein be-
waftneter Angriff stattgefunden haben muss.3> Von einer Ag-
gression kann dann nicht die Rede sein, wenn sich feindliche
Planungen erst in einem Vorbereitungsstadium befinden.>¢
Das Selbstverteidigungsrecht setzt danach grundsitzlich die
vorherige Anwendung von Waffengewalt oder eine gleich-
wertige militdrische Operation voraus.’’ Jede Art antizi-
patorischer Selbstverteidigung wire danach ausgeschlos-
sen.>8

4. Die Zurechnung des Angriffs
Die zunehmende ,,Privatisierung der Gewalt*>® bei bewaffne-

ten Konflikten und die typischen Formen des internationalen
Terrorismus werfen zunehmend die Frage auf, ob ein ,,be-
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40 Vgl. A. Verdross/B. Simma, a.a.0. (Fn. 33), § 472; Sondervotum Simma,
IGH, Case concerning Oil Platforms (Islamic Republic of Iran v. United
States of America), Merits, Urteil vom 6. November 2003, § 12, unter:
http://www.icj-cij.org.

41 0. Dorr, a.a.0. (Fn. 3), S. 38.

42 A. Randelzhofer, a.a.0. (Fn. 16), Art. 51 Rdnr. 20; H.-G. Dederer, a.a.0.
(Fn. 19), S. 421 (425).

4 Vgl. M. Herdegen, a.a.0. (Fn. 2), § 34 Rdnr. 7; T. Stein/C. von Buttlar,
a.a.0. (Fn. 2), Rdnr. 778.

4 R. Geiger, a.a.0. (Fn. 10), § 66 1 (S. 369).

45 T. Bruha/M. Bortfeld, Terrorismus und Selbstverteidigung: Voraussetzun-
gen und Umfang erlaubter SelbstverteidigungsmaBnahmen nach den
Anschldgen vom 11. September 2001, in: Vereinte Nationen 49 (2001),
S. 161 (165); C. Tomuschat, a.a.O. (Fn. 36), S. 535 (542); H.-G. Dederer,
a.a.0. (Fn. 19), S. 428 f.; M. Bothe, a.a.O. (Fn. 16), 8. Abschnitt, Rdnr. 19;
K. Schmalenbach, a.a.O. (Fn. 27), Rdnr. 6, 11; S. N. Pieper, a.a.O.
(Fn. 19), S. 115; S. Baufeld, a.a.O. (Fn. 1), S. 9; T. Stein/C. von Buttlar,
a.a.0. (Fn. 2), Rdnr. 792; R. Streinz, a.a.0. (Fn. 3), S. 225, verlangt die
Unmittelbarkeit des Angriffs.

4 M. Limpert, a.a.O. (Fn. 33), S. 42; H. Fischer, a.a.0. (Fn. 16), § 59
Rdnr. 38; D. Kugelmann, Die volkerrechtliche Zuldssigkeit von Gewalt
gegen Terroristen, in: Juristische Ausbildung 25 (2003), S. 381; C. Schal-
ler, a.a.0. (Fn. 4), S. 14.

47 H. Fischer, a.a.O. (Fn. 16), § 59 Rdnr. 39; J. A. Frowein, Der Terrorismus
als Herausforderung fiir das Volkerrecht, in: Zeitschrift fiir ausldndisches
offentliches Recht und Volkerrecht 62 (2002), S. 888; C. Tomuschat, a.a.O.
(Fn. 36), S. 543; S. N. Pieper, a.a.0. (Fn. 19), S. 111 ff.; J. Delbriick,
a.a.0. (Fn. 12), S. 9 (16).

48 T. Bruha/M. Bortfeld, a.a.0. (Fn. 45), S. 165; vgl. aber M. Herdegen,
a.a.0. (Fn. 2), § 34 Rdnr. 16.

4 Vgl. C. Kref3, a.a.0. (Fn. 1), S. 77.

50 J. Delbriick, a.a.0. (Fn. 12), S. 16; K. Schmalenbach, a.a.O. (Fn. 27),
Rdnr. 11, 16; S. Talmon, a.a.0. (Fn. 27), S. 149; C. Schaller, a.a.0. (Fn. 4),
S. 14; H. Neuhold, Law and Force in International Relations — European
and European and American Positions, in: Zeitschrift fiir ausldndisches
offentliches Recht und Volkerrecht 64 (2004), S. 272 f.; S. N. Pieper,
a.a.0. (Fn. 19), S. 87 f., 116.

Vgl. R. Schmidt-Radefeldt, Parlamentary Accountability and Military

Forces in NATO: The Case of Germany in: The ,Double Democratic

Deficit‘. Parlamentary Accountability and the Use of Force Under Inter-

national Auspices. Edited by H. Born und H. Hinggi, Aldershot 2004,

S. 156.

C. Tomuschat, a.a.0. (Fn. 36), S. 542.

53 H. Fischer, a.a.0. (Fn. 16), § 59 Rdnr. 38.

54 R. Wolfrum, a.a.O. (Fn. 5), S. 5.

35 P-M. Dupuy/C. Tomuschat, a.a.0. (Fn. 15); C. Tomuschat, Volkerrecht-
liche Aspekte bewaffneter Konflikte, in: Leviathan 31 (2003), S. 459 f.;
ders., Der selbstverliebte Hegemon. Die USA und der Traum von der
unipolaren Welt, in: Internationale Politik 58 (2003), S. 40.

56 P-M. Dupuy/C. Tomuschat, Ibid.

5T D. Blumenwitz, Die amerikanische Pridventionsstrategie im Lichte des
Volkerrechts, in: H. Fischer/U. Froissart/W. Heintschel von Heinegg/C. Raap
(Hg.), Krisensicherung und Humanitdrer Schutz — Crisis Management
and Humanitarian Protection, Festschrift fiir Dieter Fleck, Berlin 2004,
S. 34.

58 So A. Randelzhofer, a.a.0. (Fn. 16), Art. 51 Rdnr. 34; M. Bothe, a.a.O.
(Fn. 16), 8. Abschnitt, Rdnr. 19; A. Cassese, International Law, Oxford
2001, S. 307 ff.; D. Kugelmann, a.a.O. (Fn. 46), S. 381; S. Talmon, a.a.O.
(Fn. 27), S. 145, der sich freilich zu Unrecht auf eine herrschende
Meinung beruft.

59 G. Dahm/J. Delbriick/R. Wolfrum, a.a.0. (Fn. 18), § 169 IX 3 (S. 822).

%0 Vgl. M. Herdegen, a.a.0. (Fn. 2), § 34 Rdnr.15; S. Talmon, a.a.O.
(Fn. 27), S. 101 (151 f.).

Instruktiv: H. Hillgenberg, a.a.0. (Fn. 1), S. 153 ff.; W. Heintschel von
Heinegg/T. Gries, a.a.0. (Fn. 33), S. 155 ff.; C. Kref3, a.a.O. (Fn. 1), S. 65
ff.; C. Stahn, a.a.O. (Fn. 5), S. 827 ff. Die Versuche, eine umfassende Ter-
rorismuskonvention zu schaffen, sind freilich bis heute gescheitert. Vgl.
dazu H. Fischer, a.a.0. (Fn. 16), § 59 Rdnr. 13; M. Limpert, a.a.0.
(Fn. 33), S. 43; K. Schmalenbach, a.a.O. (Fn. 27), Rdnr. 6 ff.; T. Bruha,
Gewaltverbot und humanitires Volkerrecht nach dem 11. September 2001,
in: Archiv des Volkerrechts 40 (2002), S. 383 (393 ff.); M. N. Schmitt,
a.a.0. (Fn. 1), S. 536 ff.; C. Eick, a.a.O. (Fn. 7), S. 200; H.-G. Dederer,
a.a.0. (Fn. 19), S. 424 ft.; E. Klein, in: J. Isensee (Hg.), Der Terror, der
Staat und das Recht, Berlin 2004, S. 9 (23 ff.).
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waffneter Angriff die Verstrickung eines Staates voraus-
setzt.90 Insbesondere die terroristischen Anschlige vom
11. September 2001 in den USA haben zu einer Neubewer-
tung der Voraussetzungen fiir einen bewaffneten Angriff i. S.
des Art. 51 VN-Charter gefiihrt.6!

Traditionell wurde davon ausgegangen, dass ein ,,bewaftne-
ter Angriff* nur von einem Staat ausgehen kann.®> Dement-
sprechend wurden nichtstaatliche terroristische Anschlige
nicht als ,bewaffneten Angriffe gewertet, gegen die ein
Staat das Selbstverteidigungsrecht nach Art. 51 VN-Charter
in Anspruch nehmen darf.%3 Diese Auffassung war bis zu den
Anschldgen vom 11. September 2001 vorherrschend® und
ist vom IGH in seinem Gutachten vom 9. Juli 2004 bekrftigt
worden.%

Der Wortlaut des Art. 51 VN-Charter gebietet freilich eine
solche Interpretation nicht,®® denn es ist lediglich die Rede
von ,,armed attack®, nicht von ,,armed attack by a state®.6”
Ein bewaffneter Angriff kann aber vom Territorium eines
anderen Staates ausgehen.®® Entscheidend ist, dass er von
auBlen gesteuert wird.®®

‘Wenn ein Staat Terroristen entsendet, um einen anderen Staat
anzugreifen, handeln die Terroristen — de jure oder de facto —
als Organe des den Anschlag initiierenden Staates.”°

Die Tatsache, dass eine nichtstaatliche terroristische Gruppe
vom Staatsgebiet des Aufenthaltsstaates aus operiert, gentigt
allein nicht, die Gewalttaten dem Aufenthaltsstaat zuzurech-
nen.”! In seinem Nicaragua-Urteil’? ging der IGH davon aus,
dass die Entsendung bewaffneter Banden, nicht aber bereits
die bloBe Unterstiitzung dieser Banden einen bewaffneten
Angriff darstellt.”? Der Aufenthaltsstaat muss nach Auffas-
sung des Gerichts gleichsam ,,Tatherrschaft* iiber die terro-
ristischen Aktionen haben.’# Die ILC forderte noch im
August 2001 ,,direction or control® fiir die Zurechenbarkeit
nichtstaatlichen Handelns.”>

Mittlerweile scheint sich insbesondere in unmittelbarer Re-
aktion auf die Anschldge vom 11. September 2001 die Auf-
fassung durchgesetzt zu haben, dass bei der Zurechnung er-
weiternde Kriterien ausreichen.’® Auch derjenige Staat gilt
als legitimes Ziel der Selbstverteidigung, der private Gewalt-
titer im weiteren Sinne unterstiitzt.”” Die Unterstiitzung
einer terroristischen Gruppierung, aber auch das Schiitzen
oder zumindest wissentliche Dulden (,,harboring®) solcher
Gruppen auf eigenem Hoheitsgebiet gentigt fiir eine Zurech-
nung.’® Nicht erforderlich ist, dass die terroristische Grup-
pierung vom Aufenthaltsstaat gesteuert wird.” Der Verdacht
einer Unterstiitzung reicht freilich nicht aus, um gegen die-
sen Staat militédrisch vorgehen zu diirfen.?0

Nach einer noch weitergehenden Auffassung bedarf es zur
Feststellung der Selbstverteidigungssituation eines Staates
keines staatlichen Zurechnungssubjekts fiir die Angriffs-
handlung,8! was auch der Staatenpraxis entspricht.8? Die Zu-
rechnung eines Anschlages sei nicht fiir die Definition eines
bewaffneten Angriffs von Bedeutung, sondern fiir die Aus-
wahl des Adressaten der Verteidigungsmafnahmen.®3

02 Vgl. E.-M. Schulze, a.a.O. (Fn. 28), (102) Rdnr. 17 (756 f.); A. Randelz-
hofer, a.a.0. (Fn. 16), Art. 51 Rdnr. 35; G. Zimmer, Terrorismus und Vol-
kerrecht: militdrische Zwangsanwendung, Selbstverteidigung und Schutz
der internationalen Sicherheit, Aachen 1998, S. 56; D. Blumenwitz, a.a.O.
(Fn. 31), S. 104; D. Kugelmann, a.a.O. (Fn. 46), S. 378; C. Tomuschat,
a.a.0. (Fn. 55), S. 458; M. N. Schmitt, a.a.O. (Fn. 1), S. 536; E. Klein,
a.a.0. (Fn. 61), S. 23; C. Stahn, a.a.O. (Fn. 5), S. 848; C. Eick, a.a.O.
(Fn. 7), S. 200; C. Schaller, a.a.O. (Fn. 4), S. 12; C. Walter, Zwischen
Selbstverteidigung und Volkerstrafrecht: Bausteine fiir ein internationa-
les Recht der ,,priaventiven Terrorismus-Bekdmpfung®, in: D. Fleck (Hg.),
Rechtsfragen der Terrorismusbekdmpfung durch Streitkrifte, Baden-
Baden 2004, S. 23 (25); C. Hillgruber, Interventions- und Gewaltverbot,
Kriegsrecht, in: J. Menzel/T. Pierlings/J. Hoffinann, Volkerrechtsprechung,
Tiibingen 2005, S. 820 f.

63 A. Randelzhofer, a.a.O. (Fn. 16), Art. 51 Rdnr. 34; J. Delbriick, Effektivi-
tat des UN-Gewaltverbots, Bedarf es einer Modifikation der Reichweite
des Art. 2 (4) UN-Charta?, in: Die Friedens-Warte 74 (1999), S. 156;
D. Blumenwitz, a.a.0. (Fn. 31), S. 104; C. Tietje/K. Nowrot, Volkerrecht-
liche Aspekte militdrischer Mafnahmen gegen den internationalen
Terrorismus, in: Neue Zeitschrift fiir Wehrrecht 44 (2002), S. 5 f;
M. Krajewski, Selbstverteidigung gegen bewaffnete Angriffe nicht-staat-
licher Organisationen: der 11. September 2001 und seine Folgen, in:
Archiv des Volkerrechts 40 (2002), S. 187 f.

Vgl. C. Kref3, Gewaltverbot und Selbstverteidigungsrecht nach der Sat-
zung der Vereinten Nationen bei staatlicher Verwicklung in Gewaltakte
Privater, Berlin 1995, S. 206 m.w.N.; ders., a.a.0. (Fn. 1), S. 310 m.w.N.

IGH Gutachten vom 9. Juli 2004, Rdnr. 138; dazu T. Bruha/C. J. Tams,
Self-defence against terrorist attacks: considerations in the light of the
ICJ’s ‘Israeli Wall’ opinion, in: Weltinnenrecht. Liber amicorum Jost Del-
briick. Hgg. von K. Dicke u. a., 2005, S. 92 ff. m. w. N.

Y. Dinstein, a.a.0. (Fn. 6), S. 921; instruktiv: 7. Bruha/C. J. Tams, a.a.O.
(Fn. 65), S. 92 ff. m. w. N.

67 C. Stahn, a.a.0. (Fn. 5), S. 830, 848 f.; C. Walter, a.a.O. (Fn. 62), S. 25.
68 Y. Dinstein, a.a.0. (Fn. 6), S. 921.

Vgl. C. Stahn, a.a.0. (Fn.5), S. 849; D. Blumenwitz, a.a.0. (Fn. 1), S. 312.
Vgl. Art. 3 lit g General Assembly Resolution 3314 (XXIX); siehe auch
Y. Dinstein, a.a.O. (Fn. 6), S. 919; D. Blumenwitz, a.a.O. (Fn. 1), S. 312 f.
Vgl. Gerd Seidel, Quo vadis Volkerrecht?, in: Archiv des Volkerrechts 41
(2003), S. 449 (463 ff.); C. Schaller, a.a.O. (Fn. 4), S. 17.

72 IGH Reports 1986, S. 14 et seq., 103-123, Ziff. 195.
73 Vgl. auch C. Schaller, a.a.O. (Fn. 4), S. 16.

7 D. Blumenwitz, a.a.0. (Fn. 31), S. 102 (104); ders., a.a.O. (Fn. 1), S. 313;
T. Bruha, Neuer Internationaler Terrorismus: Volkerrecht im Wandel?, in:
H.-J. Koch (Hg.), Terrorismus — Rechtsfragen der dufleren und inneren Si-
cherheit, Baden-Baden 2002, S. 67; D. Kugelmann, a.a.0. (Fn. 46),
S. 379; 8. Talmon, a.a.0. (Fn. 27), S. 154 f.; C. Schaller, a.a.O. (Fn. 4),
S. 16; C. Stahn, a.a.O. (Fn. 5), S. 838 ff.; H.-G. Dederer, a.a.O. (Fn. 19),
S. 427.

H. Hillgenberg, a.a.0O. (Fn. 1), S. 155.

C. Schaller, a.a.0. (Fn. 4), S. 16 f.; C. Hillgruber, a.a.0. (Fn. 62), S. 815
f.; S. Baufeld, a.a.O. (Fn. 1), S. 15 ff., 20.

77" A. Randelzhofer, a.a.0. (Fn. 16), Art. 51 Rdnr. 33 f.; T. A. Franck,
Recourse to Force, Fifth printing, Cambridge 2004, S. 54, 67; O. Dorr,
a.a.0. (Fn. 3), S. 33 (40); H. Neuhold, a.a.0. (Fn. 50), S. 263 (272);
S. N. Pieper, a.a.0. (Fn. 19), S. 99 ff.

H. Hillgenberg, a.a.0. (Fn. 1), S. 156; M. Herdegen, a.a.O. (Fn. 2), § 34
Rdnr.15; W. Heintschel von Heinegg/T. Gries, a.a.0. (Fn. 33), S. 159;
D. Kugelmann, a.a.O. (Fn. 46), S. 380; C. Kref3, a.a.0. (Fn. 1), S. 77;
S. N. Pieper, a.a.0. (Fn. 19), S. 76, 102, anders aber auf S. 97; C. Hill-
gruber, a.2.0. (Fn. 62), S. 815; a. A. D. Blumenwitz, a.a.0. (Fn. 31),
S. 104: ,.Die Duldung terroristischer Gruppen auf dem Territorium, auch
deren unspezifische Unterstiitzung konnen weder als ,,Angriffshandlung*
noch als ,,military attack* angesehen werden.*

G. Dahm/J. Delbriick/R. Wolfrum, a.a.O. (Fn. 18), § 169 IX 9 (S. 825);
C. Schaller, a.a.O. (Fn. 4), S. 16 f.

So aber S. N. Pieper, a.a.0. (Fn. 19), S. 74.

E.-M. Schulze, a.a.0. (Fn. 28), (102) Rdnr. 19 (S. 757); W. Heintschel von
Heinegg/T. Gries, a.a.0. (Fn. 33), S. 155 ff.; T. Bruha/M. Bortfeld, a.a.O.
(Fn. 45), S. 165; T. Bruha, a.a.0. (Fn. 61), S. 394 f.; D. Kugelmann, a.a.O.
(Fn. 46), S. 378; M. Krajewski, a.a.0. (Fn. 63), S. 197 ff.; M. Ruffert,
Terrorismusbekdmpfung zwischen Selbstverteidigung und kollektiver Si-
cherheit: die Anschldge vom 11. September 2001 und die Intervention in
Afghanistan, in: Zeitschrift fiir Rechtspolitik 35 (2002), S. 247 f.;
J. A. Frowein, a.a.0. (Fn. 47), S. 879 (887); S. D. Murphy, Terrorism and
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5. Unmittelbarkeit des Angriffs und Selbstverteidigung
a) Warten auf den ersten Schuss?

Der zur Selbstverteidigung entschlossene Staat muss nicht
auf den ersten Schuss warten.8* Selbstverteidigung ist in
extremen Ausnahmesituationen dann nicht ausgeschlossen,
wenn ,,der Gegner hin zu einem von ihm geplanten bewaff-
neten Angriff nur noch ein letztes Schrittchen zuriickzulegen
hat und der Aufmarsch seiner Truppen bereits vollzogen
ist“.85 Es ist keinem Staat zuzumuten, die volle Entfaltung
eines volkerrechtswidrigen bewaffneten Angriffs hinzuneh-
men.8 Wenn es evident ist, dass ein gewaltsamer Angriff ge-
gen das Staatsgebiet bevorsteht, konnen Abwehrmalinahmen
beginnen.?’ Selbstverteidigung ist danach bereits dann zulis-
sig, wenn der Gegner den Angriff eingeleitet hat.38

Es sind unverkennbar Sachverhalte denkbar, bei denen sich
die drohende Angriffsgefahr nicht nur als abstrakte Gefahr
manifestiert, sondern sich so sehr verdichtet und konkreti-
siert, ,,dass ein Uberfall durch den — immer noch potentiellen
— Gegner nicht mehr als bloBe hypothetische Moglichkeit,
sondern als ein konkret vorhersehbarer, gleichsam unab-
wendbarer Geschehensablauf erscheint“.3° In solchen Situa-
tionen ist es fiir das Opfer nicht zumutbar abzuwarten, bis
sich die Aggressionsabsicht verwirklicht.?® Vor diesem Hin-
tergrund wird inzwischen iiberwiegend die priaemptive
Selbstverteidigung grundsitzlich fiir zuldssig erachtet.?!

Es gibt aber nach wie vor namhafte Autoren, die vor allem
wegen der unverkennbaren Missbrauchsgefahr Bedenken ge-
gen die vorbeugende Selbstverteidigung geltend machen®?
oder antizipatorisches militirisches Handeln generell ableh-
nen.”? Bereits die Moglichkeit, gegen einen unmittelbar be-
vorstehenden Angriff militdrisch vorzugehen, stelle eine pro-
blematische Erweiterung des Selbstverteidigungsrechts dar.
Mit einem bereits erfolgten Angriff konne aber nicht die
noch nicht konkretisierte Moglichkeit eines Angriffs gleich-
gesetzt werden; auf keinen Fall rechtfertige sie die Verlet-
zung der territorialen Integritit des Gegners, die mit der vor-
sorglichen Selbstverteidigung notwendig einhergehe. Der
entscheidende Gesichtspunkt gegen jede Form der vorsorgli-
chen Selbstverteidigung liege letztlich in der rein subjektiven
Einschitzung des Staates, der Selbstverteidigung geltend
mache. Damit sei das Gewaltverbot praktisch zur Disposition
dieses Staates gestellt.%*

b) Die Webster-Formel und ihre Anwendung

Die vor allem im volkerrechtlichen Schrifttum im Zusam-
menhang mit dem Irak-Krieg des Jahres 2003 intensivierte
Diskussion iiber die Zuldssigkeit des Priventivkrieges be-
legt, dass vorsorgliche militirische Mafnahmen nur unter
sehr engen Voraussetzungen als zuldssig gewertet werden
konnen.? MalBstab fiir die Zulédssigkeit praemptiver militiri-
scher MaBinahmen ist die vom volkerrechtlichen Schrifttum
ganz iiberwiegend getragene ,,Webster-Formel“% aus dem
sog. ,,Caroline Case*”’. Danach ist antizipatorische Selbst-
verteidigung nur und frithestens dann zuldssig, wenn die Ge-
fahrenlage ,,gegenwirtig und iiberwiltigend* ist und ,,keine
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Wahl der Mittel und keinen Augenblick zur Uberlegung
lasst” (,,the necessity is instant, overwhelming and leaving
no choice of means, and no moment for deliberation‘).98
Auch die Bundesregierung ist offenbar dieser Auffassung.®®

the Concept of Armed Attack in Article 51 on the U.N. Charter, in:
Harvard International Law Journal 43 (2002), S. 50; C. Tietje/K. Nowrot,
a.a.0. (Fn. 63), S. 5 ff.; M. N. Schmitt, a.a.O. (Fn. 1), S. 536 ff., 539;
H.-G. Dederer, a.a.0. (Fn. 19), S. 423 ff.; H. Neuhold, a.a.O. (Fn. 50),
S. 272; C. Schaller, a.a.O. (Fn. 4), S. 12; J. Delbriick, a.a.0. (Fn. 12),
S. 16; C. Stahn, a.a.O. (Fn. 5), S. 838; E. Klein, a.a.0. (Fn. 61), S. 27 ff.;
kritisch dazu O. Dérr, a.a.0. (Fn. 3), S. 39, 41, der betont, private Gewalt
setze einen Staat nur dann der Selbstverteidigung durch den Opferstaat
aus, wenn ihm die Gewalt zugerechnet werden konne.

82 M. N. Schmitt, a.a.0. (Fn. 1), S. 536.
83 C. Walter, a.a.0. (Fn. 62), S. 26.

84 D. Blumenwitz, a.a.0. (Fn. 57), S. 23 (34); ders., a.a.0. (Fn. 3), S. 26 f.;
ders., a.a.0. (Fn. 1), S. 320; C. Tomuschat, a.a.0. (Fn. 5), S. 128;
D. Wiefelspiitz, a.a.0. (Fn. 27), S. 273; A. Gilch, a.a.O. (Fn. 6), S. 18.

85 C. Tomuschat, a.a.0. (Fn. 5), S. 121 (127); vgl. auch die kritische Uber-
sicht bei C. von Buttlar, a.a.O. (Fn. 7), S. 15 (22 ff.).

8 K. Doehring, a.a.O. (Fn. 33), § 11 Rdnr. 574; A. Verdross/B. Simma, a.a.0.
(Fn. 33), S. 470 ff.; C. Tomuschat, International Law: Ensuring the Survival
of Mankind on the Eve of a New Century, in: Hague Academy of Interna-
tional Law, 2001, S. 216 f.; P-M. Dupuy/C. Tomuschat, a.a.0. (Fn. 15).

87 J. A. Frowein, Ist das Volkerrecht tot?, in: Frankfurter Allgemeine Zei-
tung vom 23. Juli 2003.

88 D. Blumenwitz, a.a.0. (Fn. 57), S. 34; ders., a.a.O. (Fn. 3), S. 27,
Y. Dinstein, a.a.0O. (Fn. 6), S. 918 f.

89 C. Tomuschat, a.a.O. (Fn. 55), S. 460.

90 C. Tomuschat, Ibid.; O. Dorr, a.a.0. (Fn. 3), S. 43; C. Eick, a.a.0. (Fn. 7),
S. 200 (201).

91 0. Schachter, The Right of States to Use Armed Force, in: Michigan Law
Review 82 (1984), S. 1634 f.; E.-M. Schulze, a.a.O. (Fn. 28), (102)
Rdnr. 22 (S. 757 f.); R. Higgins, Problems and Process: international law
and how we use it, Oxford 1994, S. 242; G. Nolte, Weg in eine andere
Rechtsordnung, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 10. Januar 2003;
T. A. Franck, a.a.0. (Fn. 77), S. 97 ff.; R. Streinz, a.a.O. (Fn. 3), S. 226;
W. Heintschel von Heinegg, Das maritime ius in bello im 21. Jahrhundert,
in: J. A. Frowein/K. Scharioth/I. Winkelmann/R. Wolfrum (Hg.), Verhan-
deln fiir den Frieden — Negotiating for Peace, Liber Amicorum 7ono Eitel,
Berlin 2003, S. 533 (550 f.); M. Herdegen, a.a.O. (Fn. 2), § 34 Rdnr.19;
C. Tomuschat, a.a.O. (Fn. 55), S. 40.

92 Vgl. D. Blumenwitz, a.a.0. (Fn. 1), S. 332.

93 A. Randelzhofer, a.a.0. (Fn. 16), Art. 51 Rdnr. 39 m. w. N.; H. Fischer,
a.a.0. (Fn. 16), § 59 Rdnr. 29 f.; ders., a.a.O. (Fn. 1), S. 5 f.

9 R. Wolfrum, a.a.O. (Fn. 5), S. 6.

% Vgl. M. Bothe, a.a.0. (Fn. 1), S. 261 ff. m. w. N.; R. Geiger, a.a.0.
(Fn. 10), § 66 1 (S. 369); O. M. von Lepel, a.a.O. (Fn. 3), S. 77 ff. m.w.N.;
M. E. Kurth, Der dritte Golfkrieg aus volkerrechtlicher Sicht, in: Zeit-
schrift fiir Rechtspolitik 36 (2003), S. 195 ff.; D. Murswiek, a.a.O. (Fn. 5),
S. 1014 (1016 ff.); G. Nolte, a.a.O. (Fn. 91); J. A. Frowein, a.a.0.
(Fn. 87); P-M. Dupuy/C. Tomuschat, a.a.O. (Fn. 15); D. Blumenwitz,
a.a.0. (Fn. 59), S. 23 ff.; D. Dérr/D. Bosch, a.a.O. (Fn. 1), S. 480 ff.

9 J. Delbriick, a.a.0. (Fn. 12), S. 16; D. Blumenwitz, a.a.0. (Fn. 57), S. 35;
ders.,a.a.0. (Fn. 1), S. 316 ff.; ders., a.a.0. (Fn. 3), S. 23 f.; M. Herdegen,
a.a.0. (Fn. 2), § 34 Rdnr. 18 f.; C. Schaller, a.a.O. (Fn. 1), S. 641 (658 ff.);
ders., Die Unterbindung des Seetransports von Massenvernichtungswaf-
fen, SWP-Studie, Stiftung Wissenschaft und Politik, Deutsches Institut
fiir Internationale Politik und Sicherheit, Berlin 2004, S. 20; T. Schweis-
furth, a.a.0. (Fn. 5); H.-G. Dederer, a.a.0. (Fn. 19), S. 429; C. Kref3,
a.a.0. (Fn. 1), S. 66 f.; C. Eick, a.a.0. (Fn. 7), S. 201; vgl. aber
R. Wolfrum, a.a.O. (Fn. 5), S. 5 f.; O. Dorr, a.a.0. (Fn. 3), S. 44 ff.;
C. Schaller, a.a.O. (Fn. 4), S. 18; Y. Dinstein, a.a.0. (Fn. 6), S. 922 f.;
M. N. Schmitt, a.a.0. (Fn. 1), S. 529 ff.; S. N. Pieper, a.a.0. (Fn. 19),
S. 117; O. Dorr, a.a.0. (Fn. 5), S. 17.

97 Instruktiv: 7. Breitwieser, a.a.0. (Fn. 5), S. 46 ff.; T. Stein/C. von Buttlar,
a.2.0. (Fn. 2), Rdnr. 829 f.

98 State Secretary Webster, British and Foreign State Papers 29 (1840-1841),
S. 1129 (1138).

2/2006



Diese Voraussetzungen sind nicht gegeben, wenn nur eine
generelle Bedrohungslage,!® bloe Gefahrenlagen,!0! ein le-
diglich moglicher Angriff in eher fernerer Zukunft,'2 fern
liegende Bedrohungen'® oder nur eine abstrakte Gefahr
eines in unbestimmter Zukunft moglicherweise drohenden
Angriffs gegeben ist'% oder gar nur ,,Risikovorbeugung®10
Zweck der militdrischen Unternehmung ist. Dies gilt selbst
dann, wenn ein Angriff mit Massenvernichtungswaffen
droht.!% Ebenso geniigen das Gefiihl des Bedrohtseins oder
frilhere Gewalttaten nicht.!9’7 Die gewaltsame Reaktion auf
Friedensbedrohungen unterhalb der Schwelle eines unmittel-
bar bevorstehenden bewaffneten Angriffs ist ausschlielich
Sache des Sicherheitsrats.!® Ein pauschaler Verdacht, den
internationalen Terrorismus zu unterstiitzen, erfiillt nicht
anndhernd die Voraussetzungen fiir die Wahrnehmung des
Rechts auf Selbstverteidigung.'® Erst recht ist zur Recht-
fertigung von VerteidigungsmafBnahmen nicht ausreichend,
wenn ein eher vager Verdacht gehegt wird, dass ein Land
eines Tages zu einer konkreten Gefahr fiir den Weltfrieden
werden konnte. 10

Hartmut Hillgenberg betont mit Recht: ,Die Zuldssigkeit
von Priventivschligen ohne ,instant and overwhelming
necessity”, die ,,no choice of means and no moment of
deliberation‘ zuldsst, wiirde das Gewaltverbot als ,,Herz* der
VN-Charta und Ergebnis aus Erfahrungen mit Weltkriegen
aus den Angeln heben.“!!!

Erfiillen militdrische Drohungen nicht die engen Vorausset-
zungen der Caroline-Regel, ist allein der Sicherheitsrat der
VN befugt, Mallnahmen zur Friedenssicherung anzuord-
nen.!12

¢) Der Abfangschlag (,,interceptive strike*)

Fiir (zuldssige) Verteidigungshandlungen bei einer sich kon-
kret realisierenden oder sich entfaltenden Angriffsgefahr
hat Yoram Dinstein''3 den pragnanten Begriff ,.interceptive
strike” (Abfangschlag) gefunden, der diesen Sachverhalt
tiberzeugend und anschaulich umschreibt. Diese Betrach-
tungsweise ist auf Ablehnung!!* gestoflen, sie findet aber
wachsende Zustimmung.!13

6. Massenvernichtungswaffen und Selbstverteidigung

Unverkennbar bereitet es erhebliche Schwierigkeiten, die ex-
treme Gefihrlichkeit von Massenvernichtungswaffen im Zu-
sammenhang mit praemptiver Verteidigung angemessen zu
wiirdigen und gleichzeitig die Verletzung des Gewaltverbots
durch eine missbrauchliche Inanspruchnahme des Selbstver-
teidigungsrechts zu verhindern.!'® Das Volkerrecht stof3t hier
angesichts iiberragender, existentieller Interessen von Staa-
ten an seine Grenzen.!!7 Bereits der einmalige Einsatz von
Massenvernichtungswaffen kann einen unermesslichen
Schaden anrichten, ja die Existenz des angegriffenen Staates
bedrohen. Wenn in einer solchen Situation Verteidigung
nicht rechtzeitig einsetzt, ist sie unter Umstdnden iiberhaupt
nicht mehr moglich.'!8 Eine Grenzziehung zur unzuldssigen
Gewaltanwendung ist gleichwohl unverzichtbar. Die Diskus-
sion ist ersichtlich noch nicht abgeschlossen.

Karl-Heinz Kamp schligt folgende Kriterien fiir die Recht-
maBigkeit eigenen militdrischen Handelns vor: Die gegneri-
sche Absicht, Schaden zuzufiigen muss evident sein. Es miis-
sen MaBinahmen und Vorbereitungen erkennbar sein, dass
diese Absicht in die Tat umgesetzt werden soll. Es muss of-
fensichtlich sein, dass ein Nichthandeln das eigene Risiko
dramatisch erhoht.!19

Nach Auffassung von Dieter Dorrund Dorit Bosch konnte in
Féllen atomarer Bedrohung ein (zuldssiges) priventives
Selbstverteidigungsrecht bejaht werden, wenn die Zweit-
schlag-Kapazitit des bedrohten Staates nicht mehr gegeben
sei. Es sei unzumutbar, dass eine durch einen unmittelbaren
Angriff drohende Zerstorung, die bereits beim ersten Waf-
feneinsatz des Gegners eintreten konne, abgewartet werden
miisse, bevor dagegen militdrisch zuldssig vorgegangen wer-
den konnte. !0

In Analogie zum Gefahrenabwehrrecht erwigt Oliver Dorr
die Wahrscheinlichkeit und den Umfang des potentiellen
Schadens beim bedrohten Rechtsgut in Beziehung zum Zeit-
punkt von zuldssigen AbwehrmalBnahmen zu setzen.'?! Je

% In der Antwort der Bundesregierung (BT-Drs. 15/3181, S. 25) auf eine
Kleine Anfrage von Abgeordneten der CDU/CSU heifit es: ,,Das Recht
zur individuellen oder kollektiven Selbstverteidigung nach Art. 51 VN-
Charta schliefit nach Ansicht der Bundesregierung Abwehrmafinahmen
gegen einen unmittelbar bevorstehenden Angriff ein.*

108, Talmon, a.a.0. (Fn. 27), S. 145; vgl. auch C. Stahn, a.a.0. (Fn.5), S. 868 {.
101 C. Tomuschat, a.a.O. (Fn. 5), S. 127.
12H. Neuhold, a.a.O. (Fn. 50), S. 273.
183 B, Fassbender, a.a.0. (Fn. 8), S. 250; C. Hillgruber, a.a.O. (Fn. 62), S. 819.

104 H. Hillgenberg, a.a.0. (Fn. 1), S. 158 f.; O. Dorr, a.a.0. (Fn. 3), S. 45;
C. Eick, a.a.0. (Fn. 7), S. 201 {.; C. Hillgruber, a.a.O. (Fn. 62), S. 819

15C, Eick, a.a.0. (Fn. 7), S. 201 f.

106G, Nolte, a.a.O. (Fn. 91); H.-G. Dederer, a.a.0. (Fn. 19), S. 421 (429).
W07E.-M. Schulze, a.a.0. (Fn. 28), (102) Rdnr. 22 (S. 758).

18 C. Hillgruber, a.a.0. (Fn. 62), S. 819.

19H.-G. Dederer, a.a.0. (Fn. 19), S. 429.

H0C. Tomuschat, a.a.O. (Fn. 55), S. 40 (41); D. Wiefelspiitz, a.a.O. (Fn. 27),
S. 276.

1 H. Hillgenberg, a.a.0. (Fn. 1), S. 166. Scharfe Kritik an der Bush-Doktrin
auch von C. Kref3, a.a.O. (Fn. 1), S. 67: ,,Die Bush-Doktrin geht iiber das
tradierte Verstdndnis antizipierter Selbstverteidigung hinaus. Der Erst-
schlag soll auch dann in Betracht kommen, wenn Zeit und Ort des
zukiinftigen Angriffs ungewif3 sind. Vor allem aber wird vollig darauf ver-
zichtet, den erforderlichen Grad der Gefahr zu konkretisieren. [...] Was
hier aufscheint, ist der am Ende tatsdchlich nur wenig verhiillte Entwurf
einer hegemonialen Volkerrechtsordnung.*

112D, Blumenwitz, a.a.0. (Fn. 3), S. 27.

13y, Dinstein, War, Aggression and Self-Defence, 3. Aufl., Cambridge
2001, S. 172; ders., a.a.0. (Fn. 6), S. 918 f.

114Vel. A. Cassese, a.a.0. (Fn. 58), S. 309.

Usp. W. Bowett, Self-Defence in International Law, Manchester 1958,
S. 185 f.; T. A. Franck, a.a.0. (Fn. 77), S. 99 ff.; offen gelassen von
C. Tomuschat, a.a.0. (Fn. 55), S. 460.

116Vgl. J. A. Frowein, a.a.0. (Fn. 87); C. Schaller, a.a.O. (Fn. 1), S. 659 f.;
K.-H. Kamp, a.a.0. (Fn. 6), S. 45; C. Kref3, a.a.O. (Fn. 1), S. 78;
M. N. Schmitt, a.a.0. (Fn. 1), S. 534 ff.; T. Stein/C. von Buttlar, a.a.0.
(Fn. 2), Rdnr. 833 ff.

7Vel. C. Kref3, a.a.0. (Fn. 1), S. 315.

118Vel. K.-H. Kamp, a.a.0. (Fn. 6), S. 42 f.; C. Schaller, a.a.O. (Fn. 4), S. 18.
9K.-H. Kamp, 1d., S. 46.

120D, Dérr/D. Bosch, a.a.O. (Fn. 1), S. 480 f.

1210, Dorr, a.a.0. (Fn. 3), S. 45.
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gravierender die mutmaBlliche Bedrohung, je schwieriger die
Angriffsabwehr bei weiterem Abwarten, je kleiner das ,,Zeit-
fenster* fiir ein effektives Eingreifen, desto weiter miisse ein
Staat befugt sein, den drohenden militdrischen Angriff zu an-
tizipieren.!22

Michael N. Schmitt unterbreitete den Vorschlag, Selbstver-
teidigungsmafinahmen bereits vor Abschluss der Angriffs-
vorbereitungen dann zuzulassen, wenn sich anderenfalls das
,.JFenster effektiver Verteidigungsmoglichkeiten* schlieBe.!23

Andererseits wird der blofle Besitz von Massenvernichtungs-
waffen zur Rechtfertigung von Verteidigungsmalinahmen
nicht ausreichen.!?# Das verbietet sich bereits deshalb, weil
der Besitz von Massenvernichtungswaffen fiir sich genom-
men nicht volkerrechtswidrig ist und im Ubrigen zu viele
Staaten im Besitz solcher Waffen sind.

Militdrische Abwehrmafinahmen sind als Selbstverteidigung
dann erlaubt, wenn sich an Bord eines Schiffes Massenver-
nichtungswaffen, radioaktives Material oder waffenfihige
Substanzen befinden, die nachweislich fiir terroristische Um-
triebe bestimmt sind. Solche Einsatzmittel stellen im Besitz
von Terroristen immer eine unmittelbare und gegenwairtige
Gefahr fiir den bedrohten Staat dar.'%

Nach Ansicht von Jochen A. Frowein ist Voraussetzung fiir
die Inanspruchnahme des Selbstverteidigungsrechts, ,,dass
vor der Weltiffentlichkeit im Sicherheitsrat wirklich mit
hoher Plausibilitit diese Gefihrdung dargelegt werden
kann “.126 Es miisse detailliert dargelegt werden konnen, dass
der Angriffsabsichten hegende Staat sich die Voraussetzun-
gen fiir einen Uberraschungsangriff schaffen wolle.!?’ Bei
terroristischen Organisationen konne kein Zweifel daran be-
stehen, dass der Besitz von Massenvernichtungswaffen als
eine unmittelbare Bedrohung anzusehen sei. Es sollte auch
nicht bezweifelt werden, dass aus dem Verhalten von Staaten
bei Herstellung, Erwerb oder versuchtem Erwerb von Mas-
senvernichtungswaffen der Schluss gezogen werden konne,
dass hier eine unmittelbare Bedrohung vorliege.!?8

7. Der Report of the High-level Panel on Threats,
Challenges and Change

a) Der Report

In diesem Zusammenhang verdient ein Dokument der Ver-
einten Nationen wegen seines prignanten und reprisentati-
ven Charakters besondere Beachtung. Am 2. Dezember 2004
veroffentlichten die VN den ,,Report of the High-level Panel
on Threats, Challenges and Change — A more secure world:
our shared responsibility — A/59/565“.1% Die ,,Hochrangige
Gruppe** war ein Jahr zuvor von Generalsekretir Kofi Annan
eingesetzt worden, um Vorschldge zur Reform des kollek-
tiven Sicherheitssystems und der Vereinten Nationen zu er-
arbeiten. Zu Art. 51 VN-Charter heif3t es im Report:

,188. Der Wortlaut dieses Artikels ist restriktiv: ,Diese
Charta beeintrdchtigt im Falle eines bewaffneten Angriffs
gegen ein Mitglied der Vereinten Nationen keineswegs das
naturgegebene Recht zur individuellen oder kollektiven
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Selbstverteidigung, bis der Sicherheitsrat die zur Wahrung
des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit erforder-
lichen Mafinahmen getroffen hat. Indessen kann ein bedroh-
ter Staat nach lange etablierten Regeln des Volkerrechts mili-
tirische Mafinahmen ergreifen, solange der angedrohte An-
griff unmittelbar bevorsteht, durch kein anderes Mittel abzu-
wenden ist und die Mafinahmen verhdlmismdfig sind. Ein
Problem entsteht dann, wenn die fragliche Gefahr nicht un-
mittelbar droht, aber dennoch als real dargestellt wird, bei-
spielsweise der in mutmaflich feindseliger Absicht erfolgende
Erwerb der Fdhigkeit zur Herstellung von Nuklearwaffen.
189. Kann ein Staat, ohne sich an den Sicherheitsrat zu wen-
den, unter diesen Umstinden das Recht fiir sich beanspru-
chen, in antizipatorischer Selbstverteidigung nicht nur prd-
emptiv (gegen eine unmittelbar drohende oder nahe Gefahr),
sondern priventiv (gegen eine nicht unmittelbar drohende
oder nahe Gefahr) zu handeln? Diejenigen, die dies bejahen,
vertreten den Standpunkt, dass manche Gefahren (wie z. B. im
Besitz einer Kernwaffe befindliche Terroristen) ein so grofies
Schadenspotential haben, dass man einfach das Risiko nicht
eingehen kann, abzuwarten, bis sie zu einer unmittelbaren Be-
drohung werden, und dass durch friihzeitigeres Handeln unter
Umstinden weniger Schaden angerichtet wird (etwa durch die
Vermeidung eines nuklearen Schlagabtauschs oder des radio-
aktiven Niederschlags aus einer Reaktorzerstorung).

190. Um diese Frage kurz zu beantworten: Wenn gute, durch
handfeste Beweise erhdrtete Argumente fiir militdrische
Priventivmafinahmen vorliegen, so sollten diese dem Sicher-
heitsrat unterbreitet werden, der die Mafinahmen sodann
nach seinem Gutdiinken genehmigen kann. Tut er dies nicht,
besteht per definitionem Zeit genug, um andere Strategien zu
verfolgen, darunter Uberzeugungsarbeit, Verhandlungen,
Abschreckung und Einddmmungspolitik, und danach die mi-
litiirische Option erneut zu priifen.

191. Denjenigen, die einer solchen Antwort mit Ungeduld
begegnen, muss entgegengehalten werden, dass in dieser
Welt voll mutmaplicher potentieller Bedrohungen die Gefahr
fiir die globale Ordnung und die Norm der Nichtintervention,
auf der diese nach wie vor aufbaut, einfach zu grof ist, als
dass einseitige Priventivmafinahmen, im Unterschied zu kol-
lektiv gebilligten Mafinahmen, als rechtmdflig akzeptiert
werden konnten. Einem zu gestatten, so zu handeln, bedeutet,
es allen zu gestatten. “130

1220, Dorr, ibidem; dhnlich C. Schaller, a.a.O. (Fn. 4), S. 18.

123M. N. Schmitt, a.a.O. (Fn. 1), S. 535.

1247 A. Frowein, a.a.0. (Fn. 47), S. 889 f.); C. Schaller, a.a.O. (Fn. 4), S. 19;
T. Stein/C. von Buttlar, a.a.0. (Fn. 2), Rdnr. 839 m. w. N.; C. Hillgruber,
a.a.0. (Fn. 62), S. 820.

125 . A. Frowein, a.a.0. (Fn. 87); vgl. auch K.-H. Kamp, a.a.O. (Fn. 6), S. 44.

126 . A. Frowein, a.a.O. (Fn. 87).

1278. A. Alexandrov, Self-Defense Against the Use of Force in International
Law, The Hague 1996, S. 163 f.; J. A. Frowein, a.a.O. (Fn. 47), S. 891.

128 7. A. Frowein, a.a.O. (Fn. 87).

129Dazu D. Wiefelspiitz, a.a.0. (Fn. 27), S. 279 f.; M. Herdegen, a.a.O.
(Fn. 2), Rdnr. 19; S. Grafvon Einsiedel, Vision mit Handlungsanweisung:
das High-level Panel und die Reformagenda der Vereinten Nationen, in:
Vereinte Nationen 53 (2005), S. 5 ff.; T. Bruha/C. J. Tams, a.a.O. (Fn. 5),
S. 37; P. Hilpold, Die Vereinten Nationen und das Gewaltverbot: die Re-
formvorschlidge des High-level Panels sind wenig hilfreich, in: Vereinte
Nationen, 53 (2005), S. 81 ff.

130United Nations, a.a.0. (Fn. 7), Nr. 188 ff.
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AbschlieBend heifit es prignant:
,, 192. Wir befiirworten keine Neufassung oder Neuauslegung
des Artikels 51.“131

b) Bewertung

Der ,,Report* ist — soweit er sich zu Art. 51 VN-Charter ver-
hélt — erkennbar eine kritisch-ablehnende Reaktion auf aktu-
elle Herausforderungen des Volkerrechts durch die ameri-
kanische Nationale Sicherheitsstrategie und der sog. Bush-
Doktrin.132 Zur Reichweite des Rechts auf individuelle und
kollektive Selbstverteidigung nimmt der Report ausdriicklich
eine dezidiert restriktive Position ein, indem er die in den
VN und in der Vélkerrechtswissenschaft vertretenen (Mehr-
heits-)Auffassungen zu Art. 51 VN-Charter wiedergibt. Poin-
tiert und mit geradezu provokanter Deutlichkeit widerspricht
der Report den Versuchen, die Unmittelbarkeit des bevorste-
henden bewaffneten Angriffs als zwingende Voraussetzung
fiir die Wahrnehmung der Rechte nach Art. 51 VN-Charter
durch ein wie auch immer geartetes Recht zur priventiven
Sicherung der internationalen Ordnung zu ersetzen.!33 Die
volkerrechtlich ungelosten Fragen, die mit der Bedrohung
durch Massenvernichtungswaffen — insbesondere durch Nu-
klearwaffen — verbunden sind, werden vom Report lediglich
angesprochen. Priventive militdrische Gewaltanwendung als
Austibung des Selbstverteidigungsrechts lehnt die Experten-
kommission dezidiert ab. Priaventivmafinahmen — auch sol-
che militdrischer Art — sind nach Auffassung der Kommis-
sion ausschlielich dem Sicherheitsrat vorbehalten.

Es fillt auf, dass der Report terroristische Gefahren zwar in
einem zentralen Kapitel anspricht,!3* das aktuelle Thema
Selbstverteidigung und terroristische Anschldge nichtstaat-
licher Organisationen jedoch ausspart.!3> Die bedeutsame
volkerrechtliche Diskussion!3¢ iiber die Reichweite des
Selbstverteidigungsrechts nach Art. 51 VN-Charter, die ins-
besondere vor dem Hintergrund der Anschldge vom 11. Sep-
tember 2001 gefiihrt wird, reflektiert der Report nicht.

Der Report ist im Schrifttum auf deutliche Kritik gestofen.
Peter Hilpol kritisiert, die ,,Webster-Formel“ zur Auslegung
des Art. 51 VN-Charter sei eindeutig enger formuliert als die
von der Expertenkommission geprigte Formel. Die Feststel-
lung, es werde keine ,,Neufassung oder Neuregelung des Ar-
tikels 51 befiirwortet, sei somit irrefithrend. Fiir das Gewalt-
verbot hitte es einer profunden Aufarbeitung des rechtlichen
Status quo bedurft. Die Ausfithrungen zum Selbstverteidi-
gungsrecht seien potentiell kontraproduktiv.137

Zutreffend an dieser Kritik ist, dass a.a.O0. (Fn. 19) die
Schlussfolgerung des Reports (,, Wir befiirworten keine Neu-
fassung oder Neuauslegung des Artikels 51.“) doch wohl ein
Euphemismus ist. Bislang hat ndmlich kein anderes Organ
der VN - insbesondere nicht die International Law Commis-
sion und auch nicht der International Court of Justice — die
von der Expertenkommission fiir richtig gehaltene Interpre-
tation des Art. 51 VN-Charter vertreten.!38

Jenseits des Vorstehenden ist die Kritik von Peter Hilpol
jedoch iiberzogen. Der Report ist in seiner Zielsetzung ein
politischer und kein juristischer Text. Das wording des
Reports orientiert sich uniibersehbar an der ,, Webster-For-
mel“, die Formulierungen sind freilich knapper als das histo-
rische Vorbild. Es sind keine Anhaltspunkte erkennbar, dass
auch nur indirekt eine Ausweitung des Selbstverteidigungs-
rechts iiber die ,, Webster-Formel “ hinaus befiirwortet wiirde.
Der Schliisselbegriff fiir zulédssige praemptive Selbstverteidi-
gung ist und bleibt die Unmittelbarkeit der Gefahr.

8. Resiimee und Ausblick

Der Geltungsanspruch und das Verstindnis des Gewaltver-
bots des Art. 2 Ziff. 4 VN-Charter ist vor allem durch den
von den USA und ihren Verbiindeten gefiihrten Irak-Krieg
und der diesem Krieg zugrundeliegenden Bush-Doktrin unter
Druck geraten. Dieses hegemoniale Verstindnis des Volker-
rechts wird indes von der ganz tiberwiegenden Mehrheit der
Mitglieder der VN und vom international dominierenden
Mainstream der Volkerrechtler abgelehnt. Die existentiellen
Gefahren durch Massenvernichtungswaffen und durch den
internationalen Terrorismus gebieten duflerstenfalls eine be-
hutsame Weiterentwicklung der Interpretation der Reichwei-
te des Selbstverteidigungsrechts nach Art. 51 VN-Charter.
Die Anerkennung zulédssiger priaventiver Gewaltanwendung
wiirde letztlich den Geltungsanspruch des volkerrechtlichen
Gewaltverbots zertriimmern. Priemptive Verteidigungshand-
lungen sind zulidssig, weil sie in einem evidenten und erkenn-
bar engen Zusammenhang mit akuten Angriffhandlungen
stehen.

131United Nations, a.a.0. (Fn. 7), Nr. 192.

13280 auch N. Ronzitti, The report of the UN High-Level Panel and the use of
force, in: The International Spectator 40 (2005), S. 92.

133Vel. dazu M. Schrider, a.a.O. (Fn. 5), S. 290.
134United Nations, a.a.0. (Fn. 7), Nr. 145-164.

135Kritisch auch 7. Ruys, Reshaping Unilateral and Multilateral Use of
Force: The Work of the UN High Level Panel on Threats, Challenges and
Change.
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The ,,Good Humanitarian Donorship Initiative* and ECHO

David Kowertz+

Ziel des Artikels ist es, zu einem besseren Verstindnis des humanitédren Systems beizutragen. Hierzu wird mit ECHO einer der
grofiten Geldgeber in der humanitédren Hilfe an der so genannten ,,Good Humanitarian Donorship“-Initiative gemessen.

In einem ersten Schritt wird zundchst ECHO unter die Lupe genommen und aus soziologischer Sicht als Organisation vor-
gestellt. Das Augenmerk liegt dabei auf ECHO’s Ziel, seiner Struktur und seiner organisatorischen Umwelt. Was diesen dritten
Aspekt betrifft, so werden vor allem ECHO’s Einbettung in die Europidische Union und die Beziehungen zu humanitéren Part-
nerorganisationen untersucht.

Im zweiten Teil liegt der Fokus dann auf der ,,Good Humanitarian Donorship*“-Initiative. Diese wird als eine Politik begriffen
und ihrerseits auf ihr Ziel, anzuwendende Evaluationskriterien, durchzufiihrende Mafinahmen, bereitgestellte Ressourcen und
Umsetzungsrichtlinien hin untersucht. Die Initiative weist eine Reihe von Liicken auf, die besonders ihre konkrete Umsetzung
nur schwer messbar machen.

Das zentrale Kapitel untersucht ECHO’s verhalten im Hinblick auf alle in der Initiative gelisteten Malnahmen. Die Frage ist
dabei immer: Befolgt ECHO die Initiative oder nicht? Da ECHO die Initiative nicht vollstindig umsetzt, werden an den ent-
sprechenden Stellen die Griinde hierfiir erforscht.

Die gewonnenen Erkenntnisse lassen sich wie folgt zusammenfassen:

ECHO befolgt die Initiative in den meisten Fillen und verhilt sich damit wie ein ,,guter Geldgeber®. Dies wird allerdings
dadurch relativiert, dass die Initiative sehr vage formuliert ist und ihre Vorgaben deshalb meist leicht zu erfiillen sind.
Besonders was die Reduzierung der Zweckbindung und die erhohte Vorhersehbarkeit der Finanzierung angeht, folgt ECHO
der Initiative allerdings nicht. Die Ursachen hierfiir liegen bei der EU, die etwa eine Zweckbindung von ECHO’s Finanz-

mitteln zwingend vorgibt.

1. Introduction

No attempt at understanding humanitarian aid and the ways
in which it is provided and managed is complete without
analysing the donor organisations which fund the aid opera-
tions. They constitute an integral part of the humanitarian
system, whose importance is widely acknowledged in the
literature on humanitarian aid. For example, Joanna Macrae
and her co-authors write that: “Official donors clearly exert
significant influence over both the size and shape of humani-
tarian response, both globally and in specific countries.”!

One of the biggest donor organisations is the European Com-
mission Humanitarian Aid Office (ECHO). With an average
annual budget of over € 500.000.000, it is a key actor in the
humanitarian system.2 “ECHO, a multilateral organisation
that acts as a donor, is also a major player; in 2000 it was
responsible for approximately 10% of official humanitarian
aid.”3 ECHO is the object of analysis of this article, which
aims to provide a better understanding of the way in which
the humanitarian system functions.

When it comes to analysing the behaviour of donor organisa-
tions with regard to humanitarian aid, there are not so many
tailor-made tools available. The most widely known tool de-
signed for dealing with donor organisations is the Good Hu-
manitarian Donorship Initiative (GHD). In 2003, the
Swedish government invited the 16 biggest donors for hu-
manitarian aid to discuss their policies and funding practices.
The meeting produced a set of 23 principles as well as an im-
plementation plan.* All in all, the initiative can best be de-
scribed as a code of conduct for donors, committing them to
behave in certain ways when funding aid operations. Not
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least because it was written by the powerful donors them-
selves, the literature on humanitarian aid assigns it great im-
portance. For example, Henrik Hammargren writes that: “it
is the best — indeed the only — tool there is to address donor
performance.”> Given the importance of the GHD initiative,
it will be employed as an analytical tool for the purposes of
this article. Consequently, the topic of this article is to
analyse ECHO’s behaviour with regard to the GHD initia-
tive.

This article is the result of my experience while working at
ECHO’s headquarters in Brussels and interviewing a number
of its staff members. While asking them about the GHD ini-
tiative in general terms, it quickly became clear that ECHO

From 2004-2005, David Kowertz was a student of Humanitarian Assis-
tance in the NOHA-Mundus Master’s Course at the Ruhr-University
Bochum (Germany). During the summer months of 2005 he worked for
the European Commission Humanitarian Aid Office (Belgium) as a sta-
giaire. He is currently working as a “Project Assistant” for Malteser Inter-
national in Pakistan.

I J. Macrae, S. Collinson, M. Buchanan-Smith, N. Reindorp, A. Schmidt,
T. Mowjee & A. Harmer, Uncertain Power: The Changing Role of
Official Donors in Humanitarian Action, HPG Report No. 12, Overseas
Development Institute, London, 2002, p. 7.

2 ECHO, Key figures, available at <http://europa.eu.int/comm/echo/finances/
budget_en.htm>, 31 August 2005.

3 J. Macrae, S. Collinson, M. Buchanan-Smith, N. Reindorp, A. Schmidt,
T. Mowjee & A. Harmer, supra note 1, at 3.

4 GHD, Background, available at <http://www.goodhumanitariandonorship.
org/backgroundl.asp>, 28 February 2006.

5 H. Hammargren, “Promoting Good Humanitarian Donorship: A Task for
the OECD-DAC?”, in Humanitarian Practice Network, Humanitarian
Exchange, No. 29, London, Overseas Development Institute, March
2005, pp. 13-15.
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was not implementing the initiative in its entirety. As a result,
two key questions presented themselves:

1.  Which parts of the GHD initiative are being implement-
ed by ECHO and which parts are not?

2. What are the reasons for ECHO not to implement parts
of the GHD initiative?

The idea is to identify a pattern behind ECHO’s behaviour
with regard to the GHD initiative. First, ECHO itself will be
scrutinized. The article will look at ECHO’s goal, its struc-
ture and its environment, since these largely determine
ECHO’s behaviour.

Second, the focus will lie on the GHD initiative. Conceiving
it as a policy, the article will describe the initiative’s goal, its
evaluative measures, its activities, the resources provided and
the procedures which shall be followed in its implementa-
tion.

The third and central part of the article then scrutinizes
ECHO’s performance with regard to all the points of the init-
iative. The question will always be: Is ECHO fulfilling the
requirements of the initiative or not? In a number of cases,
the article will come up with instances in which ECHO is not
implementing the initiative. Whenever such a gap is made
out, the article will try to find the reason underlying it. The
assumption is that any instance of ECHO not complying with
the initiative will be in some way related to either an organi-
sational feature of ECHO, to a characteristic of the GHD ini-
tiative or a combination of both. Once the reasons for
ECHO’s performance with regard to the GHD initiative
have been made out and related to the features of ECHO
and the initiative, it will be possible to carve out, where the
problem lies between one of the world’s biggest donor
organisations and one of the most important initiatives in
humanitarian aid.

2.  The European Commission Humanitarian Aid
Office (ECHO)

The Humanitarian Aid Office® was set up by the European
Commission in 1992.7 It presently operates under the man-
date given to it by the European Council in 1996.8 In describ-
ing ECHO, this article uses a sociological approach, cover-
ing the main features of an organisation as listed by Hermann
L. Gukenbiehl.’

2.1 ECHO’s Goal

ECHO’s official goal can be taken from its mission state-
ment. Here, ECHO explains why it exists towards the general
public. It states that its main mission is to “fund the co-ordin-
ated delivery of Community humanitarian assistance and
protection through partner humanitarian organisations in
order to save and preserve life, reduce or prevent suffering
and safeguard the integrity and dignity of third country pop-
ulations affected by humanitarian crises”.! In essence,
ECHO’s goal is to provide money for what is often termed

the core of humanitarian assistance, namely saving lives and
alleviating suffering.

2.2 ECHO’s Structure

ECHO is a Directorate General (DG) of the European Com-
mission. It is structured in a way very similar to all the other
DGs.!! Like all DGs, ECHO has a clear, hierarchical struc-
ture.!2 It is headed by the director general, who is responsible
for the overall functioning of the DG and who represents it
toward other agencies. While most DGs have a number of
directors, ECHO only has one, whose task is to assist the
director general in the management of the DG with a special
focus on financial matters and the three geographical units.
As Nugent puts it, a DG’s “basic organisational entity is the
unit.”13 A unit deals with even more specialised issues than
the directorates do. ECHO is no exception here and it is
divided into eight units.!* The first three units are the so-
called geographical ones. These units manage the funding of
assistance in their respective geographical areas:

— ECHO 1 deals with projects in Africa, the Caribbean and
Pacific States (ACP);

— ECHO 2 manages funding for Central and Eastern
Europe, Newly Independent Sates (NIS), the Mediter-
ranean and the Middle East;

— ECHO 3 is assigned Asia and Latin America.

Within these units, desk officers usually deal with projects in
one specific country. If more than one desk officer works on
one country, they usually divide up their work according to
sectors. One officer would deal with health projects while
another would focus on water and sanitation for example.
ECHO employs 140 staff members at its headquarters in

¢ For an overview of ECHO’s history, see T. Mowjee & J. Macrae, Ac-
countability and Influence in the European Community Humanitarian
Aid Office, HPG Background Paper, Overseas Development Institute,
London, 2002, pp. 1-3.

7 European Commission, Decision to Set up a European Office for
Emergency Humanitarian Aid, <http://europa.eu.int/rapid/pressReleases
Action.do?reference=P/91/69&format=HTML &aged=1&language=EN
&guiLanguage=en>, 1 September 2005.

8 European Council, Council Regulation (EC) No. 1257/96 of 20 June 1996
concerning Humanitarian Aid, <http://europa.eu.int/martapi/cgi/sga_doc?
martapi!celexapi!prod! CELEXmundoc&lg=en&mundoc=31996R1257
&model=guichett>, 1 September 2005.

° H.L. Gukenbiehl, “Institution und Organisation”, in H. Korte & B.
Schifer, Einfiihrung in die Hauptbegriffe der Soziologie, Opladen, Leske
und Budrich, 1998, at 106—110.

10 ECHO, Mission Statement, <http://europa.eu.int/comm/echo/index_en.
htm>, 30 August 2005, p. 1.

' ECHO’s own organigram can be accessed on ECHO’s website. ECHO,
DG for Humanitarian Aid ECHO, <http://europa.eu.int/comm/echo/
presentation/whoswho_en.htm>, 31 August 2005.

12 Neill Nugent provides an overview of the main features of a DG’s
structure as well as an organigram. N. Nugent, The European Commis-
sion, Palgrave, Basingstoke and Houndmills, 2001, pp. 138—143.

13'N. Nugent, supra note 12, at 142.

14 Their different tasks can also be taken from ECHO’s mission statement.
ECHO, Mission Statement, supra note 10.
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Brussels. 35 of these are desk officers in the geographical
units.!> The remaining five units are “horizontal” ones. These
units do not manage the funding of projects directly but deal
with issues that affect all the three operational units.

— ECHO 4 develops policies and strategies and works to
ensure their coherence;

— ECHO 5 deals with human resources and contractual
relations with partner organisations;

— ECHO 6 is responsible for all matters related to the
budget;

— ECHO 7 works toward the general public in order to raise
awareness of humanitarian issues;

— An internal audit unit is shared with the EuropeAid
Co-operation Office (AIDCO).16

The staff of these eight units report to their respective heads
of unit, who in turn report to the director general. In addition
to its headquarters in Brussels, ECHO also employs so-
called field offices in most of the countries it funds projects
in.!” These field offices are staffed by experts who oversee
the projects funded by ECHO and provide headquarters with
information about the situation on the ground. Altogether,
ECHO employs 70 experts in its field offices around the
world.!8 Field experts report to the units responsible for their
respective country.!'® In sum, ECHO is largely structured
along geographical lines, but also has a number of units deal-
ing with horizontal issues.

2.3 ECHO’s Environment

As Gukenbiehl points out, organisations always need to be
seen in the context of their surroundings. Other organisations
with which they interact, often substantially influence their
behaviour.20 With regard to its performance as a donor organ-
isation, two parts of ECHO’s social environment are of pri-
mary importance:

— The European Union (EU) of which ECHO is of course a
part;

— The humanitarian organisations who implement projects
funded by ECHO.

2.3.1 The European Union/Key Legal Instruments

The European Union is of primary importance for the func-
tioning of ECHO because it is so to speak ECHO’s mother
organisation. ECHO is legally based in the framework of the
EU and receives its financial resources from the EU’s bud-
get. This section will therefore provide an overview of the
key legal instruments which govern ECHO’s work.

While ECHO is bound by quite a number of EU-regulations
dealing with various issues, three legal instruments are of
primary importance with regard to ECHO’s policy:

—  The Council Regulation concerning humanitarian aid;
— The Council Regulation on the Financial Regulation;

— The Commission Regulation on rules of implementation
of the Financial Regulation.
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The Council Regulation (EC) No. 1257/96 of 20 June 1996
concerning humanitarian aid is the most important legal in-
strument for ECHO. It gives ECHO its mandate and legal
base, and to a great extent determines what ECHO does and
how. It consists of three chapters. The first chapter lays down
the objectives and general principles of humanitarian aid. It
mentions goals such as saving lives, the preparing for dis-
asters and short-term rehabilitation. It also states that assist-
ance shall take the form of grants. These are described in
detail in the financial regulation.

The second chapter lays down the procedures for the imple-
mentation of humanitarian aid. Here, the eligibility and suit-
ability criteria which partner organisations have to meet are
set. For example, partners have to be non-profit organisations
with experience in the field, and should deliver aid in an
impartial manner.

The third chapter lays down the procedures for the imple-
mentation of humanitarian operations. This refers to the pro-
cedures that have to be followed in the adoption of a funding
decision. Depending on the level of funding, different rules
apply. In principle, the larger the amount of funding is, the
more ECHO needs the consent of the Commission.?!

The Council Regulation (EC, Euratom) No. 1605/2002 of
25 June 2002 on the Financial Regulation applicable to the
general budget of the European Communities is mentioned
several times in the aid regulation described above. It pro-
vides rules for a great variety of budgetary issues. Only a few
articles are of immediate relevance for ECHO: Article 21
states that funding shall be allocated and earmarked for spe-
cific purposes. Article 27 states that all activities funded by
the Commission shall have SMART (specific, measurable,
achievable, relevant and timed) objectives.

Title VI of the regulation lays down the rules to be followed
in the awarding of grants. These are important because, as
mentioned, the aid regulation rules that ECHO’s funds shall
be grants. The title explains that a grant must be in line with
a policy of the European Union and may not produce a profit
for the partner. It rules that all applicants must be treated
equally and states that the selection criteria have to be pre-
announced. Finally, it provides rules for the payment of
grants, stating that it is possible to reclaim the funds if a
partner does not live up to its obligations.??

15 T. Mowjee & J. Macrae, Accountability and influence in the European
Community Humanitarian Aid Office, HPG Background Paper, Overseas
Development Institute, London, 2002, p. 16.

16- AIDCO deals with development assistance.

17 ECHO, In the Field, <http://europa.eu.int/comm/echo/pdf_files/field_
offices.pdf>, 31 August 2005.

18 T. Mowjee & J. Macrae, supra note 15, at 16.

19° A more detailed description of the field offices is provided in id.

20 H.L. Gukenbiehl, supra note 9, at 109-110.

21 European Council, Council Regulation (EC) No 1257/96 of 20 June 1996
concerning Humanitarian Aid, supra note 7.

22 European Council, Council Regulation (EC, Euratom) No. 1605/2002 of
25 June 2002 on the Financial Regulation Applicable to the General
Budget of the European Communities, <http://europa.eu.int/eur-lex/pri/en/
0j/dat/2002/1_248/1_24820020916en00010048.pdf>, 1 September 2005.
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The Commission Regulation (EC, Euratom) No. 2342/2002
of 23 December 2002 laying down the detailed rules for the
implementation of Council Regulation (EC, Euratom) No.
1605/2002 defines in what way the principles laid down in
the Financial Regulation shall be translated into action.
Again, Title VI is the one most relevant for ECHO since it
refers to the awarding of grants. It defines the contents of
grant agreements, demanding that they include a detailed
description of the action funded by the Commission. The
title also provides the base of the framework partnership
agreements (FPA) which form the legal base of ECHO’s in-
teraction with its implementing partners.3

2.6.2 ECHO'’s Partner Organisations/Contractual
Relations

The second important part of ECHO’s organisational envi-
ronment is formed by the humanitarian organisations which
implement the projects funded by ECHO. These partner
organisations include:

— non-governmental organisations

national Red Cross societies;

— international organisations (I0s);
— United Nations (UN) agencies.

(NGOs), including

Together, these three groups add up to almost 200 organisa-
tions.2* While these organisations of course display a great
variety of strategies and principles, they are all bound to per-
form in a similar way by the Framework Partnership Agree-
ments (FPAs) which rule their relations with ECHO.25 For
example, the FPA rules that the NGOs have to be humanita-
rian non-profit, be based in Europe and have the capacity and
experience to achieve good results. It also lays down the pro-
cedures for reporting and implementation of aid operations.2¢

The 10s with which ECHO works include the ICRC, the
IFRC, the International Organisation for Migration (IOM)
and the Mekong River Commission. ECHO’s relations with
these IOs are governed by a separate instrument, the FPA
with 10s.2” Finally, ECHO also works with UN agencies.
These are mostly the United Nations High Commissioner for
Refugees (UNHCR), the World Food Programme (WFP) and
the United Nations Children’s Fund (UNICEF). Since the
legal base of UN agencies is different from that of NGOs or
the components of the Red Cross movement, their relations
with ECHO are also governed by a separate legal instrument,
the Financial and Administrative Framework Agreement
(FAFA).28 However, both the FAFA and the FPA with IOs are
very similar to the FPA with NGOs in their contents.

3. The Good Humanitarian Donorship Initiative
(GHD)

As it was important to establish a solid understanding of
what ECHO is, it is equally important to understand what the
GHD initiative is. Only after a good knowledge of the
features of the initiative has been gained, can it usefully be
applied as a tool against which ECHO’s performance can be
measured. The initiative will be analysed as a policy. Peter
Knoepfel and his co-authors offer a useful introduction to

policy analysis and list five elements which constitute a
policy. Examining these elements can help in determining a
policy’s coherence as well as its completeness:

— agoal;

— measures by which to evaluate the policy;

— measures to be taken in pursuit of the goal;

— resources to be used by the specific agents of the policy;
— procedures to be followed in the execution of the policy.?®

The GHD initiative will now be scrutinized with regard to
these five elements.

3.1 GHD’s Goal

As Knoepfel explains, a policy’s goal describes the desired
state of things in the policy’s respective area. The main point
he makes about goals is that they show varying degrees of
concreteness. Often, they are deliberately abstract so that
stakeholders have no means of enforcing them.

The goal of the GHD initiative is not explicitly stated but can
be taken from the preamble of its meeting conclusions where
donors aim “to enhance the coherence and effectiveness of
their actions as well as their accountability to beneficiaries,
implementing organisations and domestic constituencies,
with regard to funding, co-ordination, follow-up and evalua-
tion of such actions.”® In essence, the initiative’s goal is
therefore to increase the consistency with which donors
respond to humanitarian crises as well as the degree to which
these responses meet their goal, which is to meet humani-
tarian needs wherever they arise. Also, the initiative aims at
increasing the level to which donors are expected to explain
their actions towards stakeholders. As mentioned above, a
goal’s level of concreteness is the key issue when it comes to
analysing a policy. Knoepfel points out that a concrete goal is
characterised by measurable indicators which allow the ob-
server to see whether or not it has been met. The absence of
any such indicators in the GHD initiative, however, makes its

23 European Commission, Commission Regulation (EC, Euratom) No.
232472002 of 23 December 2002 Laying down Detailed Rules for the
Implementation of Council Regulation (EC, Euratom) No. 1605/2002 of
25 June 2002 on the Financial Regulation Applicable to the General
Budget of the European Communities, <http://europa.eu.int/eur-lex/pri/en/
0j/dat/2002/1_357/1_35720021231en00010071.pdf>, 1 September 2005.

24 ECHO, FPA Partners, <http://europa.eu.int/com/echo/pdf_files/fpa_

partners.pdf>, 12 October 2005.

ECHO, Framework Partnership Agreement with Humanitarian Organi-

sations,  <http://europa.eu.int/comm/echo/pdf_files/pertnership/fpa_en.

pdf>, 12 October 2005.

26 For a more detailed analysis of the FPA see T. Mowjee & J. Macrae,
supra note 14.

25

27 ECHO, Framework Partnership Agreement with International Organisa-
tions, supra note 25.

28 ECHO, Financial and Administrative Framework Agreement between the
European Community, Represented by the Commission of the European
Communities and the United Nations, <http://europa.eu.int/comm/echo/
partners/un_en.htm>, 10 October 2005.

29 P. Knoepfel, F.Varone, W. Bussmann & L. Mader, “Evaluationsgegenstinde
und Evaluationskriterien”, in W. Bussmann, U. Klo6ti & P. Knoepfel (ed.),
Einfiihrung in die Politikevaluation, Basel und Frankfurt am Main,
Helbing & Lichtenhahn, 1997, at 78-118.

30 GHD, Meeting Conclusions, <http://www.reliefweb.int/ghd/Stockholm
%20-%20GHD%20Principles%20and%20IP.doc>, 12 October 2005, p. 2.
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goal a rather abstract one. It is therefore generally difficult to
decide whether or not the initiative’s goal has been met or
not. Speaking in project management terms, the initiative’s
objective is not SMART. It does not set a deadline, nor can
its achievement be measured in any way. This is also due to
the fact that the GHD initiative does not provide a compre-
hensive problem statement. It therefore also lacks a baseline
against which achievements could be measured.

3.2 Measures by which to Evaluate the
GHD Initiative

The evaluative elements of policies define in what way their
effects are supposed to be measured. Knoepfel explains that
different ways of measurement can produce different results
even if they are applied to the same policy. It is therefore
important to know which method should be applied and if
the one chosen by the policy is suitable when it comes to
measuring its effects. Since the GHD initiative has no
SMART goal in the first place, it naturally also does not
specify in what way its results are supposed to be measured.
Adele Harmer, Lin Cotterrell and Abby Stoddard put it this
way: “GHD established the goals which should ensure better
humanitarian outcomes, without identifying a way of mea-
suring progress.”3! The absence of such evaluative elements
indicates that the GHD initiative is not a complete policy in
Knoepfel’s terms.

3.3 Measures to Be Taken in Pursuit of the Goal

The operational elements are a very important part of a
policy. They describe which actions are to be taken in order
to reach the proclaimed goal. The GHD initiative lists 23
such measures which refer to a whole range of issues. They
are listed in chapters which refer to the objectives of human-
itarian aid, general principles and good practices in funding,
standards, learning and accountability. They include the link-
ing of relief and development, the support of the UN, the
flexibility of funding and the promotion of a number of
guidelines such as the Red Cross Code of Conduct.

However, these measures remain rather vague. lan Smillie
and Larry Minear point to this issue and provide an illustra-
tive example: “As is often the case in moving from broad af-
firmations to pesky particulars, the GHD plan itself was
rather more vague, committing consenting donors, for ex-
ample, only to ‘explore the possibility of reducing, or en-
hancing the flexibility of, earmarking, and of introducing
longer-term funding arrangements’”.3? The initiative does
not specify how the exploration shall take place and most im-
portantly, it does not tell us what shall happen should it come
up with any findings. This was highlighted when donors set
out to implement them in a pilot case. When asked to trans-
late the initiative into concrete action, the donors faced a
number of difficulties. Wendy Cue notes that: “Different
stakeholders have different perceptions of what a GHD pilot
is — and what the outcomes should be. How to reach these
outcomes is also not clear.”” The point she makes is that
“There is a lack of common understanding as to the process
and methodology to be used to implement the pilot.”’33
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In sum, the GHD initiative lists quite a number of activities
and principles which shall serve to meet the initiative’s goal.
However, both activities and principles are vaguely formul-
ated, and it is apparently not clear to the members of the
initiative themselves how they are to be translated into
concrete action.

3.4 Resources to Be Used

The resources to be used can be divided into two aspects.
The first aspect should specify which agency is responsible
for the implementation of the policy. As Knoepfel points out,
this is an important issue because a policy that is assigned to
an unsuitable agency will not be very effective. The second
aspect should specify the financial resources available for the
policy’s implementation. This refers both to the amount of
money as well as to which budget line it shall be drawn from.

With regard to the first aspect, ECHO was represented at the
GHD conference by its then director general, Costanza
Adinolfi. This sets the responsibility for the implementation
of the initiative at the level of the DG itself. This may appear
to be an obvious choice because it is ECHO which executes
the funding of humanitarian aid after all. However it must be
noted that neither the European Commission nor the Euro-
pean Council are connected to the initiative in any way. This
is important, because any change in ECHO’s legal mandate
can only be dealt with by these two institutions. This issue
will be explored in further detail later on.

With regard to the second aspect, the initiative does not pro-
vide for any financial means whatsoever. The authors of the
initiative do not have any budgetary authority and can there-
fore not be expected to draw money from budget lines in
order to finance the initiative. Still, the fact that the initiative
is not equipped with any financial means is an issue. For
example, ECHO has cited a lack of financial resources in
order to explain its non-participation in the implementation
group of the initiative.3*

3.5 Procedures to be Followed

The last element of a policy defines the procedures which
shall be followed in its execution. As Knoepfel explains, the
main purpose of laying down such rules of procedure is to
maintain a minimum standard of performance in the execu-
tion. It also serves the purposes of transparency and account-
ability however. The aim is to ensure that the general public

31 A. Harmer, L. Cotterrell & A. Stoddard, From Stockholm to Ottawa A
progress review of the Good Humanitarian Donorship Initiative, HPG
Research Briefing No. 18, Overseas Development Institute, London,
2004, pp. 5-6.

32 1. Smillie & L. Minear, “Welcome to the Club” in: Humanitarian Practice
Network, Humanitarian Exchange, No. 29, London, Overseas Develop-
ment Institute, March 2005, at 3.

3 W. Cue, “No Magic Answers: Good Humanitarian Donorship in the
Democratic Republic of Congo”, in: Humanitarian Practice Network,
Humanitarian Exchange, No. 29, London, Overseas Development Insti-
tute, March 2005, at 24.

34 ECHO officials mentioned this to me in interviews I was able to conduct
at ECHO’s headquarters in Brussels.
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can understand in what way a policy will be implemented.
This serves as a safeguard against arbitrariness on the side of
the agency, since it provides stakeholders with a frame of
reference when holding the agency to account for its perfor-
mance. Especially since part of the GHD initiative’s aim is to
enhance the accountability of donors, such rules of proce-
dure could be expected to be its cornerstone. However, the
initiative lays down no rules of procedure whatsoever. This
somewhat unexpected gap was also noted by Harmer, Cotter-
rell and Stoddard who write that: “Political commitments
and policies need operational guidelines for implementation.
There was, however, no evidence of guidelines specifically
relating to putting principles into practice, or of efforts to
monitor adherence to them or measure their impact on hu-
manitarian outcomes.”3 Following the lacking of indicators,
this is the second gap in the design of the initiative.

In sum, the GHD initiative displays quite a number of issues

worth raising if it is conceived as a policy:

— The initiative’s goal is not SMART and there are no indi-
cators to allow the measurement of progress.

— Both the activities and the principles outlined remain
vague and are difficult to operationalise. This becomes
strikingly clear when donors are not sure about what a
GHD pilot should actually look like.

— The initiative provides for no extra financial resources in
order to implement its proposed activities. It is assigned
to the level of the DG and therefore not to any legal au-
thority within the EU.

— There are no rules of procedure or guidelines of imple-
mentation which makes it unclear for donors as to how
they should execute the initiative. With regard to the stat-
ed aim of accountability, this gap even appears to be
counterproductive.

4. ECHO and the GHD Initiative

The last two sections have outlined the main features of
ECHO being conceived as an organisation as well as of the
GHD initiative being seen as a policy. Building on these pre-
requisites, this section will now set out to analyse ECHO’s
performance with regard to the GHD initiative. For this pur-
pose, ECHO will be scrutinized in the light of each of the
activities and principles which make up the initiative. The
question will be: What is ECHO doing in order to live up to
the aims of the initiative?

As mentioned in the introduction, not all activities men-
tioned by the initiative have been adopted by ECHO. The
analysis will therefore come up with a number of gaps.
Whenever such a gap is made out, the section will try to find
its cause. In order to do so, this section will draw heavily on
the insights acquired during the previous two sections. As
such, a gap will be related in some way to the features of
both ECHO and the GHD initiative. For example, ECHO
might not be performing according to some ideas of the
GHD initiative because this would violate its legal mandate.
The goal of this exercise is to carve out, where the problem
lies between ECHO and GHD. Of course the problem can lie
in a number of different places. Both ECHO and the GHD

initiative have quite a number of features which can poten-
tially have an influence on the implementation of the initia-
tive after all. As the last section of this article has shown,
progress with regard to GHD is difficult to measure. There-
fore, the analysis will have to remain on a rather abstract
level at times, because the GHD initiative does not provide
for any solid indicators for concrete results.

4.1 Section 1: Objectives and Definition of
Humanitarian Action

The first section of the GHD initiative aims at defining hu-
manitarian action and deals with its objectives. Since this
section makes some general statements and does not ask
donors to take any specific action, the analysis will concen-
trate on general statements on ECHO’s side rather than look
for any activities which might or might not fit with the GHD
initiative. The question here is to compare the conceptions
ECHO and the GHD initiative have with regard to what
humanitarian aid is and what its objectives are.

The section lists a number of objectives of humanitarian aid
such as the saving of lives, the alleviation of suffering as well
as the prevention of and preparation for disasters. It mentions
the humanitarian principles of humanity, neutrality, impar-
tiality and independence and defines the content of humani-
tarian aid by listing sectors such as food, water and sanita-
tion, health and shelter.3¢

In sum, it must be said that ECHO shares the initiative’s view
on the principles which should guide humanitarian aid and
its conception of what should be part of it. Finally, ECHO
agrees with most of the objectives the GHD initiative says
humanitarian aid should have. The only exception here is the
aim of preventing disasters. This is in line with the aid regul-
ation which also does not mention disaster prevention as an
objective of humanitarian aid. The European Commission as
a whole regards disaster prevention as development rather
than humanitarian aid.

4.2 Section 2: General Principles

Section 2 of the GHD initiative goes under the heading of
‘general principles’. The seven articles in this section cover
quite a range of different issues. They deal with the support
of international law, the flexibility and timeliness of funding,
needs assessments, the involvement of beneficiaries in the
design of aid projects, disaster preparedness, the linking of
relief and development and finally, the support of the UN, the
Red Cross movement and NGOs.37 Summing up section 2, it
must be stated that ECHO lives up easily to most of the re-
quirements of GHD. In most cases, this is related to the
abstract and general way in which the GHD initiative lays
down its principles. For example, the initiative only asks
donors to “strive to ensure flexible and timely funding”.38

35 A. Harmer, L. Cotterrell & A. Stoddard, supra note 31, at 4.
36 GHD, Meeting Conclusions, supra note 30, at 3.

37 Ibid., at 4.

3 Ibidem.
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Since no levels of timeliness and flexibility are set, almost
any kind of behaviour on the side of the donors will live up to
the requirements of GHD. This is especially the case when
the initiative only asks for an attempt and not for any con-
crete and measurable results.

There are only two points where ECHO does not really meet
the GHD requirements: The respect and promotion of inter-
national law asked for in article 4 does not fit very well with
ECHO’s nature as a DG. ECHO is not a party to international
law and therefore cannot breach it. ECHO does not represent
the EU towards other States and therefore its efforts in pro-
moting international law remain somewhat limited. On the
whole, the article appears to be aimed more at the States
which are members of the GHD initiative. Secondly, ECHO
does not fund any disaster prevention activities asked for in
article 8. As stated above, the Commission as a whole con-
siders such activities to be developmental. They are therefore
dealt with by other services.

4.3 Section 3: Good Practices in Donor Financing,
Management and Accountability

Section 3 deals with a number of so-called good practices. It
covers the three areas of financing, implementation and ac-
countability.

4.3.1 Section 3a: Funding

The first part of section 3 refers primarily to financial aspects
of funding humanitarian aid. In this respect, the focus lies on
the core activities of donors. The section asks donors to resist
the CNN effect, to increase the predictability of their funding
and reduce the earmarking of it. Finally, it asks them to
contribute to UN Consolidated Appeals.’® Summing up sec-
tion 3a, it must be said that ECHO has quite some difficulties
with regard to the principles laid down in this part of the
GHD initiative. While it focuses on forgotten crises and
therefore consciously tries to resist the CNN effect, ECHO
does not aim for predictable funding or the reduction of ear-
marking. Also, it has never contributed to a UN CAP. The
reasons for ECHO’s non-compliance with the principles of
GHD can be found in the regulations which ECHO has to
follow. ECHO is required to fund projects with specific ob-
jectives and can hence neither reduce earmarking nor intro-
duce predictable funding models.*? While it could contribute
to UN CAPs, these would have to live up to the standards re-
quired by the financial regulation and the implementing
rules. As long as they do not do so, ECHO will not be able to
fund them.

4.3.2 Section 3b: Promoting Standards and Enhancing
Implementation

The second part of section 3 can be read in the context of a
number of initiatives which have been launched over the
course of the last ten years. The idea is to formulate stan-
dards which humanitarian aid operations are supposed to live
up to. The section asks for good practice, supports the Red
Cross Code of Conduct, asks donors to facilitate aid and to
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make contingency plans. It reaffirms the civilian nature of
aid and supports a number of guidelines such as those on the
use of military and civil defence assets.*! In sum, ECHO
must be considered to generally follow the direction of the
GHD initiative. It requests good practice, accountability, ef-
ficiency and effectiveness of its partners, supports contin-
gency plans and assists in the implementation of aid. It also
clearly supports the guidelines on the use of military and
civil defence assets and affirms the civilian nature of aid. It
has some trouble when it comes to supporting IASC guide-
lines and enforcing international law. These difficulties are
related to the fact that ECHO is not a State and thus has
neither a say in any of the UN committees nor any influence
on the behaviour of armed forces.

4.3.3 Section 3c: Learning and Accountability

The last part of section 3 can be considered as a complemen-
tary one. It does not deal with the way humanitarian aid is
managed directly but focuses on enhancing knowledge and
understanding of it through the support of learning initia-
tives, regular evaluations and transparent reporting on donor
activities.*> Summing up section 3c, it must be said that
ECHO lives up to all the requirements of the GHD initiative.
It supports learning and accountability initiatives, frequently
has its performance evaluated and reports on its activities
regularly.

4.4 The Implementation Plan

The so-called Implementation Plan which was laid down by
the signatories of the GHD initiative is somewhat mislead-
ingly titled. While it does mention five steps which donors
are supposed to implement, it does not provide any guidance
as to how the principles and good practice analysed above
are to be implemented. Rather, the five steps mentioned
appear to be complementary to the 23 articles of the GHD
initiative itself. They ask donors to apply the principles of
GHD to a pilot case, to have their performance reviewed and
to standardise the reporting requirements they place upon
their implementing partners. Donors are asked to agree upon
a common definition of aid and generally to promote the
GHD initiative.*3

ECHO has adopted the implementation plan only in part.
While it has no problems with reviews, a common definition
or promoting the GHD initiative, the pilot case and reporting
requirements present some difficulties. ECHO pulled out of
the pilot because it was dissatisfied with the way it was being
implemented. This was related to the lack of a common un-
derstanding of it which in turn was a result of vague way in
which the GHD initiative was formulated.

39 GHD, Meeting Conclusions, supra note 30, at 5.

40 European Council, Council Regulation (EC, Euratom) No. 1605/2002 of
25 June 2002 on the Financial Regulation applicable to the general
budget of the European Communities, articles 21 and 27, supra note 22.

41 GHD, Meeting Conclusions, supra note 30, at 5.
42 Ibid., at 6.
43 Ibidem.
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ECHO also does not agree with the direction in which the
GHD initiative intends to go with regard to reporting require-
ments. The idea here is to generally accept the reporting
system of the UN which does not break down expenditure
according to objectives. However, in line with the financial
regulation, ECHO needs reports to focus on objectives and
will therefore not follow the GHD initiative in this regard.

5. Conclusion

Drawing conclusions, it must be stated that ECHO is living
up to most of the requirements of the GHD initiative. As
mentioned above, this does not come as much of a surprise
since it is not really difficult to do so. However, there are
several points of the initiative which are not being imple-
mented by ECHO. These points can be divided into two
categories.

The first category refers to the articles which ask donors to
enforce various instruments of international law. These artic-
les do not really fit with the nature of ECHO as a DG of the
European Commission. They seem to be directed more
towards states as members of the GHD initiative. Since
ECHO is not a state and does not command any armed
forces, it does not really have a role in international law. The

point is that ECHO’s efforts remain limited with regard to
these articles because of its organisational nature.

The second category refers particularly to the articles in sec-
tion 3b which ask for the reduction of earmarking, the
increasing of predictability and the contribution to CAPs.
ECHO does not implement any of these articles. This non-
compliance with the principles of the GHD initiative is
rooted in the financial regulation which asks ECHO to fund
projects with specific objectives. The regulation can only be
changed by the European Council. As a result, ECHO is
simply not entitled to reduce the earmarking of its funds or
to increase their predictability. Also, as long as the CAPs
do not provide specific objectives, ECHO will not be able to
contribute to them. The central shortcoming here is that
the GHD initiative assigns itself to the wrong actor; ECHO
is the wrong addressee. In order for the initiative to have
any chance of being implemented, it would need the support
of the European Council and the European Commission.
Consequently, should the GHD initiative want ECHO to
change its behaviour in this regard, it should invite the Euro-
pean Council aboard to pave the way into this direction. It is,
however, unlikely that the European council will put a high
priority on the GHD, given all its other activities and stake-
holders. GHD can contribute to better humanitarian assist-
ance, but this is not likely to happen in the short term.
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Friedenssicherung in Postkonflik¢situationen: Ansatze der
Vereinten Nationen zur Wohnraum- und Eigentumsproblematik

Niklas Keller+

This article deals with the “Principles on Housing and Property Restitution for Refugees and Displaced Persons” developed
by the United Nations in 2005. Thanks to these Principles, the UN elaborated a universal and common approach to the restitu-
tion of housing and property to returning refugees and displaced persons, who lost their homes after they fled (civil and inter-
national) wars, ethnic cleansings and alike situations of general violence. This contribution focuses on the issue whether, as
formulated in the aforementioned Principles, international law grants individual refugees and displaced persons the right to

claim property restitution from the own State.

1. Einleitung

Im September 2005 hat die Generalversammlung der Verein-
ten Nationen auf ihrer Sitzung, anlédsslich des 60-jahrigen
Bestehens der Organisation, den Vorschlag des UN General-
sekretirs Kofi Annan aus seinem Bericht vom Mirz 2005 ,,In
GroBerer Freiheit™! aufgegriffen und die Einrichtung einer
Kommission fiir Friedenskonsolidierung beschlossen.? Der
Einrichtung dieser Kommission liegt die Erkenntnis zu
Grunde, dass etwa die Hilfte aller Lénder, die gerade Kriege
liberwunden haben, binnen fiinf Jahren wieder in Gewalt ab-
gleitet. Aufgabe der Kommission, die am 31. Dezember 2005
ihre Arbeit aufgenommen hat, ist unmittelbar nach einem
Krieg die Planungen der Vereinten Nationen fiir einen dauer-
haften Wiederaufbau in dem betroffenen Land zu intensivie-
ren und sich dabei insbesondere auf die friihzeitige Schaf-
fung der notwendigen Institutionen zu konzentrieren.? Kofi
Annan hat die Aufgaben der Kommission wie folgt beschrie-
ben: ,,[S]ie konnte die Koordinierung der Vielzahl von Akti-
vititen der Fonds, Programme und Einrichtungen der VN in
der Konfliktfolgezeit verbessern; sie konnte ein Forum schaf-
fen, in dem die Vereinten Nationen, die grofien bilateralen
Geber, die truppenstellenden Liinder, die mafigeblichen re-
gionalen Akteure und Organisationen, die internationalen
Finanzinstitutionen und die Regierung oder Ubergangsregie-
rung des betreffenden Landes Informationen iiber ihre jewei-
ligen Wiederaufbaustrategien in der Konfliktfolgezeit austau-
schen konnen, um grofiere Kohdrenz zu erzielen“.* Die Kom-
mission fiir Friedenskonsolidierung konnte somit auch als
ein ideales Forum fiir die Koordinierung einer der groBen
Herausforderungen in Postkonfliktsituationen fungieren, der
Losung von Wohnraum- und Eigentumsproblematiken. Die
Vertreibung der Menschen aus ihren Wohnungen und Hiu-
sern stellt nach Erika Feller, Juristin bei UNHCR, nicht mehr
einen bloBen Nebeneffekt heutiger Konflikte dar, sondern ist
oftmals ihr eigentlicher Kern.> So gab es am Ende des Kon-
fliktes in Bosnien und Herzegowina 1995 als Folge von Ver-
treibungen 1,3 Millionen Fliichtlinge und nahezu 1,3 Millio-
nen Binnenfliichtlinge, bei einer Gesamtbevolkerung von
4,3 Millionen.b Ein wesentlicher Beweggrund fiir die Riick-
kehr dieser Personen in ihre Heimat stellt die Wiedererlan-
gung des wihrend dem Konflikt entzogenen Wohnraums und
Eigentums dar, weshalb die Losung dieser Thematik oftmals
der Schliissel zur Bewiltigung der Probleme der Fliichtlinge
und Binnenvertriebenen ist.”
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2. Die Pinheiro-Prinzipien 2005

Mit dieser Thematik haben sich die Vereinten Nationen in
den letzten Jahren intensiv auseinander gesetzt. Der Sonder-
berichterstatter der Unterkommission fiir die Forderung
und den Schutz der Menschenrechte, der Brasilianer Paulo
Sergio Pinheiro, hat im Juli 2005 mit den ,, Principles on
Housing and Property Restitution for Refugees and Dis-
placed Persons‘® (,,Pinheiro-Prinzipien’) einen umfassen-
den Leitfaden fiir die Durchfiihrung eines Wohnraum- und
Eigentumsrestitutionsprogramms vorgestellt. Die Unterkom-
mission hat in ihrer Resolution 2005/21 diese Prinzipien be-
fiirwortet und der Menschenrechtskommission zur Veroffent-
lichung in der ,,Human Rights Studies Series* empfohlen.’
Das Ziel der Pinheiro-Prinzipien ist gemif ihrem ersten
Kapitel ,, Scope and Application*, den national und interna-
tional Handelnden dabei behilflich zu sein, technische und
rechtliche Probleme anzugehen, die in Situationen entstehen,
in denen Menschen aufgrund von Vertreibungen unrecht-
miBig oder willkiirlich Hiuser, Wohnungen, Lindereien
oder sonstiges Eigentum entzogen wurde.

In den Pinheiro-Prinzipien finden sich eine Fiille von prakti-
schen Hinweisen zur Durchfiihrung der Riickgabe von Ei-
gentum und Wohnraum, die vor allem im fiinften Kapitel

* RA Niklas Keller ist Promotionsstudent an der TU Dresden (Deutsch-

land).

UN Doc. A/59/2005, v. 21. Mirz 2005.

UN Doc. A/60/L.1, v. 15. September 2005, Nummern 97-105.

3 Siehe unter: http://www.un.org/peace/peacebuilding/, (am 26. Februar
2006).

4 UN Doc. A/59/2005, v. 21. Mirz 2005, Nummer 114. In dem Ergebnis-

dokument zum Weltgipfel 2005 (UN Doc.: A/60/L.1) wird in den Ziffern

97-105 der Hauptzweck und die Zusammensetzung der geplanten Kom-

mission umrissen.

Siehe E. Feller, Introduction, in: Refugee Survey Quarterly, 3 (2000), S.1.

6 L. von Carlowitz, Settling Property Issues in Complex Peace Operations:

The CRPC in Bosnia and Herzegovina and the HPD/CC in Kosovo, in:

Leiden Journal of International Law, 3 (2004), S. 601.

Fiir einen Uberblick iiber bisher durchgefiihrte Eigentumsrestitutionspro-

gramme siehe das von Scott Leckie herausgegebene Buch: Returning

Home: Housing and Property Restitution Rights of Refugees and Dis-

placed Persons, Ardsley / New York 2003.

8 Der Text findet sich im Pinheiro Final Report, UN Doc. E/CN.4/
Sub.2/2005/17 v. 28. Juni 2005, S. 5-15.

UN Doc. E/CN.4/Sub.2/2005/L.11/Add.2 v. 11. August 2005, S. 4-5.
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., Legal, Policy, Procedural and Institutional Implementation
Mechanisms“ zusammengefasst wurden. Diese reichen von
Vorschlédgen fiir den Aufbau der notwendigen nationalen In-
stitutionen (Absatz 12) iiber die Aufforderung an die Staaten
zur Schaffung leistungsfihiger und im Konfliktfall zu si-
chernder Katastersysteme (Absatz 15), dem Verbot des Er-
lasses von willkiirlichen und diskriminierenden Eigentums-
entzugsgesetzen (Absatz 19), bis hin zu konkreten Vorschld-
gen fiir die Gestaltung der Antragsformulare fiir die Geltend-
machung von Eigentumsanspriichen (Absatz 13.7).10 Neben
den praktischen Hinweisen enthalten die Pinheiro-Prinzipien
in Kapitel 2 vor allem das Postulat eines volkerrechtlich be-
griindeten, umfassenden Anspruchs von Fliichtlingen und
Vertriebenen auf Wohnraum- und Eigentumsriickgabe, bzw.
auf die Gewihrung von Schadenersatz:

LAIL refugees and displaced persons have the right to have
restored to them any housing, land and/or property of which
they were arbitrarily or unlawfully deprived, or to be com-
pensated for any housing, land and/or property that is
factually impossible to restore as determined by an inde-
pendent, impartial tribunal.*

So einleuchtend und wiinschenswert diese Forderung auf
den ersten Blick sein mag, besteht beziiglich deren Berechti-
gung ein erhebliches Maf} an juristischem und politischem
Diskussionsbedarf. Zudem stellt sich die Frage der institutio-
nellen Umsetzung.

2.1.  Juristische Problematik

Auf der Hand liegt, dass die Beschiftigung der Vereinten
Nationen mit der Wohn- und Eigentumsriickgabepolitik
eines Staates in einem Spannungsverhiltnis zu dem Grund-
satz der Souverinitit der Staaten steht. Dennoch ist es erklér-
tes Ziel der Vereinten Nationen, auf eine moglichst weitge-
hende Riickgabe von Wohnraum und Eigentum an heim-
kehrende Fliichtlinge und Binnenvertriebene hinzuwirken.
Dies zeigen die entsprechenden Resolutionen der General-
versammlung und des Sicherheitsrates zu diversen Konflik-
ten in den vergangenen 25 Jahren, in denen zunehmend das
Recht von Fliichtlingen und Binnenfliichtlingen auf Riick-
kehr in ihr eigenes Heim und nicht mehr blof in ihr Heimat-
land betont wird.!!

Bei der Erstellung der Pinheiro-Prinzipien hat man sich
dafiir entschieden, lediglich einen politischen Leitfaden zu
entwerfen, der auf dem geltenden Volkerrecht aufbaut und
die getroffenen Regelungen nicht in einen aus sich selbst
heraus verbindlichen volkerrechtlichen Vertrag zu fassen.
Dem Vorteil einer solchen Vorgehensweise, vor allem jenem
der schnelleren Erstellbarkeit der Prinzipien, steht als Manko
die Frage nach der juristischen Verbindlichkeit der aufge-
stellten Generalklausel entgegen. Die Pinheiro-Prinzipien
gehen davon aus, dass der von ihnen postulierte Anspruch
auf Riickgabe von Wohnraum und Eigentum das bestehende
Volkerrecht widerspiegelt.!? Dies soll im Folgenden hin-
sichtlich des Eigentums hinterfragt werden. Auf die Rechte
von Mietern, deren Beachtung die Pinheiro-Prinzipien eben-
falls fordern, wird hier allerdings nicht vertiefend eingegan-
gen.!3

Notes and Comments - Articles

2.1.1. Der vertragliche Schutz des Privateigentums

Soweit sich die Staaten in einem Menschenrechtsvertrag
zum Schutz des Eigentums verpflichtet haben, wie dies in
Art. 1 des Ersten Zusatzprotokolls der Europdischen Men-
schenrechtskonvention,'4 in Art. 21 der Amerikanischen
Menschenrechtskonvention,!> in Art. 14 der Afrikanischen
Charta fiir Menschenrechte!® und in Art. 25 der jedoch noch
nicht in Kraft getretenen Arabischen Charta der Menschen-
rechte!” geschehen ist, diirfte die Verpflichtung der Staaten
zum Schutz des Privateigentums ihrer Biirger, zumindest aus
juristischer Sicht, auler Frage stehen.!8

2.1.2. Der auBervertragliche Schutz des Privateigen-
tums

Die Pinheiro-Prinzipien haben jedoch einen iiber die jeweili-
gen Vertrige hinausgehenden Geltungsanspruch. Sie gehen
davon aus, dass das Recht auf Eigentumsrestitution und
Schadenersatz auch auflerhalb volkerrechtlicher Vertrige
besteht, da sie wesentliche Menschenrechtsgarantien dar-
stellen. Zur Begriindung dieses Anspruchs verweisen die
Pinheiro-Prinzipien insbesondere auf die im April 2005 von
der Menschenrechtskommission verabschiedeten und von
Cherif Bassiouni verfassten ,,Draft Basic Principles and
Guidelines on the Right to a Remedy and Reparation for
Victims of Violations of International Human Rights and

10 Diese praktischen Hinweise basieren auf der von Pinheiro durchge-
fiihrten Analyse von Problemen, die bei der Durchfiihrung von Wohn-
raum- und Eigentumsrestitutionsprogrammen in Kroatien, Bosnien und
Herzegowina, Ruanda, Georgien, Guatemala und weiteren Lindern
aufgetreten sind und deren Ergebnisse Pinheiro in seinem Preliminary
Report UN Doc. E/CN.4/Sub.2/2003/11 v. 16. Juni 2003 zusammenge-
fasst hat.

11 Siehe fiir einen Uberblick iiber die entsprechenden Resolutionen und son-
stigen Erkldrungen internationaler Organisationen: Pinheiro, Final Re-
port 2005, Explanatory Notes, E/CN.4/Sub.2/2005/17Add.1 v. 11. Juli
2005 Ziffern 40-50.

12 Siehe Pinheiro Progress Report 2004, UN Doc. E/CN.4/Sub.2/2004/22 v.
2. Juni 2004, S. 5, Nummer 19: ,,Since they are rooted in universally
applicable international human rights and humanitarian law, they should
be seen as universal principles that express basic human rights guaran-
tees which must be recognized".

13 Die Pinheiro-Prinzipien fordern die Staaten in Absatz 16 dazu auf, auch
diesen so weit moglich die Riickkehr in ihre ehemaligen Wohnungen zu
ermoglichen.

14 Bekanntmachung der Neufassung der Konvention v. 4. November 1950
zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten v. 17. Mai 2002,
BGBI I, S. 1054.

15 Text: ILM 1970, 673; deutsche Ubersetzung: EuGRZ 1980, 435.
16 Text: ILM 1982, 59; deutsche Ubersetzung: EuGRZ 1986, 677.

17 Eine deutsche Ubersetzung findet sich unter: http://www.un.org/Depts/
german/menschenrechte/arab.pdf (am 1. Dezember 2005).

18 So sprach der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte in der Ent-
scheidung Loizidou gegen Tiirkei, der griechischen Zypriotin Frau
Loizidou einen Schadensersatzanspruch gegen die Tiirkei, aufgrund der
fiir sie in der Folge der Besetzung Nordzyperns 1974 durch die Tiirkei
nicht mehr gegebenen Nutzungsmoglichkeit fiir diverse ihrer Grund-
stiicke in diesem Gebiet zu. (EGMR, Loizidou ./. Tiirkei, Entscheidung v.
23. Mirz 1995, in: Serie A Bd. 310; Urteil v. 18. Dezember 1996, in: RID
1996-VI, S. 2216, auf deutsch abgedruckt in EuGRZ 1997, S. 555 ff.;
Entscheidung v. 28. Juli 1998 (Art. 50), in: RID 1998-1V, S. 1807.) Siehe
zu der bis heute bestehenden Weigerung der Tiirkei dem Urteil nachzu-
kommen: C. Herms, Tiirkei widersetzt sich weiterhin einem Urteil des
Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte, in: Menschenrechts-
magazin 1 (2003), S. 45.
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Humanitarian Law* (,,Bassiouni-Prinzipien‘).!9 Diese kom-
men zu dem Ergebnis, dass die Verpflichtung zur Achtung
der volkerrechtlichen Menschenrechte und des humanitiren
Volkerrechts die Pflicht der verletzenden Staaten beinhaltet,
den Opfern von schweren Verletzungen der Menschenrechte
und ernsthaften Verletzungen des humanitiren Volkerrechts
Schadenersatz zu leisten.2’ Die Bassiouni-Prinzipien ge-
wihren einen Schadenersatzanspruch somit nur, wenn ein
Mensch Opfer einer schweren Menschenrechtsverletzung
oder einer ernsthaften Verletzung des humanitiren Volker-
rechts geworden ist.?! Eine solche soll vorliegen bei Volker-
mord, Sklaverei, massenhaften oder willkiirlichen Hinrich-
tungen, Folter oder grausamer, unmenschlicher oder ernied-
rigender Behandlung oder Bestrafung, willkiirlicher und an-
haltender Haft, Deportationen oder willkiirlichem Bevolke-
rungstransfer und bei systematischer Diskriminierung auf-
grund von Rasse oder Geschlecht.2 Der bloe Entzug des
Privateigentums wiirde nach den Bassiouni-Prinzipien keine
schwere Menschenrechtsverletzung oder ernsthafte Verlet-
zung des humanitdren Volkerrechts darstellen. Da sich die
Pinheiro-Prinzipien mit dem Anspruch auf Riickgabe von
Wohnraum und Eigentum an heimkehrende Fliichtlinge und
Binnenfliichtlinge befassen, ist es zwar wahrscheinlich, dass
es im Rahmen der Fluchtverursachung, zum Beispiel zur
Verletzung des Rechts eines Fliichtlings auf Schutz vor De-
portation kommen kann, was nach den Bassiouni-Prinzipien
zu einem Schadensersatzanspruch fiihren wiirde, zwingend
ist eine solche vorausgehende Verletzung hingegen nicht.

Aus diesem Grund soll hier auf einen Punkt hingewiesen
werden, der in den Pinheiro-Prinzipien nicht ausreichend ge-
wichtet wurde. Bei einem Fliichtling oder Binnenfliichtling
erfolgt der Eigentumsverlust in der Regel in zwei Stufen: Die
erste Stufe ist jene der Vertreibung und die damit verbundene
Flucht. Fiir diese kann es zahlreiche Ursachen geben, hiufig
sind es Menschenrechtsverletzungen, aber es kann auch zur
Flucht in Situationen allgemeiner Gewalt kommen, die in
keinem Zusammenhang mit einer staatlichen Menschen-
rechtsverletzung stehen. Selbstverstdndlich ist mit der Flucht
der Verlust der tatsichlichen Eigentumsnutzungsmoglichkeit
gegeben, juristisch tritt durch die Flucht allein jedoch
grundsitzlich kein Eigentumsverlust ein.?3 Dieser erfolgt in
der Regel erst in einer zweiten Stufe, wenn auch der Heimat-
staat des Fliichtlings oder eine eventuelle Besatzungsmacht
von einem Ende der Eigentiimerstellung ausgehen, indem sie
das verlassene Eigentum zum Beispiel durch den Erlass von
Eigentumsentzugsgesetzen enteignen.2*

Betrachtet man nun die Rechte von heimkehrenden Fliicht-
lingen und Binnenfliichtlingen, so diirfen die eventuell er-
folgten fluchtverursachenden Menschenrechtsverletzungen
nicht auBler Acht gelassen werden und deren Aufarbeitung
hat eine hohe Prioritit. Fiir die reine Frage der Riickgabe des
entzogenen Eigentums sollten sie jedoch ausgeblendet wer-
den, da sie die Losung dieses ohnehin gewaltigen Problems
iberfrachten wiirden und auch vor dem Hintergrund, dass
manche Fliichtlinge und Binnenfliichtlinge gar nicht Opfer
einer Menschenrechtsverletzung geworden sind. Es ist somit
die Frage zu kldren, ob der bloBe (willkiirliche oder rechts-
widrige) Eigentumsentzug auflerhalb vertraglicher Systeme,
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unabhingig von einer eventuell zuvor erfolgten anderen
Menschenrechtsverletzung, zu einem im allgemeinen Vol-
kerrecht begriindeten Riickgabe- bzw. Schadenersatzan-
spruch eines Fliichtlings oder Binnenfliichtlings fiihrt.25

2.1.3. Kein volkergewohnheitsrechtlicher Schutz des
Privateigentums

Hier ist zunidchst zu beachten, dass es, trotz des mittlerweile
weit verbreiteten Schutzes des Privateigentums in Vertrigen
des humanitiren Volkerrechts und der Menschenrechte, nach
wie vor herrschende Meinung sein diirfte, dass das universel-
le Volkerrecht eine Gewihrleistung des Eigentums der eige-
nen Staatsangehorigen als menschenrechtlichen Mindest-
schutzstandard nicht kennt. Zu diesem Ergebnis kam zuletzt
2004 das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil zu der
Frage der Ostenteignungen im Zuge der Bodenreform in der
sowjetischen Besatzungszone von 1945 bis 1949.26 Als Be-
griindung fiihrte das Gericht aus, dass zwar in Art. 17 der
Allgemeinen Erkldarung der Menschenrechte von 1948 ein
umfassender Eigentumsschutz gefordert wurde, diese aber
kein verbindliches Volkerrecht darstelle. Wegen des Ost-
West-Konfliktes fand der Schutz des Eigentums keine Auf-
nahme in dem IPbiirgR.?’” Angesichts dieses Zogerns der in-
ternationalen Gemeinschaft, eine vertragliche Bindung ein-
zugehen, konne von einer weltweit geltenden Norm men-
schenrechtlichen Eigentumsschutzes, also nicht nur zu
Gunsten fremder Staatsangehoriger, sondern auch der eige-
nen Biirger, nicht gesprochen werden. Einigkeit besteht je-
denfalls in der Literatur und der internationalen Rechtspre-

19 UN Doc. E/CN.4/2005/L.48 v. 13. April 2005. Der Verweis auf diese fin-
det sich im Pinheiro Final Report 2005, Explanatory Notes, UN Doc.
E/CN.4/Sub.2/2005/17/Add.1 v. 11. Juli 2005, S. 2, Nummer 5.

20 Siehe Abs. 2 Nr. 3 ¢ und d der Bassiouni-Prinzipien, a.a.0. (Fn. 19), S. 6.

2

So wird in der Praambel der Bassiouni-Prinzipien (a.a.O. (Fn. 19), S. 4)
bekraftigt: ,Affirming that the Principles and Guidelines contained
herein are directed at gross violations of international human rights law
and serious violations of international humanitarian law which, by their
very grave nature, constitute an affront to human dignity, [...]“.

Siehe van Boven Report 1993: UN Doc. E/CN.4/Sub.2/1993/8, v. 2. Juli
1993, S. 56, Principle 1, auf dem die Bassiouni-Prinzipien aufbauen.
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Dennoch stehen unter Umstidnden Schadenersatzanspriiche gegeniiber
dem die Flucht verursachenden Staat im Raum. Diese sollen hier jedoch
nicht ndher untersucht werden. Siehe hierzu: A. Achermann: Die volker-
rechtliche Verantwortlichkeit fluchtverursachender Staaten, Baden-Baden
1997. S. Kohler, Das Massenvertreibungsverbot im Volkerrecht, Berlin
1999.

2 Siehe zu dieser Praxis: S. Leckie: New Directions in Housing and
Property Restitution, in ders., Returning Home: Housing and Property
Restitution Rights of Refugees and Displaced Persons, Ardsley / New
York 2003, S. 45 ff.

Eine weitere Frage wire die, ob der Verletzerstaat sich eventuell gegen-
iiber anderen Staaten verantwortlich macht, die dann gegebenenfalls die
Rechte als Sachwalter des Einzelnen geltend machen konnten, was im
Rahmen dieses Aufsatzes jedoch nicht untersucht wird.

BVerfG, 2 BVR, 955/00 v. 26. Oktober 2004, Rn. 119.

Dolzer, weist diesbeziiglich aber darauf hin: ,, Will man die Diskussion
in den zustindigen Gremien auf einen Nenner bringen, so ist zum einen
darauf hinzuweisen, daf3 die menschenrechtliche Bedeutung des Eigen-
tumsrechts von keiner Seite geleugnet wurde; zum anderen ist das Fehlen
einer einschldgigen Bestimmung in dem Pakt damit zu erkldiren, dafs iiber
Tragweite und Umfang dieses Menschenrechts wihrend der Vorarbeiten
keine Einigkeit bestand.“ (R. Dolzer, Eigentum, Enteignung und Ent-
schidigung im geltenden Volkerrecht, in: R. Bernhardt | K. Doehring /
J. Frowein [Hrsg.], Beitrdge zum ausldndischen offentlichen Recht und
Volkerrecht, Band 88, Berlin u.a. 1985, S. 92.)
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chung dariiber, dass der Schutz des Eigentums keine zwin-
gende Norm (ius cogens) des Volkerrechts und auch keine
mit erga-omnes Wirkung ist, deren Einhaltung im Interesse
der gesamten Staatengemeinschaft steht. So geht Doehring
davon aus, dass zwei Staaten, die Vertragsstaaten eines das
Eigentum schiitzenden Menschenrechtsvertrages sind, den-
noch die Moglichkeit haben, im Rahmen der Vertragsfrei-
heit, eine Abweichung von dem zunichst gemeinsam verein-
barten Recht zu vereinbaren, soweit der Vertrag es nicht
selbst verbietet. Er verweist darauf, dass dies in friedensver-
traglichen Regelungen oft der Fall war, ,,denn das Recht auf
Privateigentum zdhlt nicht zu den zwingenden Menschenrech-
ten, jedenfalls nicht, solange der Entzug des Privateigentums
nicht zu einer Existenzbedrohung der Privateigentiimer wird"28
Dass der IGH nicht davon ausgeht, dass der Schutz des Pri-
vateigentums eine erga-omnes Verpflichtung darstellt, ergibt
sich aus einem Umkehrschluss aus dem Urteil im Barcelona-
Traction-Fall,?® in dem der IGH beispielhaft Rechte aufge-
zahlt hat, die er zu den erga-omnes Pflichten zihlt: ,, Such
obligations derive, for example, in contemporary internatio-
nal law, from the outlawing of acts of aggression, and of
genocide, and also from the principles and rules concerning
the basic rights of the human person, including protection
from slavery and racial discrimination.” Das Eigentum wird
nicht erwihnt und wiirde auch nicht in die Klasse der auf-
gefiihrten fundamentalen Menschenrechte passen.30

2.1.4. Keine Volkerrechtssubjektivitiit des Individuums
beziiglich des Privateigentums

Neben dem mangelnden gewohnheitsrechtlichen Schutz des
Privateigentums stellt sich ein weiteres gravierendes Hinder-
nis: Voraussetzung eines eigenen volkerrechtlichen Schaden-
ersatzanspruchs eines Fliichtlings oder Binnenfliichtlings
wire, dass das Volkerrecht den Einzelnen als Triger von
Rechten anerkennt und zwar solcher, die der Vermittlung
durch einen souverédnen Staat nicht mehr bediirfen.3! Es be-
steht heute aufgrund der Entwicklungen des volkerrechtli-
chen Menschenrechtsschutzes die klare Tendenz, das Indivi-
duum als Volkerrechtssubjekt anzuerkennen. Hierbei geht
eine Ansicht davon aus, dass der Einzelne (partielles) Vol-
kerrechtssubjekt ist, soweit seine wesentlichen Menschen-
rechte betroffen sind.3? Als solche werden in der Regel jene
angesehen, die ius cogens Charakter haben, also das Recht
auf Leben, korperliche Unversehrtheit und der Schutz vor
unmenschlicher Behandlung. Diese Ansicht sieht es nicht fiir
notwendig an, dass dem Individuum auch eine reale Mog-
lichkeit der Durchsetzung gegeben ist,3 wihrend die wohl
noch herrschende Meinung auf die Durchsetzbarkeit nicht
verzichten will.3* Unabhingig davon, welche der beiden An-
sichten man vertreten mag, beziiglich einer bloBen Eigen-
tumsverletzung auBlerhalb vertraglicher Systeme, wiirde
keine der beiden Meinungen von einer Vo6lkerrechtssubjekti-
vitdt des Individuums ausgehen. Dies folgt bei der herr-
schenden Meinung aus der Tatsache, dass auflerhalb der ver-
traglichen Systeme fiir das Individuum keine Moglichkeit
besteht in einem volkerrechtlichen Verfahren aufzutreten.?
Die andere Ansicht sieht die Volkerrechtsubjektivitit nur be-
ziiglich elementarer Menschenrechte als gegeben an, zu
denen das Privateigentum des einzelnen Biirgers nicht zéhlt.
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2.1.5. Zusammenfassung

Es zeigt sich somit, dass es auch heute noch, selbst unter Zu-
grundelegung der sicherlich progressiven Bassiouni-Prinzi-
pien, im Falle einer bloBen Eigentumsverletzung keinen im
universellen Volkerrecht verankerten eigenen Schadener-
satzanspruch eines Fliichtlings oder Vertriebenen gegen den
eigenen Staat gibt. Zum einen kennt nach herrschender Mei-
nung das universelle Volkerrecht keine Gewihrleistung des
Eigentums fiir die eigenen Staatsangehorigen eines Staates
als menschenrechtlichen Schutzstandard. Zum anderen
wiirde selbst bei dessen Annahme oder im Rahmen von vol-
kerrechtlichen Vertrdgen, die das Eigentum schiitzen, eine
Verletzungshandlung keinen im universellen Volkerrecht be-
griindeten eigenen Anspruch des Individuums auf Schaden-
ersatz gegen seinen eigenen Staat begriinden, da es diesen a)
nach herrschender Meinung nicht gibt oder da b) selbst die
progressivere Literaturansicht eine Volkerrechtssubjektivitit
des Einzelnen nur beziiglich fundamentaler Menschenrechte
annimmt. Nach den Bassiouni-Prinzipien konnte aber eine
Schadenersatzverpflichtung aufgrund einer schweren Men-
schenrechtsverletzung bestehen, wenn diese zur Flucht ge-
fiihrt hat.

2.2. Rechtspolitische Problematik

Um dieses vordergriindig unbefriedigende Ergebnis einzu-
ordnen, soll hier auf einige Uberlegungen Tomuschats aus
dem Jahr 1999 zu volkerrechtlich begriindeten Schaden-

28 K. Doehring, Volkerrecht, 2. Auflage, Heidelberg 2004, S. 433, Rand-
nummer 985. Ahnlich Tomuschat, der davon ausgeht, dass eine entschédi-
gungslose Eigentumsentziehung zwar gegen geltende volkerrechtliche
Normen verstolt, aber ,,sie wird nicht als ein volkerrechtliches Ver-
brechen gesehen“. (C. Tomuschat, Die Vertreibung der Sudetendeutschen
— Zur Frage des Bestehens von Rechtsanspriichen nach Volkerrecht und
deutschem Recht, in: Zeitschrift fiir auslidndisches Offentliches Recht und
Volkerrecht, Band 56, 1996, S. 11.) Siehe zu diesem Thema hierzu
kritisch Dolzer, a.a.0. (Fn. 27), S. 136-139, der darauf hinweist, dass
die Anerkennung des Eigentumsrechts als Menschenrecht dazu fiihren
konnte, dass die uneingeschriankte Dispositionsbefugnis des Heimat-
staates nicht mehr ohne weiteres angenommen werden kann.

ICJ Rep. 1970, S. 4 ff (32).

Siehe aber hinsichtlich der Folgen, die sich aus der Verletzung von erga-
omnes Verpflichtungen ergeben konnen: S. von Schorlemer: Verfahrens-
rechtliche Aspekte bei Anspriichen aus Verletzungen von erga-omnes
Normen, in E. Klein/C. Menke (Hrsg.), Menschenrechtsschutz durch Ge-
wohnheitsrecht, Berlin 2003, S. 238-291.

K. Doehring, a.a.O (Fn. 28), S. 110.

Ibid., S. 113 mit weiteren Nachweisen. Ahnlich G. Ress, Supranationaler
Menschenrechtsschutz und der Wandel der Staatlichkeit, in: Zeitschrift
fiir auslindisches Offentliches Recht und Vélkerrecht, Band 64, 2004,
S. 635.

S. Hobe | O. Kimminich, Einfiilhrung in das Volkerrecht, 8. Auflage,
Tiibingen und Basel 2004, S. 161; so auch M. Trassl, Die Wiedergut-
machung von Menschenrechtsverletzungen im Volkerrecht, Berlin 1994,
S. 108.

34 So A. Verdross | B. Simma, Universelles Volkerrecht, 3. Auflage, Berlin
1984, S. 256. Ebenso A. Achermann, a.a.O. (Fn. 23) S. 96.

Siehe Tomuschat: ,,Under general international law, no forum exists for
such claims. Still today, as a general rule, the individual has no standing
before international tribunals.” (C. Tomuschat, Individual Reparation
Claims in Instances of Grave Human Rights Violations: The Position
under general International Law, in A. Randelzhofer | C. Tomuschat,
[Hrsg.], State Responsibility and the Individual — Reparations in
Instances of Grave Violations of Human Rights, Den Haag 1999, S. 14.)
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ersatzanspriichen des Individuums eingegangen werden.3¢
Tomuschat weist darauf hin, dass die Gewéhrung eines eige-
nen volkerrechtlich begriindeten Schadenersatzanspruchs
des Einzelnen in stabilen rechtsstaatlichen Demokratien in
der Regel zu keinen Problemen fiihrt, da es in diesen nur in
Ausnahmefillen zu Fehlverhalten der Regierungen kommt.
Strebt man aber ein generelles Schadenersatzsystem an,
miisse man auch die Situationen bedenken, in denen massen-
hafte Menschenrechtsverletzungen auftreten. In solchen Si-
tuationen kann es zu einem kompletten Zusammenbruch des
Rechtssystems eines Staates kommen, weshalb am Ende ei-
ner solchen nationalen Katastrophe eventuell tausende oder
gar hunderttausende Opfer verbleiben konnen. Tomuschat
weist darauf hin, dass wenn nach der Uberwindung einer sol-
chen Katastrophe sich wieder ein funktionierender demokra-
tischer Rechtsstaat etabliert hat, diesen Gesellschaften nie-
mand anderes als sie selbst bleiben, um die notwendigen
finanziellen Mittel fiir die Entschidigung der Opfer aufzu-
bringen. Aus diesem Grund kann es nach Ansicht Tomu-
schats in solchen Fillen keine harten und verbindlichen,
durch das Volkerrecht vorgeschriebenen Regeln geben. Wie
eine Nation in einem solchen Fall ihre Vergangenheit in ma-
terieller Hinsicht bewiltigen will, soll nach Tomuschat weit-
gehend der Nation selbst {iberlassen werden.3” Dem ist auf
Grund des Faktischen einerseits zuzustimmen, auf der ande-
ren Seite zeigt sich gerade anhand des Beispiels der weitge-
hend auf Druck und mit Hilfe der internationalen Gemein-
schaft durchgesetzten Wohnraum- und Eigentumsrestitution
in Bosnien und Herzegowina, dass bei einem entschiedenen
Eingreifen der internationalen Gemeinschaft auch schier un-
losbare Probleme mit guten Erfolgen angegangen werden
konnen. Im Rahmen des Friedensvertrages von Dayton wur-
de 1995 der ehrgeizige Anspruch postuliert: ,,All refugees
and displaced persons have the right freely to return to their
homes of origin. They shall have the right to have restored to
them property of which they were deprived in the course of
hostilities since 1991 and to be compensated for any pro-
perty that cannot be restored to them.*3® Um dieses Ziel
durchzusetzen, kam es zu der Griindung einer international
besetzten Wohnraum- und Eigentumskommission. Ende
2002, als die Kommission aufhorte Anspriiche anzunehmen,
hatte sie bereits 240.000 Antridge angenommen, die 320.000
Besitztiimer betrafen, und zu diesem Zeitpunkt waren
245.000 Eigentumsrechte bestitigende Entscheidungen ge-
fallt worden. Am Ende des Mandats der Kommission, am 31.
Dezember 2003, lag die Anzahl der getroffenen Entschei-
dungen bei nahezu 312.000. Ganz anders sieht es jedoch be-
ziiglich der im Friedensvertrag von Dayton vorgesehenen
Schadenersatzoption aus. Bis zum heutigen Tag ist ein Sy-
stem hierfiir nicht eingefiihrt worden und ein solches ist auch
nicht mehr zu erwarten.’® Die Bedenken Tomuschats be-
stidtigten sich somit in Bosnien und Herzegowina, da fiir die
in manchen Fillen sicher wiinschenswerte Schadenersatz-
option schlicht keine Mittel vorhanden waren.

2.3. Institutionelle Umsetzungsansétze

Fiir die Zukunft stellt sich die Frage, wie die in den Pinheiro-
Prinzipien postulierten Rechte und vorgeschlagenen Mecha-
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nismen umgesetzt werden konnen. Interessant ist diesbeziig-
lich eine Studie des Fliichtlingshilfswerks der Vereinten
Nationen aus dem Jahr 2005,%0 die die Schaffung eines insti-
tutionellen Rahmens innerhalb der Vereinten Nationen vor-
schldgt. Hierfiir soll der Posten eines ,,Senior Coordinator
for Housing, Land and Property Rights Issues® geschaffen
werden. Der ,,Senior Coordinator soll die Entwicklung
eines ,,UN Housing, Land and Property Rights Institutional
and Policy Framework* betreuen. Die mit der Schaffung ei-
ner solchen Position verbundene Institutionalisierung wére
ein wichtiger Schritt fiir die Umsetzung kiinftiger Wohn-
raum- und Eigentumsrestitutionsprogramme.

3. Schlussbetrachtungen

Nach der hier vertretenen Ansicht gehen die Pinheiro-Prinzi-
pien, mit der Postulierung eines umfassenden Anspruchs von
Fliichtlingen und Binnenfliichtlingen auf Riickgabe ihres
entzogenen Eigentums, bzw. gegebenenfalls auf Schaden-
ersatz aus volkerrechtlicher Sicht sehr weit und befinden sich
daher hiermit, jedenfalls auBerhalb vertraglicher Systeme,
wohl bereits auf dem Gebiet der Rechtsfortbildung. Der poli-
tische Wille der internationalen Gemeinschaft, dass heim-
kehrenden Fliichtlingen und Binnenfliichtlingen ihr willkiir-
lich entzogenes Eigentum zuriickgegeben werden soll, ist
hingegen unzweifelhaft, weshalb das politische Postulat
eines solchen Anspruchs sicher richtig ist. Aufgrund der be-
griindeten Einwendungen Tomuschats gegen das festschrei-
ben ,harter verbindlicher Schadenersatzverpflichtungen,
wire es sinnvoll gewesen in die Generalklausel der Pinheiro-
Prinzipien eine den Anspruch einschrinkende Allgemein-
wohlklausel einzufiigen.

Abgesehen von diesen juristischen Bedenken stellen die Pin-
heiro-Prinzipien mit ihren zahlreichen praktischen Hinwei-
sen zur effektiven Durchfiihrung eines Wohnraum- und Ei-
gentumsrestitutionsprogramms einen wertvollen Beitrag fiir
die Stabilisierung von Gesellschaften in Postkonfliktsituatio-
nen dar, die von der Kommission fiir Friedenssicherung
beachtet werden sollten. Ob eine Verwirklichung des von
UNHCR angedachten Postens eines ,,Senior Coordinator for
Housing, Land and Property Rights Issues* unter dem Dach
dieser Kommission moglich sein wird, muss die kiinftige
Entwicklung zeigen. Sinnvoll wire auf jeden Fall eine wie
auch immer geartete dauerhafte Institutionalisierung der
Bemiihungen der Vereinten Nationen zur Wohnraum- und
Eigentumsrestitution.

36 Ibid., S. 18.

37 Siehe Ibid., S.19.

38 Siehe Art. 1 des 7. Anhangs des Friedensvertrages von Dayton (General
Framework Agreement for Peace in Bosnia and Herzegovina): Der kom-
plette Vertrag ist zu finden unter: http://www.ohr.int/dpa/default.asp?
content_id=380.

39 Siehe von Carlowitz, a.a.O (Fn. 6), S. 603 sowie derselbe, Restitution of
Property Disputes in Bosnia and Kosovo: The Contribution to Peace Buil-
ding, in: International Peacekeeping, 4 (2005), S. 547 ff.

40 Siehe hierzu: UNHCR (2005): Housing, Land and Property Rights in
Post-Conflict Societies: Proposals for a New United Nations Institutional
and Policy Framework (der Text findet sich unter: http://www.unhcr.ch).
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Why the United States Shields its Servicemembers from
1€C Jurisdiction: A Bridge-Building Perspective

Thomas Wayde Pit¢tman+

Der Artikel beschéftigt sich mit einem sehr bedeutsamen, jedoch noch sehr vernachlissigten Grund dafiir, dass die Ober-
befehlshaber des US-amerikanischen Militédrs den Internationalen Strafgerichtshof nicht anerkennen.

Entscheidungen des obersten amerikanischen Gerichts (Supreme Court) haben im Laufe der Zeit zu einem detaillierten
Rechtssystem verholfen, in dem alle Fehltritte, unabhingig einer Verbindung zwischen einem vermeintlichen Verstofl und dem
Militdardienst, eines Militdrdienstleistenden sanktioniert werden. In den letzten 30 Jahren kristallisierte sich mehr und mehr der
Anspruch dieser Militdrgerichte heraus, ihre disziplinierende Rolle sei allumfassend und liele wenig Raum fiir anderweitige
inldndische oder internationale strafgerichtliche Interventionen. Betrachtet man dieses verhértete System und die festgefah-
rene Denkweise dieser Senior Befehlshaber, welche in besonderem Mafe auch die amerikanische Politikwelt beeinflussen,
kann nur zu einer Unterstiitzung eines Richtungswechsels zur Befiirwortung des IStGH anstof3en.

Beobachtet man die US-amerikanischen Anstrengungen eine IStGH-Jurisdiktion zu vermeiden, erkennt man eine Struktur, die
darauf beruht glaubhaft zu machen, man schiitze dadurch nur seine eigenen Soldaten.

Dieses Interesse der obersten Befehlshaber an der eigenen Disziplinierung ihrer Untergebenen und der allgemein sehr hoch
angesehenen Rolle des Militérs in den USA spiegelt sich auch in den Fallentscheidungen des Supreme Courts, insbesondere in
der Solorio-Entscheidung von 1987 wieder, die der Militdrjurisdiktion noch weitergehende Rechte zugestand. Dieser neu
erdffnete Anwendungsbereich, den die meisten der Militérs bereits zu spiiren bekommen haben, miisste, laut dem Autor, ei-
gentlich zu einer Stirkung der Befiirwortung einer IStGH-Jurisdiktion fiihren.

As a former US military judge with a long-held respect for international war crimes tribunals,! I take the position herein that
ICC advocates have yet to give due attention to one of the major underpinnings supporting US opposition to the ICC — the
military commander’s legitimate interest and role in disciplining his or her own? — and that only when properly taken into
account can an effective bridge-building strategy be formulated between advocates and opponents.

I will begin with a brief review of US efforts to shield its servicemembers from ICC jurisdiction, and then analyse US Supreme
Court case law with respect to the interest of US military commanders in the discipline of servicemembers and the expansion
of jurisdiction by US military courts-martial over the crimes of its servicemembers.

1. US Efforts to Preclude Exercise of 1.2.
ICC Jurisdiction

Security Council Resolutions 1422 and 1487

In 2002, the US announced its intent to oppose renewal of all
UN peacekeeping missions unless the Security Council
granted peacekeeper forces blanket or mission immunity

1.1. Introduction

On 6 May 2002, John R. Bolton (then US Under Secretary for
Arms Control and International Security and now US Ambas-
sador to the UN) notified UN Secretary General Kofi Annan
that the US did not intend to become a party to the ICC treaty, | 1 I served under Colonel Brenda Hollis, USAF (Retired), following her
and therefore had no legal obligations arising from its earlier initial assignment in the Office of the Prosecutor, International Criminal

. 3 . . Tribunal for the Former Yugoslavia, and had the pleasure of hearing her
signature.? Over a year later, recalling the words of President . . : ;

X “ . speak of her role as a trial attorney in the prosecution of the 7adic case,
Bush, Under Secretary Bolton reiterated: “The United States IT-94-1. See B. Hollis, “The Thomas P. Keenan, Jr. Memorial Lecture:
cooperates with many other nations to keep the peace, but we The International Criminal Tribunal for Yugoslavia”, (1996) 39 Air Force
will not submit American troops to prosecutors and judges Law Review 37.
. . . . 2 1Q q it iQ 9 q p aQ P

whose jurisdiction we do not accept. [...] Every person who In this regard, it is useful to recall that not only was the Department of
serves under the American flag will answer to his or her own

Defense involved in the negotiations leading to the Rome Statute, but that
it was also under strong pressure from the Department of Defense that the
superiors and to military law, not to the rulings of an un-
accountable International Criminal Court.”*

US chose not to sign the Rome Statute. See W. Lietzau, “International
Criminal Law after Rome: Concerns from a Military Perspective”, (2001)
64 Law & Contemporary Problems 119 (2001), and R. Everett, “Ameri-
can Servicemembers and the ICC”, in S. Sewall & C. Kaysen (eds), The
United States and the International Criminal Court, Rowman & Little-
field Publishers, 2000, at 137.

3 See R. Boucher, Department of State, Press Statement, International

* The author is a retired lieutenant colonel of the US Air Force Judge
Advocate General’s Corps and is presently a Legal Officer at the Inter-
national Criminal Tribunal for the former Yugoslavia (The Netherlands).

The views expressed herein are those of the author alone and do not nec-
essarily reflect the views of the US Government, the International Crimi-
nal Tribunal for the former Yugoslavia or the United Nations. This article
is derived from a portion of a thesis submitted by the author in partial ful-
fillment of the requirements for graduation from the LL.M. programme in
Public International Law (International Criminal Law Specialisation) at
Leiden University (The Netherlands).

Criminal Court: Letter to UN Secretary General Kofi Annan, (6 May
2002), maintained on the US Department of State website at
<http://www.state.gov/>.

4 J.R. Bolton, US Department of State, Remarks at the American Enterprise
Institute, American Justice and the International Criminal Court (3 No-
vember 2003), maintained on the US Department of State website at
<http://www.state.gov/>.
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from ICC investigation and prosecution.> This effort, de-
signed to protect US forces employed in peacekeeping roles
in ICC-party States, was unsuccessful. It did lead, however,
to unanimous Security Council agreement (adopted 12 July
2002 as Resolution 1422) to request a one-year deferral of
any ICC investigation or prosecution of a nonparty national
serving as a UN peacekeeper.® The resolution expressed the
Security Council’s intention to renew the request annually as
long as necessary, and this was done with Security Council
Resolution 1487, adopted 12 June 2003.7 US efforts to obtain
a second renewal in 2004 were met with resistance and
strong criticism, including that of Kofi Annan who termed
the efforts “of dubious judicial value.”® After a failed attempt
to reach agreement through a compromise proposal — that
this would be the final renewal — the US abandoned it efforts,
withdrawing the resolution.

1.2.1. ‘Article 98’ Agreements

Following the Security Council’s adoption of Resolution
1422, the US began concluding bilateral non-surrender (or
‘immunity’) agreements with as many States as possible,
party and nonparty to the ICC.° The basis for such agree-
ments is found in Article 98(2) of the Rome Statute, which
restricts the ICC in requesting State parties to surrender non-
national suspects to the Court.!9 The ICC cannot proceed
with such a request where the requested State has an obliga-
tion by virtue of international agreement to first obtain the
consent of the State of the suspect’s nationality. Where such
agreements exist, a nonparty State’s national cannot be sur-
rendered to the Court without that State’s consent. As of
8 July 2004, the US had signed Article 98 non-surrender
agreements with 92 nations.!! While such agreements ad-
dress US concerns with ICC jurisdiction over its service-
members, Article 98 agreements are not without dispute.!2

1.2.2. American Servicemembers’ Protection Act

As the US began the multilateral and bilateral efforts above,
unilateral efforts to shield servicemembers from ICC juris-
diction were also underway. On 2 August 2002, President
Bush signed the American Servicemembers’ Protection Act
(ASPA)'3 which can be summarised as affecting three prim-
ary areas: 1) a prohibition on co-operation by US federal and
local courts with the ICC;!4 2) restriction on US participation
in certain UN peacekeeping operations;!’ and 3) a prohibi-
tion on US military assistance to parties of the ICC.16 In ad-
dition, the legislation authorised the President to “use all
means necessary and appropriate” to bring about the release
of US nationals, among others, arrested, detained, prosecut-
ed, or imprisoned by, or behalf of, and or at the request of the
ICC,!7 leading ICC advocates to dub the legislation the
“Hague Invasion Act.”18

1.2.3. ‘Nethercutt Amendment’
In 2004, another unilateral means of precluding ICC jurisdic-
tion over US servicemembers emerged. Similar to the

ASPA’s prohibition on US military assistance to parties of
the ICC, the “Nethercutt Amendment” to the 2005 fiscal year
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omnibus spending bill was to cut Economic Support Fund
aid by the US to States which are a party to the ICC but have
not signed Article 98 agreements with the US.1°

2. The US Commander’s Interest in
Military Discipline

2.1. Introduction

The US Supreme Court has long recognised that the military
constitutes a specialised society governed by a separate crim-
inal law system from that of the civilian.?® Beginning with
enactment of the Uniform Code of Military Justice (UCM]J)
in 1950, the US Congress has gradually changed the military
system so that it has come to more closely resemble the civil-
ian system.2! Nonetheless, the military remains in important
respects a specialised society that has “by necessity, devel-
oped laws and traditions of its own during its long history.”2?

5 C. Baudot, Integrity of the ICC and the Security Council Preserved,
2 Insight on the ICC 10 (September 2004). Insight on the ICC is a publi-
cation of the Coalition for the ICC (CICC) secretariat, online copies of
which may be found at <http://www.iccnow.org/>.

UN Security Council Res. 1422 (2002).
UN Security Council Res. 1487 (2003).

W. Hoge, US Drops Effort to Gain Immunity for Its Troops, in N.Y. Times
Online, 23 June 2004.

See J.R. Bolton, US Department of State, Remarks at the Aspen Institute
(16 September 2002) and to the Federalist Society, 14 November 2002,
The United States and the International Criminal Court, maintained on
the US Department of State website at <http://www.state.gov/>.

10 Rome Statute, Art 98(2).

11 See R. Boucher, US Department of State, Press Statement, Eritrea Signs
Article 98 Agreement, 13 July 2004, maintained on the US Department of
State website at <http://www.state.gov/>.
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12 See, e.g., CICC Memo, Bilateral Agreements Proposed by US Govern-
ment, 23 August 2002, and J. Crawford et al, Joint Opinion, In the Matter
of the Statute of the International Criminal Court and In the Matter of
Bilateral Agreements Sought by the United States under Article 98(2) of
the Statute, 5 June 2003, both maintained at the CICC website at
<http://www.iccnow.org/>.

1322 U.S.C. § 7421 et. seq.
1422 U.S.C. § 7423.
1522 U.S.C. § 7424.
16 22 U.S.C. § 7426.
1722 U.S.C. § 7427.

18 M. Epstein, World Federalist Association Media Advisory, Conference
Committee Passes Hague Invasion Act, 18 July 2002, maintained at the
CICC website at <http://www.iccnow.org/>.

19 The Nethercutt Amendment (named after former US Representative
George Nethercutt) began as an amendment to a foreign aid spending bill.
Although similar to the ASPA, its protection would extend beyond ser-
vicemembers to include all US nationals, as well as non-national
contractors in the employment of the US. See CICC Media Advisory,
US “Nethercutt Amendment” Threatens Overseas Aid to Allies that have
Joined the ICC, 7 December 2004, at the CICC website at <http:/
www.iccnow.org/>, and C. Lynch, “Congress Seeks to Curb International
Court”, in Washington Post, 26 November 2004.

20 Orloff v. Willoughby, 345 U.S. 83, 94 (1953).

21 Weiss v. United States, 510 U.S. 163, 174 (1994).

22 Parker v. Levy, 417 U.S. 733, 743 (1974). The US is not unique in its
recognition of the need for military discipline. The Supreme Court of
Canada, for example, noted in Regina v. Généreux that “[t]o maintain the
Armed Forces in a state of readiness, the military must be in a position
to enforce internal discipline effectively and efficiently.” R. v. Généreux
1 S.C.R 259; 70 CCC (3d) 1 (S.C.C.) (1992). See J. Pitzul & J. Maguire,
“A Perspective on Canada’s Code of Service Discipline”, (2002) 52
Air Force Law Review 1.
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Differences between the military and civilian societies result
from the fact that “it is the primary business of armies and
navies to fight or be ready to fight wars should the occasion
arise.”?®> The Court best explained these differences in
Chappel v. Wallace: “The need for special regulations in re-
lation to military discipline, and the consequent need and
justification for a special and exclusive system of military
justice, is too obvious to require extensive discussion; no
military organization can function without strict discipline
and regulation that would be unacceptable in a civilian set-
ting. In the civilian life of a democracy many command few;
in the military, however, this is reversed, for military neces-
sity makes demands on its personnel without counterpart in
civilian life. The inescapable demands of military discipline
and obedience to orders cannot be taught on battlefields; the
habit of immediate compliance with military procedures and
orders must be virtually reflex with no time for debate or re-
flection. The Court has often noted the peculiar and special
relationship of the soldier to his superiors, and has acknowl-
edged that the rights of men in the armed forces must per-
force be conditioned to meet certain overriding demands of
discipline and duty. This becomes imperative in combat, but
conduct in combat inevitably reflects the training that pre-
cedes combat; for that reason, centuries of experience have
developed a hierarchical structure of discipline and obedi-
ence to command, unique in its application to the military
establishment and wholly different from civilian patterns.”2+

2.2. The Disciplinary Role of the Commander

The role of a commander is dual in nature: legal authority
over people, including the power to discipline; and legal re-
sponsibility for the mission and resources.?’ Since it is the
commander who is ultimately responsible for mission suc-
cess, it is also the commander who is at the heart of military
discipline. The US Supreme Court, in a decision upholding
the independence of the military judiciary, noted that
“although military judges obviously perform certain unique
and important functions, all military officers, consistent with
a long tradition, play a role in the operation of the military
justice system.”?¢ Commanders, in particular, exercise
unique statutory authority over the discipline of US service-
members.

Only a commander may impose nonjudicial punishment on a
servicemember. Nonjudicial punishment is a summary ad-
ministrative procedure for minor offenses.?’” Courts-martial
— the judicial means by which military discipline is adminis-
tered — are criminal trials which may be convened only by
the President, the Secretary of Defense, Secretaries of the in-
dividual services (e.g., Army, Navy, Air Force), or command-
ing officers appointed as convening authorities.?8 For all
practical purposes, commanders convene all courts-martial.
Military judges, on the other hand, preside over all courts-
martial for which confinement in excess of one year may be
adjudged, and in practice preside over all courts-martial
for which any confinement in excess of 30 days may be
adjudged.?® The role of the military judge, however, is a
relatively recent development in US military law. Early
English military tribunals, on which the US military justice
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system was modeled, were historically convened and
presided over by a military general. As a result, courts-
martial in the US were conducted for over 150 years without
the presence of a judge.3® In the US fiscal year 2004 (1 Octo-
ber 2003 to 30 September 2004), US military commanders
imposed nonjudicial punishment 82,168 times on a force
consisting of an average active duty strength of 1,461,238
members. During this same period, military commanders
convened 7,301 trials by court-martial.3!

The US commander’s interest in military discipline is per-
haps best understood in the context of the nuclear age. Com-
manders responsible for high-tech weaponry with mass
destruction capability must be permitted to ensure the fitness
of those whom they command to carry out increasingly com-
plex and sensitive duties. Even those who oppose the threat
or use of armed force under virtually any circumstance typi-
cally have little quarrel with this proposition. Perhaps more
so now than in any other time, the US military commander
has a stake in enforcing such military-unique prohibitions on
conduct such as desertion, disrespect, and disobedience.
What the US Supreme Court recognised in its 1974 opinion
in Parker v. Levy is unquestionably at least as relevant thirty
years hence: “In the armed forces some restrictions exist for
reasons that have no counterpart in the civilian community.
Disrespectful and contemptuous speech, even advocacy of
violent change, is tolerable in the civilian community, for it
does not directly affect the capacity of the Government to
discharge its responsibilities unless it both is directed to
inciting imminent lawless action and is likely to produce
such action. In military life, however, other considerations
must be weighed. The armed forces depend on a command
structure that at times must commit men to combat, not only
hazarding their lives but ultimately involving the security of
the Nation itself.”3?

3. Expansion of Military Jurisdiction over Offenses
of US Servicemembers

One of the most significant developments in US military ju-
risprudence in the past two decades involved the elimination

23 United States ex rel. Toth v. Quarles, 350 U.S. 11, 17 (1955).

24462 U.S. 296, 300 (1983) (citations and quotation marks omitted).

% M. Goldman (ed.), The Military Commander and the Law, Air Force
Judge Advocate General’s Department, 2002, p. 393.

26 See Weiss v. U.S, supra, note 21.

27 UCMJ, Art 15; 10 U.S.C. § 815.

28 UCM], Articles 22-24; 10 U.S.C. § 822-824.

2 UCML], Articles 16-20; 10 U.S.C. § 816-820.

30 See Weiss v. U.S, supra note 21, at 178. Congress did not create the posi-
tion of military judge until 1968. See also D. Schlueter, “The Court-

Martial: An Historical Survey”, (1980) 87 Military Law Review 129, 135,
136-144.

Annual Report submitted to the Committees on Armed Services of the
US Senate and the US House of Representatives and to the Secretary of
Defense, Secretary of Homeland Security, and Secretaries of the Army,
Navy, and Air Force (2004). This report is maintained on the website of
the US Court of Appeal for the Armed Forces. See <http://www.armfor.
uscourts.gov/annual/FY04/FY 04 AnnualReport.pdf>.

32 Parker v. Levy, supra note 22, at 758-759 (citations omitted).
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of the prosecutor’s need to show a service-connection to a
servicemember’s alleged offense prior to the exercise of mil-
itary jurisdiction at court-martial. Since the US Supreme
Court decided Solorio v. United States in 1987,33 an entire
generation of military officers has risen through the ranks to
assume command with a greater sense of responsibility for
addressing all criminal acts of their subordinates. This has
naturally resulted in a concomitant disallowance of any
notion of sharing disciplinary authority over the subjects of
their command.

3.1. Solorio v. United States

Solario involved the court-martial of a member of the US
Coast Guard for the sexual abuse of fellow coastguardsmen’s
minor daughters in his privately owned home in Alaska. The
court-martial granted a motion to dismiss citing its lack of ju-
risdiction under past Supreme Court decisions? which
required a connection between a servicemember’s offence
and his or her military service, and which enumerated factors
to consider in reaching such a determination. The Coast
Guard Court of Military Review reversed the dismissal, re-
instating the charges, and the Court of Military Appeals then
affirmed, concluding that the offences were service con-
nected. The Supreme Court, in a 5-4 decision on the issue of
service-connection, overturned its prior rulings and held that
courts-martial have the power to try any offence under the
UCMI unless prohibited otherwise by the US Constitution.3
The Court justified its holding on the basis of the US Consti-
tution grant to Congress of the power “[t]o make Rules for
the Government and Regulation of the land and naval
Forces,”3¢ along with “an unbroken line of decisions from
1866 to 1960 [...] conditioning the proper exercise of court-
martial jurisdiction over an offense on one factor: the mili-
tary status of the accused.”” Thus, the jurisdiction of courts-
marital today depends solely on the accused’s military status
as a person subject to the UCMJ, and not on any connection
between the charged offence and military service. Since
1987, any violation of the UCMIJ by a servicemember serv-
ing on active duty is within the military’s jurisdiction, even if
committed solely against civilian persons or property, after
duty hours, and outside the boundaries of a military installa-
tion.

3.2. Application of Solorio

To understand the expanded scope of military jurisdiction
post-Solorio, one must inquire as to what offences the UCMJ
proscribes. The UCMJ offences are enumerated in Articles
77-134,38 and include not only those types which would
typically be considered military-unique offences (e.g., deser-
tion, disrespect,* and disobedience,*'), but also those
which are commonly punishable in civilian criminal courts
(e.g., serious offenses such as murder,*? rape,*3 and rob-
bery*, and less serious offences involving drugs,* theft,*¢
and bad checks*?). Under Article 134, referred to as the
General Article, even an offence under state or federal law,
for which there is no comparable prohibition under the
UCMIJ, may be charged.#® Clause 3 of the Article permits
military jurisdiction, in any location where federal law would
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apply, over non-capital federal offences which have not
already been proscribed under the UCMJ.#° This is one of the
usual means by which military prosecutors have charged
child pornography offences, in the absence as yet of an
enumerated UCMJ offense prohibiting such conduct.0
Clause 3 also permits state crimes which have not been pro-
scribed under federal law (to include the UCMIJ) to be
charged in locations of exclusive or concurrent federal juris-
diction under the Federal Assimilative Crimes Act.’! As
courts-martial are US federal courts,? military prosecutors
usually have little difficulty obtaining jurisdiction where it
concurrently exists with state or other federal courts. I would
refer to it as de facto primary concurrent jurisdiction. Absent
exceptional circumstances, or the existence of a satisfactory
jurisdictional pre-arrangement regarding certain categories
of offences, the military may secure jurisdiction from state
and federal authorities by merely requesting it.

The net result then of post-Solorio practice, is that service-
members as a general rule are accountable to command
authorities for their conduct twenty-four hours a day, wher-
ever stationed or deployed, worldwide.’3 Commanders have
come to expect that their military subordinates are answer-
able to them alone for virtually every act of misconduct. It
has become a matter of command obligation, and one
seriously undertaken, to act within this expansive concept of
military discipline. Inside this framework, it is possible to
appreciate the mindset of military commanders — whether
one agrees with it or not — when they guard jealously against
any perceived intrusion by an international criminal court
into a responsibility that is viewed as theirs alone.

33 483 U.S. 435 (1987).

34 O’Callahan v. Parker, 395 U.S. 258 (1969); Relford v. Commandant, US
Disciplinary Barracks, 401 U.S. 355 (1971).

35 Solorio, supra note 33, at 441.

36 Jbid. at 438. US Constitution, Article I, § 8, clause 14.
37 Ibid. at 439.

3 10 U.S.C. §§ 877-934.

39 UCM]J Article 85; 10 U.S.C. § 885.

40 UCM]J Article 89; 10 U.S.C. § 889.

41 UCMJ Article 92; 10 U.S.C. § 892.

42 UCMJ Article 118; 10 U.S.C. § 918.

43 UCMJ Article 120; 10 U.S.C. § 920.

44 UCMJ Article 122; 10 U.S.C. § 922.

45 UCMIJ Article 112a; 10 U.S.C. § 912a.

46 UCMJ Article 121; 10 U.S.C. § 921.

47 UCMJ Article 123a; 10 U.S.C. § 923a.

48 UCMIJ Article 134; 10 U.S.C. § 934.

49 Jbid. at para c.(4)(c)(i).

50 18 U.S.C. 2252A.

51 UCM], supra note 48 at para c.(4)(c)(ii); 18 U.S.C. § 13.

52 The US Congress grants courts-martial jurisdiction over the crimes of US
servicemembers under Article I, § 8, Clause 14, of the US Constitution,
which concerns the making of “Rules for the Government and Regulation
of the land and naval Forces.”

53 Taking into account the US foreign criminal jurisdiction policy as a send-
ing state under a status of forces agreement to “maximize jurisdiction” to
the extent permitted under the agreement. Armed Forces Joint Instruction
51-706, para 1-7a.
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4. Conclusion

In examining the reaches of US disciplinary jurisdiction over
its servicemembers, one can begin to realise the specialised
nature of military society and the commander’s unique role
within it, a legal role which motivates his or her desire to be
the exclusive disciplinarian for a subordinate’s misconduct.
One should also recognise that US opposition to the ICC
might say as much about the institutionalisation of the
Supreme Court’s holding in Solorio as it does about the way
commanders actually view the ICC. Simply put, military
commanders have adjusted to being the sole arbiter of dis-
ciplining their own, even within the court systems of the US.

I submit that if a bridge is to be built between ICC advocates
and opponents, then the former would do well to learn the
language of military commanders. Senior military authori-
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ties have had an influential role in shaping US policy on the
ICC, and their interests should not be ignored. Advocates
should first recognise what the US Supreme Court has re-
ferred to as the “specialized nature of military society” in the
US, and the role of the military commander within that
society. They should then understand how the jurisdictional
authority of US courts-martial over its servicemembers has
evolved, courtesy of Solorio, to the extent that it precludes
for all practical purposes even US state and federal criminal
court jurisdiction. Finally, opposition to the ICC by US mili-
tary commanders should be viewed, in part, as a function of
jealously guarding their unique responsibility for ensuring
“good order and discipline” among the ranks against any
possible erosion. When viewed from this perspective, I am
optimistic that efforts to assuage the concerns of military
commanders giving rise to ICC opposition will stand a better
chance of success.

Outsourcing of War: The Role of Contractors on the Battleficld

Tom Hemingway*

Good morning. I am Brigadier General Tom Hemingway,
the Legal Advisor to the Appointing Authority for Military
Commissions.

I am speaking today on the outsourcing of war and the role of
contractors on the battlefield.

Since the earliest days of military operations, civilians have
accompanied military forces to provide support services.
Today, U.S. military forces rely extensively on government
civilian employees and contractors to perform functions
traditionally performed by military personnel. The Defense
Department has estimated that there are more than 320,000
military personnel performing activities that civilians can per-
form. Increased reliance on civilians and contractors is driven
by various considerations, including the need for technical
expertise supporting state-of- the-art military technologies,
and using limited military personnel more effectively when
demand for them has increased and the size of the force has
decreased. The United States is not alone in this. With the end
of the Cold War, governments sought a “peace dividend”
through reduction of standing military forces. Yet, when
needed during armed conflict, all of the necessary military
forces cannot be recruited, trained, equipped, organized, and
fielded overnight. Consequently, there is increased depend-
ency on civilian contractors for tasks that previously may
have been regarded as exclusively military duties.

Popular opinion is that this is a new phenomenon, or unique
to U.S. operations in Iraq. It is neither. Until the Nineteenth
Century, contracted soldiers were common. During our Rev-
olutionary War, Great Britain hired Hessians (referred to as
“German auxiliaries”) to fight for it. The Hessians suffered a
major defeat at the hands of George Washington in Trenton
on December 26, 1776. During World War 11, voluntarily dis-

charged U.S. military personnel became civilians under con-
tract to a Chinese corporation to form the American Volun-
teer Group, known as the “Flying Tigers.” They flew combat
operations against the Japanese in Burma and China in 1941
and 1942. More recently, in its war with Eritrea
(1997-1998), Ethiopia hired a Russian private military com-
pany to provide a wing of SU-27 Fitter aircraft, including pi-
lots, ground support, and command and control. Eritrea re-
portedly responded by hiring former Russian and Ukrainian
pilots for its air force.

Before discussing the roles of contractors in a combat zone,
we should define the players on the battlefield in Law of War
terms. There are four distinct categories of personnel under
the 1949 Geneva Conventions: combatants, non-combatants,
civilians, and civilians accompanying the force.

Combatants include members of the armed forces as well as
members of official militias who meet treaty criteria. These
individuals are authorized to lawfully engage in hostilities.

Military medical personnel and chaplains are referred to as
non-combatants. The term civilians refers to those persons
who are members of the general population.

Civilians authorized to accompany the armed forces, DoD
emergency — essential civilians and civilian contractors, are
neither combatants nor non-combatants — they are correctly
referred to as civilians accompanying the forces in the field.
A frequent mistake is to refer to civilians accompanying the
armed forces in the field as non-combatants.

* Brigadier General Tom Hemingway is the Legal Advisor to the Appoint-
ing Authority for Military Commissions (USA).
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It is worth pointing out that this analysis applies to interna-
tional armed conflict, and not necessarily to other military
operations such as peace operations, humanitarian assistance
operations, and the like. In those operations — such as a
peacekeeping force participating in a UN Security Council-
authorized ceasefire monitoring effort — the Law of War,
notions of POW status, etc., would not technically apply
(although relevant principles such as humane treatment of
detained persons would apply). But the Law of War analysis
is certainly relevant now, in light of the ongoing war on
terrorism and the war in Iraq.

There are two key Law of War issues involving civilians
accompanying the force: whether they can be directly at-
tacked and whether they are entitled to prisoner of war
(POW) status if captured.

Civilians accompanying the forces in the field are protected
from direct, intentional attack so long as they do not engage
in acts harmful to the enemy, which is similar to the idea of
“taking a direct part in hostilities,” the phrase used (but not
defined) in the 1977 Protocol I to the Geneva Conventions.
The United States is not a party to Protocol I. Law of War
experts have concluded generally that “taking part in hostili-
ties” does not have a bright-line test. It goes without saying
that substituting a civilian contractor for a soldier in a tradi-
tionally military position does not make the contractor
immune from direct attack. But it is important to remember
that converting traditional military activities to civilian and
contractor positions is not inconsistent with our obligation to
comply with the law of war. There are issues to address, to be
sure, but for the most part they are not Law of War issues.

Article 4.A.(4) of the Geneva Convention Relative to the
Treatment of Prisoners of War (1949) (GPW) provides
prisoner of war status to “persons who accompany the armed
forces without actually being members thereof, such as civil-
ian members of military aircraft crews and supply contrac-
tors [...]” (emphasis added). The Commentary on Article
4.A.(4) indicates that Parties wanted to make clear that there
were classes of persons entitled to prisoner of war protection
who were “more or less part of the armed forces,” but were
not combatants. The Commentary also states that the list in
Article 4.A.(4) is only illustrative. Thus, civilians accompa-
nying the force may perform many different types of critical
support services to the armed forces without affecting their
entitlement to prisoner of war status.

Iraq posed unique issues in part because the United States
became an occupying power following the end of major
combat operations on May 1, 2003. The security situation
required the United States to fight insurgents while fulfilling
its obligations under international law to “restore, and
ensure, as far as possible, public order and safety.”! The
occupying power has responsibility for public services, gov-
erning, restoration, medical care, and food for the civilian
population, and the responsibility for conditions of security
to be able provide for all of these things. Because of the
severe security challenges, Iraq was not a benign occupation.
Had it been so, not as much controversy would have arisen
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about contracting for these services. Or, if the United States
could have hired Iraqis to provide most of these services,
likewise, these issues would have been less prominent.

It is important to remember that civilian contractors repre-
sent a large portion of the substantial reconstruction effort in
Iraq. There are two major types of contractors in Iraq: con-
tractors supporting Coalition Forces and contractors per-
forming reconstruction activities.

*  Contractors Supporting Coalition Forces

As I noted, civilian contractors have worked side-by-side
with armed forces throughout history. Contractors providing
training, logistics, or maintenance support generally raise
few issues. Contractors currently maintain and provide tech-
nical services for many transportation and weapons systems.
Civilian industrial technical representatives have been pre-
sent on U.S. Navy ships for years.

The fact that there is not a “bright line” defining combatant
activities gives commanders and policymakers some flexibil-
ity in determining which activities may be performed by
civilians, recognizing that such decisions may result in a
civilian being targeted for taking a direct part in hostilities.
Even granting that there is latitude regarding the roles con-
tractors can fill, consistent with the Law of War, there may be
policy reasons for not using a contractor in the position, such
as concerns that a contractor may not be willing to perform
in a combat situation, the likelihood that the contractor could
be injured or killed, or that the contractor could be captured
and charged with illegally engaging in combatant activities
(even if such charges would be unwarranted under the Law
of War).

*  Contractors Performing Reconstruction Activities

The United States had responsibilities under international
law, and under applicable UN Security Council Resolutions,
to restore and stabilize Iraq, including providing a viable
economic system, restoring the oil infrastructure, ensuring
the public distribution system for food and medical supplies,
and re-invigorating the education system. To meet these ob-
jectives, the United States had to contract for many of these
services.

For reconstruction efforts after a conflict, contracts usually
require the contractor to provide for the security of its em-
ployees and its equipment and facilities. This has been par-
ticularly true for contracts in Iraq, which gave rise to a
growth industry — the Private Security Company (PSC).

PSCs have three basic roles in Iraq: (1) providing site secu-
rity at buildings, compounds, worksites, and critical infra-
structure sites; (2) protecting key officials; and (3) providing
escorts for vehicles and convoys of contractors involved
in reconstruction and relief activities. This means that, in

I Article 42, 1907 Hague Convention IV.
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addition to the Multinational Force and the Iraqi Security
Forces, there are many other private individuals carrying
weapons and providing security against terrorist attacks or
ordinary criminal activity. Therefore, the Coalition Provi-
sional Authority (CPA) took steps to establish rules for the
operations of the PSCs because existing Iraqi law was not
sufficient. As an aside, the use of PSCs is not unique to gov-
ernments or to the Iraq situation. Threats to non-governmen-
tal organizations (NGOs) in Somalia and Iraq prompted
NGOs to hire PSCs for their protection.

Before the transition to Iraqi governance took place on June
28, 2004, the CPA exercised executive, legislative, and judi-
cial authority in Iraq. By CPA order, all contractors support-
ing the CPA and the Coalition Forces were immune from the
Iraqi legal process. Two of the last acts of CPA Administrator
L. Paul Bremer III before the transition on June 28 were to
promulgate a revised Status of Forces-type Order? providing
for the status of the Multinational Force, other official per-
sonnel, and certain foreign contractors. This Order also pro-
vides for the status of PSCs in Iraq, and is accompanied by a
CPA Memorandum? that outlines the operating rules for
PSCs in Iraq. Both the Order and Memorandum remain in ef-
fect in Iraq by operation of the Iraqi Transitional Administra-
tive Law (TAL) and its Annex unless or until the Iraqi Gov-
ernment modifies or rescinds them. In developing these doc-
uments, CPA officials worked extensively with the incoming
Iraqi Interim Government (IIG) once its leaders were named.
This included close consultations with Prime Minister
Allawi before the revised order was promulgated on June 27,
2004. This work with the IIG was critical to achieving broad
Iraqi acceptance of these measures as part of the legal frame-
work that has remained in place since June 28, 2004.

As defined in Order 17, the term contractor refers to non-
Iraqi legal entities or individuals (including employees and
subcontractors) not normally resident in Iraq supplying
goods or services under a contract. A contract is defined as
“a) a contract or grant agreement with the CPA or any suc-
cessor agreement thereto, or a contract or grant agreement
with a Sending State, to supply goods or services in Iraq
where that supply is: i) to or on behalf of the MNF; ii) for
humanitarian aid, reconstruction or development projects ap-
proved and organized by the CPA or a Sending State; iii) for
the construction, reconstruction or operation of Diplomatic
and Consular Missions [...] or (b) a contract for security ser-
vices provided by Private Security Companies to Foreign
Liaison Missions and their Personnel, Diplomatic and Con-
sular Missions and their personnel, the MNF and its Person-
nel, International Consultants, or Contractors.”

Normally, contractors are given no protection from the civil
and criminal laws of the country in which they are working.
Under the CPA Order, however, contractors have immunity
from Iraqi civil and criminal legal process with respect to
acts performed by them pursuant to the terms and conditions
of the contract, subject to the Sending State’s conclusive cer-
tification that the contractor acted in accordance with the
terms and conditions of the contract.

The Sending State is not precluded from exercising jurisdic-
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tion in accordance with applicable laws. The United States
may rely upon the Military Extraterritorial Jurisdiction Act
(MEJA)* of 2000 to exercise jurisdiction over contractor per-
sonnel. MEJA jurisdiction extends to those persons who are
employed by or accompanying the armed forces outside the
United States, defined as DoD civilian employees, DoD con-
tractors (and subcontractors at any tier) and their employees,
and their dependents who reside with them outside the
United States.” This law was recently amended to add
civilian employees and contractors of other agencies, to the
extent such employment relates to supporting the mission of
the DoD overseas.® There is a new proposal that would
extend jurisdiction to all U.S. contractors overseas, whether
or not supporting a DoD mission.

The PSCs are singled out from other contractors in Iraq and
are required to comply with certain Iraqi laws and regula-
tions. One of the reasons for singling out the PSCs was to
ensure that militias operating in Iraq could not claim to be
PSCs. The Memorandum on PSCs sets forth additional re-
quirements for a PSC to be able to operate in Iraq and applies
to all PSCs — not just PSCs supporting the Multinational
Force and reconstruction efforts. PSCs are required to obtain
a business license from the Ministry of Trade and to register
the company with the Ministry of the Interior. The registra-
tion process includes submitting a bond ($ 25,000) and pro-
viding proof of public liability insurance.

Although PSCs may bring weapons into Iraq, they must
obtain a weapons authorization card from the Iraqi Ministry
of the Interior. Also, the contractor must submit proof of
weapons training for its employees and register all weapons
with the Ministry of the Interior.

Notably, the Memorandum on PSCs includes rules for the
use of force and a code of conduct for PSC personnel. The
rules for the use of force do not restrict the exercise of the
right of self-defense and specifically provide for the use of
deadly force in self-defense, for defense of persons as speci-
fied in the contract, and for preventing life threatening
offenses against civilians. The rules also require the PSC to
cooperate with the Multinational Force and Iraqi Security
Forces.

The Department of Defense continues to review policy and
legal issues involving contractors on the battlefield. In work-
ing through some of these issues, we have found it necessary
to clarify the definitions of the relevant terms, and to ensure
consistent and accurate application of these terms. The

2 CPA Order 17 (Revised), Status of the Coalition Provisional Authority,
MNF-Iraq, Certain Missions and Personnel in Iraq, June 27, 2004.

3 CPA Memorandum 17, Registration Requirements for Private Security
Companies (PSC), June 26, 2004.

4 18 U.S.C. § 3261 et seq.

5 Since MEJA was enacted, there have been two convictions in U.S.
District Courts. In February 2005, a dependent spouse was sentenced to
8 years for second degree murder of her Air Force staff sergeant husband
in Turkey. Currently there are investigations underway in the Eastern
District of Virginia for detainee abuse allegations against civilians and
contractors.

6 Section 1088 of the FY05 National Defense Authorization Act.
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various offices involved in establishing these policies include
the armed forces personnel, human resources personnel, ac-
quisition officials, and legal counsel. In these discussions we
have found for example, that military operators refer to com-
bat arms, combat support, and combat service support, while
the human resources personnel and acquisition officials use
terms such as “DoD Emergency-essential civilians” and “in-
herently governmental” functions. Moreover, as stated previ-
ously, Law of War experts use terms such as combatants,
non-combatants, civilians accompanying the force, and civil-
ians.

To summarize: (1) Civilians — including contractors —
accompanying the force are recognized under Geneva Con-
vention law and are entitled to POW status if captured. See
Article 4.A.(4) of the Geneva Convention Relative to the
Treatment of Prisoners of War. (2) Depending on their role,

Outsourcing of War Efforts =

contractors may be subject to attack, but such roles do not
make them unprivileged belligerents or in violation of the
law of war. (3) Contractors overseas are not beyond the reach
of U.S. criminal law because of the relatively recent Military
Extraterritorial Jurisdiction Act (MEJA), although there have
been only a few prosecutions under MEJA to date.

Issues that continue to require attention include: (a) Where
should the line be drawn on the role of contractors? (b) How
can we improve the organization for administering contracts
and contractor personnel in theater, including communica-
tions and force protection matters? (c) How can we ensure
that contractors have training under the Law of War as neces-
sary and appropriate to their functions and responsibilities?
(d) Will MEJA be an effective tool to help ensure contractor
accountability?

einige Fragen aus der Sicht des humanitaren Volkerrechts+

Hans-Peter Gasser **

Wir verstehen unter outsourcing of war efforts die Auslage-
rung von Aufgaben, die normalerweise durch die Streitkréfte
erfiillt werden, und deren Ubertragung an private Unter-
nehmen, Gruppen oder einzelne Personen. Eine militdrische
Titigkeit wird mit anderen Worten Zivilpersonen im Um-
kreis der Streitkrifte iibertragen — die Aufgabe wird out-
sourced.

Outsourcing ist heute im Bereich der (zivilen) Wirtschaft
eine Selbstverstiandlichkeit. Welche grof3e europdische Firma
verlegt nicht wenigstens einen Teil ihrer Produktion in den
Fernen Osten oder wenigstens in die Slowakei?

Welche Fragen stellen sich heute im Zusammenhang mit der
Auslagerung von militirischen Aufgaben an zivile Dritte?

1. Blick in die Geschichte

Dass Streitkrifte an sich militdrische Aufgaben nicht immer
selber wahrnehmen, sondern sie Dritten iiberlassen — oder
dass sie durch Dritte iibernommen werden — ist nicht neu.
Diese Erscheinung ist so alt wie die Kriegfiihrung selber. Wir
tiberlassen historische Studien anderen und mochten ledig-
lich an die Haager Landkriegsordnung (LKO) von 1907 er-
innern, welche ihren Artikel 13 den ,,Personen, die einem
Heere folgen, ohne ihm unmittelbar an(zu)gehren* widmet.
Als Nachfolgebestimmung dieses Artikels 13 der LKO wid-
met sich heute Artikel 4 des 3. Genfer Abkommens iiber die
Kriegsgefangenen von 1949 der rechtlichen Stellung und der
Behandlung von Personen, die etwas mit den Streitkréften zu
tun haben, ohne ihnen anzugehoren.

Artikel 4, Buchstabe A., Ziffern 4 und 5, des 3. Genfer
Abkommens zihlen folgende Personengruppen auf, die in
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diese Kategorie fallen und in unserem Zusammenhang niher
interessieren: zivile Besatzungsmitglieder von Militédrflug-
zeugen, Angehorige von Arbeitseinheiten oder von Diensten,
die mit der Fiirsorge der bewaffneten Krifte betraut sind, Be-
satzungsmitglieder der Handelsmarine, etc. Angehorige die-
ser Personengruppen — und Artikel 4 nennt noch weitere —
sind bei Gefangennahme wie Kriegsgefangene zu behandeln.
Sie bleiben aber Angehorige der durch Artikel 4.A.4 und 5
erfassten Sonderkategorien und werden nicht Angehorige
der Streitkréfte im Sinne des humanitédren Volkerrechts. Eine
Bedingung muss sodann ohne Ausnahme erfiillt sein: Diese
Personen miissen ihre Tétigkeit zu Gunsten der Streitkréfte
mit Einwilligung der zustidndigen militérischen Instanzen er-
fiillen.

Der Kuriositit halber sei noch daran erinnert, dass wir in Ar-
tikel 13 der Haager Landkriegsordnung noch zwei Katego-
rien von Personen finden, die das 3. Genfer Abkommen von
1949 nicht mehr nennt: einmal die der ,,Marketender(innen)*
und dann, ganz einfach, die der ,Lieferanten®.

* Dieser Vortrag wurde am 25. Mirz 2006 auf der 16. Teinacher Tagung des
Deutschen Roten Kreuzes in Zusammenarbeit mit dem Bundesministe-
rium fiir Verteidigung und dem Institut fiir Friedenssicherungsrecht und
Humanitires Volkerrecht der Ruhr-Universitit Bochum (Deutschland)
gehalten. Die Form des miindlichen Vortrags wurde beibehalten. Zum
Thema vgl. namentlich M. N. Schmitt, Humanitarian Law and Direct
Participation in Hostilities by Private Contractors or Civilian Employees,
in: Chicago Journal of International Law 5 (2004), und C. Voillat, Private
Military Companies: A Word of Caution, HPN/Humanitarian Practice
Network, 2005.

* Dr. Hans-Peter Gasser ist ehemaliger Rechtsberater des IKRK und Lehr-
beauftragter der Universitit Freiburg (Schweiz).
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Eine erste Schlussfolgerung dringt sich auf: das geltende
humanitire Volkerrecht kennt seit langem outsourcing als zu
regelndes Phinomen. Militérische, inklusive quasi-militéri-
sche Aufgaben an Dritte, d. h. an zivile Unternehmen oder
Individuen, zu iibertragen, hat es schon immer geben.

2. Militirisches outsourcing heute

Im Wesen nichts Neues? — In dem Sinne nein, weil die in
Artikel 4 des 3. Genfer Abkommens genannten Aktivititen
von Privaten im Umkreis der Streitkrifte weiterhin eine
Rolle im heutigen militdrischen Sektor spielen. Hingegen
haben sich Gewicht und Quantitit ganz entscheidend ge-
dndert. Heute tibertragen Streitkréfte eine weit groflere Zahl
von Aufgaben an aufBenstehende, zivile Unternehmen. Es
ist eher ein halb ziviler, halb militdrischer, jedoch der
Privatwirtschaft angehoriger, Sektor entstanden. Akteure sind
dabei die private military oder security companies (PMC/PSC).

Im Bereich des outsourcing hat sich somit in den letzten Jah-
ren viel verdndert. Einmal in quantitativer Hinsicht: Im Jahr
2001 soll sich der Umsatz privater, im Militdr- und Sicher-
heitssektor titigen Unternehmen auf unglaubliche 100 Mil-
liarden Dollars beziffert haben. Es besteht kein Zweifel, dass
die Kriege in Afghanistan und namentlich im Irak die Nach-
frage nach solchen Diensten in die Hohe schnellen lieBen.
Wie viele Unternehmen und Personen heute an diesem Ge-
schéft beteiligt sind, kann nur erahnt werden. Allein im Irak
sollen zu Zeiten 20 000 PMC oder PSC titig sein oder ge-
wesen sein.

Was sind die Griinde dieser Entwicklung, die die Stellung
der offiziellen Streitkrifte zu schwichen scheint? Das out-
sourcing von zahlreichen Aktivitdten an ein ziviles Umfeld,
so wird angefiihrt, rechtfertige sich in erster Linie aus 6kono-
mischen Griinden. Es gehe um spezialisierte Aufgaben, fiir
die militdrisches Fachpersonal nicht zur Verfiigung stehe
bzw. unverhiltnisméBig teuer. Gedacht wird dabei nament-
lich an die Wartung und den Einsatz der im Informatik-
bereich angehorenden Gerite, sowie den Unterhalt und die
Reparatur von ultra komplexen HighTech-Waffen. Die Uni-
form sei fiir hoch qualifizierte Arbeitskriifte nicht attraktiv
genug. Die Streitkrifte konnten sich den dafiir erforderlichen
Sachverstand gar nicht leisten.

Solches outsourcing betrifft Aktivititen zur Unterstiitzung
operationeller Aufgaben. Wartung, Reparatur und Einsatz
eines Kriegsgerits zihlt ohne Zweifel zu Aktivitidten militéri-
scher Natur.

Die Streitkrifte stellen sodann auch zivile Unternehmen ein
mit dem Ziel, sich von gewissen routineméaBig zu erfiillenden
Aufgaben zu entlasten. Gedacht wird an die Bewachung von
Geriten aller Art und namentlich auch an die Bewachung
von Personen. So haben wir Bilder aus dem Irak gesehen, die
hohe Offiziere in Uniform in Begleitung von zivilen Body-
guards (auch Gorillas genannt) zeigen. In Afghanistan und
im Irak werden die Mitglieder der aufzubauenden nationalen
Streitkréfte und der lokalen Polizeikrifte routineméBig durch
private Unternehmungen ausgebildet. Schlieflich werden
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auch Aufgaben im Bereich des Rechtsvollzugs, wie die
Suche, Verhaftung und Befragung von eines Vergehens ange-
schuldigten Personen oder die Betreuung und Bewachung
von Insassen von Strafanstalten, solchen privaten Unterneh-
men {iberlassen. Dass gerade solch typisch staatliche, weil
zum Rechtsvollzug zdhlenden Aktivititen outsourced wer-
den, hat bekanntlich zu unhaltbaren Zustinden und zu
schweren VerstoBen gegen die Menschenrechte gefiihrt.
Denken wir dabei nicht nur an die Behandlung von Gefange-
nen durch solche Zivilpersonen, sondern auch an deren
Uberstellung zur Einvernahme an Drittstaaten.

3. Weitere Bereiche fiir outsourcing

Der Drang zum Auslagern bestimmter militdrischer Aktivita-
ten in den zivilen Bereich scheint sich auch in anderer Weise
Zu zeigen.

Nach Medienberichten soll im Januar 2006 ein Dorf im
Norden Pakistans von Bomben getroffen worden sein. Die
CIA soll Drohnen eingesetzt haben, welche Bomben fallen
lieBen mit dem Ziel, Al-Qaida-Anhinger auszuschalten. Fiir
diese Operation setzte das CIA ein privates Unternehmen
ein. Die Bomben toteten 18 Dorfbewohner, davon mehrere
Kinder, aber keine Al-Qaida-Leute. Die USA lieBen also
eine typisch militdrische Operation — einen Bombenangriff —
durch eine zivile Institution durchfithren, welche an sich
nicht Kriegfiihrung, sondern Nachrichtenbeschaffung zur Auf-
gabe hat. Stehen wir vor einer neuen Art von outsourcing,
welche die Durchfiihrung einer typisch militdrischen Opera-
tion durch eine zivile Instanz zum Gegenstand hat?

Ein neuer Einsatzbereich fiir outsourced Aktivititen scheint
sich im Bereich der Kommunikation abzuzeichnen. Kiirzlich
berichteten die Medien, dass den amerikanischen Streitkraf-
ten angehorende Journalisten systematisch afghanischen und
irakischen Medien Beitrige zur Veroffentlichung in ihren
Zeitungen und Fernsehsendungen zustellen und fiir deren
Publikation auch noch zahlen. Diese Beitridge sollten ein
positives Bild der amerikanischen Politik vermitteln. Wird
auf diese Weise ein Informationsfeldzug outsourced?

4. Rechtliche Uberlegungen

Die wachsende Auslagerung militdrischer Aufgaben an den
zivilen Bereich wirft Fragen auf, welche die nidhere Auf-
merksamkeit des Volkerrechtlers erheischen. Welches ist nun
die Stellung dieser Personen im humanitiren Volkerrecht?
Was sind ihre Rechte und Pflichten?

Das geltende humanitére Volkerrecht ist auf zwei Kategorien
von Akteuren aufgebaut. Einerseits gibt es Personen, die Ge-
walt anwenden diirfen — die Angehorigen der Streitkrifte —
und anderseits Personen, denen dies verwehrt ist, weshalb sie
vor den Auswirkungen der Feindseligkeiten geschiitzt wer-
den miissen. In diese zweite Kategorie fallen in erster Linie
die Zivilbevolkerung und die einzelnen Zivilpersonen.

Angehorige der Streitkriifte haben die Rechte und Pflichten,
die durch die Genfer Abkommen von 1949, das erste Zusatz-
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protokoll von 1977 und Gewohnheitsrecht klar definiert sind.
Die Frage stellt sich nun in diesem Zusammenhang, ob eine
Person, die ihm Rahmen eines outsourcing Aufgaben mili-
tarischer Natur tibernimmt, als Soldner einzustufen ist.
GemiB Artikel 47 des ersten Zusatzprotokolls ist Soldner,
wer aus Streben nach personlichem Gewinn und entspre-
chend fiir ein tiberméBig groBes Gehalt an Feindseligkeiten
teilnimmt, ohne Biirger einer der beteiligten Konfliktparteien
zu sein. Gehort er (ausnahmsweise) doch den Streitkriften
an, dann genieBt er Rechte und Pflichten, die damit ver-
bunden sind. Ist dies aber nicht der Fall, dann hat der S6ld-
ner keinen Anspruch auf die Privilegien des Angehdrigen or-
dentlicher Streitkrdfte. Er mag wohl outsourced Auf-
gaben iibernehmen, aber mit allen Risiken, die auf der un-
rechtméBig an Feindseligkeiten teilnehmenden Zivilperson
lasten. Soldner genannt zu werden verleiht keine rechtliche
Sonderstellung.

Sodann gilt es abzuklidren, ob der schon erwihnte Artikel
4.A.4-5 des 3. Genfer Abkommens die Antwort auf die
Frage der rechtlichen Stellung der Personen enthilt, die von
den Streitkriften ausgelagerte Aufgaben erfiillen. Diese Be-
stimmung gibt gewissen eng umschriebenen Kategorien von
Personen, die aus eigenem Antrieb im Umfeld der Streit-
kréfte titig sind, den Anspruch, im Fall der Gefangennahme
als Kriegsgefangene behandelt zu werden. Jedoch bestehen
eine Reihe von Ausnahmen von der Ordnung, die dieses
Recht den Angehorigen der Streitkrifte verleiht. Diese Aus-
nahmen diirfen nicht extensiv ausgelegt werden mit dem
Ziel, fiir sehr unterschiedliche Kategorien und eine rapid
wachsende Zahl von Personen, die nicht in das Gefiige des
Kriegsrechts passen, doch noch einen privilegierten rechtli-
chen Status zu ermoglichen. Eine Verwischung der Grenzen
zwischen den Angehorigen der Streitkrifte und anderen Per-
sonen muss vermieden werden, auch wenn letztere mittler-
weile de facto zum militdrischen Bereich gehoren.

5. Angehorige der Zivilbevolkerung?

Verdeutlichen wir uns vorerst kurz den Begriff der Zivilper-
son im humanitdren Volkerrecht. Das geltende geschriebene
Recht tiber den Schutz der Zivilbevolkerung gegen die Aus-
wirkungen militdrischer Operationen stammt aus dem Jahre
1977, Jahr der Annahme des ersten Zusatzprotokolls zu den
Genfer Abkommen. Dieses Protokoll I enthilt ein sorgfiltig
ausgebautes Kapitel, welches unter dem einfachen Titel ,,Zi-
vilbevolkerung®, gefolgt vom Abschnitt ,,Allgemeiner
Schutz vor den Auswirkungen von Feindseligkeiten*, dem
iiberkommenen Haager Recht eine neue Gestalt gibt (Proto-
koll I, Artikel 48—58). Das Kapitel tiber den Schutz der Zivil-
bevolkerung vor den Folgen militdrischer Operationen ist
ohne Zweifel der gewichtigste Beitrag, welchen die Diplo-
matische Konferenz von 1974-1977 an das geltende huma-
nitdre Volkerrecht geleistet hat.

Neben dieser umfassenden Kodifikation spielt auch unge-
schriebenes Recht, vor allem Gewohnheitsrecht, weiterhin
eine grofle Rolle im Bereich des Schutzes der Zivilbevolke-
rung vor den Folgen militdrischer Operationen. Die letztes
Jahr durch das IKRK verdffentlichte Studie zum Gewohn-
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heitsrecht im humanitidren Volkerrecht bringt dies klar zum
Ausdruck.!

Der Ausgangspunkt jeder Suche nach einem Ausgleich zwi-
schen den Interessen der Kriegfithrung einerseits und der
Notwendigkeit, die Zivilbevolkerung und den ganzen zivilen
Bereich zu schonen und zu schiitzen, anderseits, findet sich
in der Erkldrung von Sankt Petersburg von 1868, wo es in der
Priaambel u. a. heiit: ,,dass der einzige rechtmdflige Zweck,
den die Staaten wihrend des Krieges sich vorzusetzen haben,
die Schwichung der Militirkrdfte des Feindes ist [...]".

Im Krieg sind somit militdrische Operationen gegen militéri-
sche Ziele erlaubt, gegen die Zivilbevolkerung hingegen
nicht. Der totale Krieg ist die Negation dessen, was das hu-
manitire Volkerrecht zu erreichen sucht. Schon die Er-
kldrung von Sankt Petersburg schloss den totalen Krieg aus.
Weil die Auswahl des Ziels einer militdrischen Operation
Beschrinkungen unterliegt, miissen die eingesetzten militéri-
schen Mittel und Methoden derart gestaltet sein, dass sie
einen gezielten Einsatz erlauben. Einen beschrinkten Krieg
mit totalem Einsatz zu fiihren, ist eine Il1lusion.

Die Tréger von outsourced Aufgaben sind typischerweise Zi-
vilpersonen. Als solche sind sie nicht berechtigt an Feindse-
ligkeiten teilnehmen. Tun sie es doch, dann legt Artikel 51.3
des Protokolls I die Folgen eines solchen Verhaltens fest:
Zivilpersonen genieflen den durch diesen Abschnitt gewdhr-
ten Schutz, sofern und solange sie nicht unmittelbar an
Feindseligkeiten teilnehmen.*

Aus diesen Uberlegungen folgt zwingend, dass Triger von
outsourced Aufgaben nicht an Feindseligkeiten teilnehmen
diirfen, wenn sie nicht ihren als Zivilperson zustehenden An-
spruch auf Schutz verlieren wollen. Andernfalls diirfen sie
bekampft, gefangen genommen und fiir allfillige Gewalt-
akte strafrechtlich verfolgt werden.

Das humanitire Volkerrecht verbietet nun aber nicht die
Ubernahme militirischer Auftrage durch Personen, die nicht
Angehorige von Streitkriiften sind. Es verbietet das outsour-
cing daher nicht. Es legt aber deren Folgen fest: Verlust der
Hmmunitit“, auf die sich Zivilpersonen normalerweise be-
rufen konnen. Dies bedeutet, dass sie unabhingig davon, ob
sie Gewalt einsetzen oder nicht,

*  bekdmpft werden diirfen,

» gefangen genommen werden diirfen, wobei sie mit dem
Entzug von normalerweise den zivilen Gefangenen zu-
stehenden Rechten rechnen miissen (4. Genfer Abkom-
men, Artikel 5),

e strafrechtlich verfolgt werden miissen, soweit ein straf-
bares Verhalten nachgewiesen werden kann.

Unter allen Umstinden bewahrt die betreffende Person seine
Rechte auf Schutz der menschlichen Person, als Zivilperson,

I J.M. Henckaerts/L. Doswald-Beck, Customary International Humanita-
rian Law, Cambridge 2005.
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wie sie das vierte Genfer Abkommen tiber den Schutz der Zi-
vilpersonen und aus Protokoll I kodifiziert haben. Ist
ihr rechtlicher Status unklar oder umstritten, dann ist auf
Artikel 75 von Protokoll 1 zuriickzugreifen, welcher unter
dem Titel ,,Grundlegende Garantien* das ,,menschenrecht-
liche Minimum®, auf das jedermann Anspruch hat, festlegt.

Die Frage stellt sich noch, inwieweit der Staat verantwortlich
ist fiir die Aktivititen von Personen, an die besondere Auf-
gaben militdrischen Charakters outsourced wurden. Auch in
dieser Hinsicht gelten die Bestimmungen des allgemeinen
Volkerrechts. Die Volkerrechtskommission der Vereinten
Nationen hat die Regeln iiber die Verantwortlichkeit der
Staaten in einer Weise kodifiziert, die heute als verbindlich
betrachtet wird.?2 Danach ist der Staat grundsitzlich fiir die
ihm zurechenbaren Handlungen verantwortlich.

6. Einige Schlussbemerkungen

Die zu Beginn dieser Ausfithrung gemachte Feststellung,
dass outsourcing aus rein rechtlicher Sicht kein neues Prob-
lem darstellt, heift noch lange nicht, dass die fortschreitende
Ubertragung militirischer Aufgaben an AuBenstehende nicht
gewichtige Fragen aufwirft. Vor allem besteht ganz offen-
sichtlich ein Bedarf an Handlung.

Klar ist vorerst, dass kein neues internationales Abkommen
notig ist, da das bestehende Recht geniigt, um die sich stel-
lenden rechtlichen Fragen zu 16sen. Hingegen mag eine wei-
tere Klarung der Rechtsfragen notig sein. Eine Kldarung der
Lage liegt iibrigens auch im Interesse der Streitkrifte, wel-
che die Konkurrenz durch ,,zivile Krieger nicht unbedingt
mit Sympathie aufnehmen.
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Die Frage stellt sich im Recht der nicht-internationalen be-
waffneten Konflikte im Ergebnis nicht anders als fiir (hier
diskutierte) internationale kriegerische Auseinandersetzun-
gen. Im Falle des Biirgerkriegs ist outsourcing auf Seite der
Aufstindischen ohnehin kein rechtlich relevantes Problem,
weil es keinen besonderen Status fiir Personen, die zur Waffe
greifen, gibt. Auf Regierungsseite gelten die gleichen Uber-
legungen wie im Falle des nicht-internationalen bewaffneten
Konflikts.

Handeln ist umso wichtiger, als die Titigkeit von solchen
Personen, die ja nicht der in den Streitkréiften geforderten
Disziplin unterstehen, nur allzu leicht zum Ausgangspunkt
von schweren Verstoen gegen das humanitire Volkerrecht
werden kann. Man denke nur an die humanitiren Katastro-
phen, die angeheuertes, aber unqualifiziertes Personal bei der
Einvernahme von Gefangenen in Polizeistationen und in Ge-
fangnissen schon verursacht haben.

Aus diesen Griinden miissen zivile Unternehmen, welche
solche Auftridge in einer Konfliktsituation iibernehmen, auf
ihre grofe Verantwortung aufmerksam gemacht werden. Sie
miissen sich namentlich verpflichten, die von ihnen einge-
setzten Personen mit den Grundsitzen des humanitidren Vol-
kerrechts bekannt zu machen. Diese Verpflichtung schlief3t
eine effektive Kontrolle des effektiven Verhaltens ihrer Un-
tergebenen mit ein. Das IKRK hat die Bedeutung des Pro-
blems erfasst und steht in aktivem Kontakt mit solchen Un-
ternehmen.

2 Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts, Res. 56/83 der
UNO Generalversammlung, 28. Januar 2002.
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Panorama - bokumente

Principles and Good Practice of Humanitarian
DPonorship, Endorsed in Stockholm, 17 June 2003 by
Germany, Australia, Belgium, €anada, the European
Commission, Denmark, the United States, Finland,
France, Ireland, Japan, Luxemburg, Norway,

the Netherlands, the United Kingdom, Sweden and

Switzerland.

Objectives and definition of humanitarian
action

1. The objectives of humanitarian action
are to save lives, alleviate suffering and
maintain human dignity during and in the
aftermath of man-made crises and natural
disasters, as well as to prevent and strength-
en preparedness for the occurrence of such
situations.

2.  Humanitarian action should be guided
by the humanitarian principles of humanity,
meaning the centrality of saving human
lives and alleviating suffering wherever it is
found; impartiality, meaning the imple-
mentation of actions solely on the basis of
need, without discrimination between or
within affected populations; neutrality,
meaning that humanitarian action must not
favour any side in an armed conflict or oth-
er dispute where such action is carried out;
and independence, meaning the autonomy
of humanitarian objectives from the politi-
cal, economic, military or other objectives
that any actor may hold with regard to areas
where humanitarian action is being imple-
mented.

Humanitarian action includes the protec-
tion of civilians and those no longer taking
part in hostilities, and the provision of food,
water and sanitation, shelter, health ser-
vices and other items of assistance, under-
taken for the benefit of affected people and
to facilitate the return to normal lives and
livelihoods.

General principles

4. Respect and promote the implementa-
tion of international humanitarian law,
refugee law and human rights.

5. While reaffirming the primary respon-
sibility of states for the victims of humani-
tarian emergencies within their own bor-
ders, strive to ensure flexible and timely
funding, on the basis of the collective
obligation of striving to meet humanitarian
needs.

6. Allocate humanitarian funding in pro-
portion to needs and on the basis of needs
assessments.

7. Request implementing humanitarian
organisations to ensure, to the greatest pos-
sible extent, adequate involvement of bene-
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ficiaries in the design, implementation,
monitoring and evaluation of humanitarian
response.

8. Strengthen the capacity of affected
countries and local communities to prevent,
prepare for, mitigate and respond to huma-
nitarian crises, with the goal of ensuring
that governments and local communities
are better able to meet their responsibilities
and co-ordinate effectively with humanita-
rian partners.

9. Provide humanitarian assistance in
ways that are supportive of recovery and
long-term development, striving to ensure
support, where appropriate, to the mainte-
nance and return of sustainable livelihoods
and transitions from humanitarian relief to
recovery and development activities.

10. Support and promote the central and
unique role of the United Nations in pro-
viding leadership and co-ordination of in-
ternational humanitarian action, the special
role of the International Committee of the
Red Cross, and the vital role of the United
Nations, the International Red Cross and
Red Crescent Movement and non-govern-
mental organisations in implementing hu-
manitarian action.

Good practices in donor financing,
management and accountability

(a) Funding

11. Strive to ensure that funding of hu-
manitarian action in new crises does not ad-
versely affect the meeting of needs in
ongoing crises.

12. Recognising the necessity of dynamic
and flexible response to changing needs in
humanitarian crises, strive to ensure pre-
dictability and flexibility in funding to
United Nations agencies, funds and pro-
grammes and to other key humanitarian or-
ganisations

13. While stressing the importance of
transparent and strategic priority-setting
and financial planning by implementing or-
ganisations, explore the possibility of re-
ducing, or enhancing the flexibility of, ear-
marking, and of introducing longer-term
funding arrangements.

14. Contribute responsibly, and on the
basis of burden-sharing, to United Nations

Consolidated Inter-Agency Appeals and to
International Red Cross and Red Crescent
Movement appeals, and actively support
the formulation of Common Humanitarian
Action Plans (CHAP) as the primary in-
strument for strategic planning, prioritisa-
tion and co-ordination in complex emer-
gencies.

(b) Promoting standards and enhancing
implementation

15. Request that implementing humanita-
rian organisations fully adhere to good
practice and are committed to promoting
accountability, efficiency and effectiveness
in implementing humanitarian action.

16. Promote the use of Inter-Agency
Standing Committee guidelines and princi-
ples on humanitarian activities, the Guiding
Principles on Internal Displacement and
the 1994 Code of Conduct for the Interna-
tional Red Cross and Red Crescent Move-
ment and Non-Governmental Organisa-
tions (NGOs) in Disaster Relief.

17. Maintain readiness to offer support to
the implementation of humanitarian action,
including the facilitation of safe humanita-
rian access.

18. Support mechanisms for contingency
planning by humanitarian organisations,
including, as appropriate, allocation of
funding, to strengthen capacities for re-
sponse.

19. Affirm the primary position of civilian
organisations in implementing humanita-
rian action, particularly in areas affected by
armed conflict. In situations where military
capacity and assets are used to support the
implementation of humanitarian action,
ensure that such use is in conformity with
international humanitarian law and humani-
tarian principles, and recognises the lead-
ing role of humanitarian organisations.

20. Support the implementation of the
1994 Guidelines on the Use of Military and
Civil Defence Assets in Disaster Relief and
the 2003 Guidelines on the Use of Military
and Civil Defence Assets to Support United
Nations Humanitarian Activities in Com-
plex Emergencies.

(¢) Learning and accountability

Support learning and accountability initia-
tives for the effective and efficient imple-
mentation of humanitarian action.

22. Encourage regular evaluations of
international responses to humanitarian
crises, including assessments of donor per-
formance.

23. Ensure a high degree of accuracy, time-
liness, and transparency in donor reporting
on official humanitarian assistance spend-
ing, and encourage the development of
standardised formats for such reporting.
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Implementation Plan for Good Humanitarian
Ponorship, Stockholm, 17 June 2003

With the aim of enhancing humanitarian re-
sponse through strengthened co-ordination,
effectiveness and accountability, donors en-
dorsed the Principles and Good Practice of
Humanitarian Donorship and elaborated
the Implementation Plan detailed below.

Donors further agreed that the follow-up
measures in the Implementation Plan
would be taken in partnership with humani-
tarian organisations and in full considera-
tion of the outcomes of the Humanitarian
Financing Work Programme, of the Mon-
treux Process on improving the United
Nations Consolidated Inter-Agency Appeals
Process, and of other relevant processes.

1. Interested donors will identify, in con-
sultation with humanitarian organisations,
at least one crisis subject to a Consolidated
Inter-Agency Appeal, to which the Princi-
ples and Good Practice of Humanitarian
Donorship will be applied in a concerted
and co-ordinated manner no later than
2005. Preparatory work for this purpose
will begin immediately.

2.  Emphasising the importance of peer
reviews of humanitarian action, donors will
invite the OECD Development Assistance
Committee (DAC) to consider ways to sig-
nificantly strengthen the coverage of huma-
nitarian action in existing and/or comple-
mentary peer reviews. Necessary resources
to strengthen the capacity of the DAC secre-
tariat could be provided on a voluntary basis.

3. Drawing on agreed donor progress
within the field of development co-opera-
tion, including relevant elements of the
Rome Declaration on Harmonization of
25 February 2003, donors undertake to joint-
ly explore the possibility of harmonising
reporting requirements and management
demands placed upon implementing huma-
nitarian organisations. Donors decided to
pursue this aim beginning with a pilot case.

4. Donors will aim, in consultation with
the United Nations and the OECD-DAC, to
agree on a comprehensive common defini-
tion of official humanitarian assistance for
reporting and statistical purposes, including
clarity of definitions between multilateral
and bilateral humanitarian assistance.

5. Participating donors will seek to pro-
mote the wider use among all official
donors of the Principles and Good Practice
of Humanitarian Donorship, and to invite
all interested donors to participate in the
follow-up of this Plan.

With the objective of effectively pursuing
and further developing the aims outlined in
this Plan, and of ensuring appropriate co-
ordination with other ongoing processes,
donors agreed to establish an informal Im-
plementation Group for Good Humanitari-
an Donorship.
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The Implementation Group will consist of
interested donors and other humanitarian
partners as appropriate. The Implementa-
tion Group will, unless otherwise decided,
exist for one year and will be based at
Geneva.

The Implementation Group may suggest
the convening of a meeting in one year to
review the realisation of this Plan and other
relevant developments.

Referendarcagung zum Humanitiren Volkerrecht,
Miihi¢al/Trautheim (Peutschiand), 26.=27. Oktober

2005

Michael Putthoff und Anja Timmer*

Ende Oktober 2005 fand in Miihl-
tal/Trautheim fiir ein {iberschaubares Publi-
kum an Referendaren die Prisentation ei-
ner oftmals unbekannten und unscheinba-
ren, aber tiefwurzelnden und facettenrei-
chen Blume der Rechtswissenschaft statt:
die des humanitiren Volkerrechts.

Die Veranstaltung bot auch dieses Jahr inte-
ressierten Rechtsreferendaren die Moglich-
keit, einen Einblick in ein Rechtsgebiet zu
nehmen, das einem zunichst etwas fremd
anmuten mag, jedoch durch vielfiltige Vor-
trige geschitzter Referenten und einer ent-
spannten Atmosphidre von Minute zu Mi-
nute anziehender wurde.

Vorweg begriiite der Landeskonventions-
beauftragte des DRK-Hessen und Organi-
sator der Tagung, Herr Karl-Walter Lotz,
die Teilnehmer und erteilte nach einer kur-
zen Programmiibersicht das Wort Frau Dr.
Noélle Quénivet vom Bochumer Institut fiir
Friedenssicherungsrecht und Humanitéires
Volkerrecht (IFHV).

Um einen Einstieg zu geben, widmete sich
ihr Vortrag den Grundziigen des Huma-
nitdren Volkerrechts. Neben geschichtli-
chen Aspekten und in Vertragsform gegos-
senen Erfahrungen wurde die Blickrich-
tung vornehmlich auf die vier Genfer
Abkommen sowie deren Zusatzprotokolle
gelenkt. Die Fragen nach Auftakt und Be-
endigung eines internationalen Konflikts
lieBen sich noch ganz vertretbar eruieren.
Problematischer gestaltete sich die Beant-
wortung in den Féllen nicht-internationaler
Konflikte. Hierbei schienen sowohl fiir den
Beginn wie auch fiir das Ende der jeweilige
Grad der Intensitit und die Dauer der
Kampfhandlungen bzw. deren Unterlassen
ausschlaggebende Kriterien zu sein.

Die ,,Spielregeln“ zwischen diesen zeit-
lichen Eckpunkten und iiber diese hinaus
waren neben weiteren Aspekten, Gegen-

stand der Erorterungen und spiteren Dis-
kussion, wobei insbesondere auch ein Au-
genmerk auf verbotene Geschosse bzw. de-
ren noch zeitnahen Einsatz genommen
wurde.

Herr Dr. Hans-Joachim Heintze, ebenfalls
ein Stiitzpfeiler des IFHV Bochum, lud im
Anschluss zu einer Diskussion iiber die
Schnittstellen zwischen Menschenrechten
und dem Humanitiren Volkerrecht ein.

Ausgangspunkt war die Erorterung des
Verhiltnisses zwischen Friedens- und
Kriegsvolkerrecht, wobei letzteres als die
grundsitzlich speziellere Materie erfasst
wurde. Schwierig, und insoweit heftig dis-
kutiert wurde im Bereich der Konkretisie-
rung der jeweiligen fortwihrenden Men-
schenrechte im Zeitraum der Geltung der
Regelungen des Humanitéren Volkerrechts
bzw. umgekehrt. Anhand einiger Beispiels-
fille auf Grundlage der AMRK und
EMRK, d.h. vom Tablada-Fall bis zum
Bankovic vs. Belgium-Fall, wurde die
wechselseitige Bezugnahme der unter-
schiedlichen juristischen Bereiche unter-
sucht. Davon ausgehend wird wohl abzu-
warten bleiben, ob die jeweilig mit entspre-
chenden Rechtsquellen befassten Gerichts-
hofe zukiinftig eine weitergehende Wech-
selseitigkeit formulieren werden.

Praktisch greifbar wurden die so mittler-
weile gesammelten Eindriicke und Kennt-
nisse durch die eindrucksvollen Schilde-
rungen von Frau Anke Biehler. Sie berich-
tete {iber ihre Erfahrungen und auftauchen-
den Probleme als Delegierte des IKRK
beim Einsatz auf den Philippinen. Neben
Erlduterungen zu Gefangenenbesuchen, Ge-

* Die Autoren sind Rechtsreferendare am
Landgericht Diisseldorf und Hagen (Deutsch-
land).

Humanitires Volkerrecht — Informationsschriften / Journal of International Law of Peace and Armed Conflict 137



Panorama - Konferenzen

fangenenaustausch, den Versuchen der
schrittweisen Verbesserung der Situation
und dem obersten Gebot der Neutralitéit
vermittelte sie den Teilnehmern realitéts-
nah die Umsetzung der theoretischen
Grundlagen.

Daneben wurden zum Ende des ersten
Tages auch andere Tétigkeiten im Rahmen
des Humanitdren Volkerrechts durch den
Vortrag von Frau Birke Grundmanns plas-
tisch. Sie stellte ihre Téatigkeiten als Refe-
rendarin in der Wahlstation bei der Inter-
nationalen Foderation der Rotkreuz- und
Halbmondgesellschaften in Genf dar. Nach
kurzer Lokalisierung der Foderation be-
schrieb sie deren interne Arbeitsweise als
Koordinations- und Planungsorgan sowie
die ihr zuteil gewordenen Aufgaben und
deren Bewiltigung.

Nach einer langen Nacht und nur wenig
Nachtruhe folgte am zweiten Tag die Ein-
fiihrung in das Volkerstrafrecht. Die Auf-
gabe dem Volkchen, der mit nur wenig
Schlaf davon gekommenen Referendare,
zunéchst ein historisches Grundverstdndnis
fiir die Institutionen und Verfahren der
Thematik zu verschaffen, iibernahm der
Rechtsanwalt und wissenschaftliche Mit-
arbeiter am Institut fiir Volkerrecht, Jan
Erik Wetzel. Mit gezielten Fragen an die
Teilnehmer hinsichtlich ihres Grundwis-
sens, der Sammlung von bisherigen Er-
kenntnissen und deren anschlieBende Er-
weiterung, wurde er sodann dieser Heraus-
forderung auch mehr als gerecht. Einlei-
tend wurde das Spektrum der geschichtlich
verschiedenartig geformten Gerichtshofe —
von Niirnberg und Tokio tiber den ICC bis
hin zum Iraqi Special Tribunal — aufge-
zeigt. Untergliedert und damit gegeniiber-
gestellt wurden die Tribunale sodann durch
die Kriterien der anhdngigen Verfahren, der
Bestandszeit, der Rechtsgrundlagen, der
Verhandlungsorte, der Budgetierung sowie
der Zusammensetzung der Richter. So
wurde auch mit Blick auf die jeweiligen
politischen, kulturellen und vor allem 6ko-
nomischen Verhiltnisse deutlich, mit wel-
chen Schwierigkeiten mitunter gerechnet
werden muss bzw. musste. Dabei waren
Fragen in Bezug darauf, wer personell an-
hand internationaler Regeln urteilen sollte,
wo zur Vermeidung weiterer Konflikte aber
doch nah am Geschehen, die entsprechende
Institution zu errichten sei und in welcher
Hohe finanzielle Mittel eingeplant werden
miissten nur einige der hier zu nennenden
Punkte.

Nach dieser Ubersicht und der Diskus-
sion verschiedenartiger Losungsvorschlige,
konnte Frau Dr. Noélle Quénivet dann den
Blick fiir die Tatbestidnde und teilweise ak-
tuelleren Fille des Volkerstrafrechts schér-
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fen. Ausgehend vom Statut des Internatio-
nalen Strafgerichtshofes wurden die Tatbe-
stinde des Kriegsverbrechens, des Verbre-
chens gegen die Menschlichkeit und des
Volkermords erortert und dargelegt. Dreh-
und Angelpunkt bildeten hierbei ebenfalls
die schon Vortags oftmals zu Rate gezoge-
nen Genfer Abkommen III und IV sowie
deren Zusatzprotokolle. Probleme wurden
hierbei aufgezeigt, die daraus resultierten,
dass manche Staaten nur die Genfer Ab-
kommen, nicht aber deren Zusatzprotokol-
le, die oft weitergehend gefasst sind, ratifi-
zierten. Fraglich ist bspw. daher, ob nicht
einige der Bestimmungen der Zusatzproto-
kolle als Volkergewohnheitsrecht angese-
hen werden konnten und so Anwendung
finden. Diesbeziiglich bestehende Abgren-
zungsproblematiken regten dann zur weite-
ren Diskussion an.

Prof. Dr. Thilo Marauhn von der Justus-
Liebig-Universitit Gieen schloss am
Nachmittag mit einem weiteren Themen-
gebiet an, das das Interesse der Anwesenden
noch einmal in eine andere Richtung lenken
sollte. Problemeinstieg war die Frage der
rechtlichen Einordnung des Einsatzes von
Trianengas zum Schutz von Blauhelmsolda-
ten, sowie die Schwierigkeit der Zuordnung
von militdrischen Angriffszielen und zivilen
Objekten. Die teilweise unscharfen Kontu-
ren der Abgrenzung wurden dabei beson-
ders beziiglich letzterer Fragestellung durch
verschiedene Beispielsfille verdeutlicht.
Anschliefend wurde das Hauptaugenmerk
auf die Rechtsstellung von Kriegsgefan-

genen, insbesondere im Hinblick auf
Guantdnamo, gerichtet. Nach Darlegung
und Erorterung der Reglementierungen des
Humanitdren Volkerrechts und den abwei-
chenden, neugeschaffenen Begrifflichkeiten
(illegal combatants) wurden den Teilneh-
mern die Schwierigkeiten der Handhabung
gewisser Konfliktpotenziale bewusst. Kern-
punkt der weiteren Erwidgungen war damit
die Frage, wie den aktuellen Problemen des
grenziiberschreitenden Terrorismus durch
bestehende Volkerrechtsabkommen begeg-
net werden konnte. Festgehalten werden
konnte insoweit schlielich, dass aufgrund
gegenwirtiger Entwicklungen die Frage
nach der Losung des ldnderiibergreifenden
Terrorismus eine internationale sei. Die Ig-
norierung des humanitiren Volkerrechts,
mit der Begriindung, dass es nicht genau
passe und die damit verbundene Umge-
hung, wird der Bedeutung und Rolle dieser
Normen nicht gerecht.

Die abschlieBenden und abrundenden
Worte fand am Ende des Tages Herr Karl-
Walter Lotz. Noch einen kurzen Uberblick
iiber den Aufbau des Roten Kreuzes, die
Stellung der Konventionsbeauftragten und
die Wichtigkeit der Verbreitung des erlang-
ten Wissens gebend, konnten sich die Teil-
nehmer der Referendarstagung insbesonde-
re dem letzteren Punkt aufgrund der Ent-
deckungen der letzten 48 Stunden anschlie-
fen, um dann mit zahlreichen Fragen und
interessanten Aspekten des Humanitéren
Volkerrechts bedacht, die Tagung verlassen
und auf eine Fortsetzung hoffen.

Law and Operations. Legal Dimensions of Maritime
Forces in Operations. Seminar am Taktikzentrum der
Marine, Bremerhaven (Deutschland), 6.—=10. Marz 2006

Michael Alimendinger*

Vom 6. bis 10. Mirz 2006 fand zum nun-
mehr zehnten Mal das Seerechtsseminar
am Taktikzentrum der Marine in der Mari-
neoperationsschule Bremerhaven statt. Der
Titel ,,Einsatzrecht der Seestreitkrifte* ver-
sprach auch diesmal wieder interessante
Diskussionen rund um das Thema des
Streitkrifteeinsatzes und dessen rechtliche
Rahmenbedingungen, zumal sich das Audi-
torium sowohl aus Offizieren, Rechtsbera-
tern und zivilen Juristen zusammensetzte.

Grundlage des Seminars war ein Szenario
mit dem Titel Crisis in the North Zoran
Sea. Im Mittelpunkt dieses Szenarios stand
eine rohstoffreiche, politisch instabile
Region, deren Anliegerstaaten sich um ein
halbumschlossenes Meer gruppierten, wel-

ches wiederum nur durch eine Meerenge
mit dem Ozean verbunden war. Erschwe-
rend kam hinzu, dass neben einer mili-
tarisch organisierten Befreiungsbewegung,
die von einem der Anliegerstaaten unter-
stiitzt wurde, auch noch zwei Terrororgani-
sationen in der Region aktiv waren. Nach-
dem die Situation in der Krisenregion eska-
liert war, autorisierte der Sicherheitsrat der
Vereinten Nationen den Finsatz -einer
multinationalen Streitkraft, um Frieden und
Sicherheit in der Region wiederherzustel-
len. Abgerundet wurde die Einfiihrung in

* Der Verfasser ist wissenschaftlicher Assistent
am Lehrstuhl von Prof. Graf Vitzthum an der
Tiibinger Juristenfakultit (Deutschland).
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die Fakten des Szenarios mit einer Darstel-
lung der diversen Bedrohungen in den be-
treffenden Seegebieten und deren Aus-
gangspunkte, sowie mit Hinweisen auf die
gegebene Aufgabenstellung insbesondere
mit Blick auf die maritime Komponente der
multinationalen Streitkraft.

Die verschiedenen Phasen der Konflikt-
bewiltigung (Aufmarsch und Einsatz der
Streitkraft) spiegelte sich auch in der Orga-
nisation des Seminars wider. So stand der
Vormittag nach der Einfilhrung ganz im
Zeichen des allgemeinen Seerechts. Prof.
Dr. Heintschel von Heinnegg von der Uni-
versitit Frankfurt/Oder gab in einer mehr-
stiindigen Einfiihrung den Seminarteilneh-
mern einen Uberblick iiber das Regime der
unterschiedlichen Meereszonen: Innere
Gewisser, Kiistenmeer, Archipelgewisser;
Anschlusszone, AusschlieBliche  Wirt-
schaftszone, Festlandsockel und Hohe See.
AuBerdem wurden die Ausgangspunkte
jener Zonen, die Basislinien, behandelt so-
wie das Recht der friedlichen Durchfahrt
durch das Kiistenmeer, die Besonderheiten
der Transitdurchfahrt durch internationale
Meerengen sowie das Durchfahrtsrecht auf
Archipelschifffahrtswegen, jeweils im Zu-
sammenhang mit militdrischen Aspekten.
Abgerundet wurde diese allgemeine Ein-
fiihrung durch einen Vortrag von Lieute-
nant Commander Glen Hancock von der
US Naval Justice School iiber exzessive
Basislinienziehungen, deren Folgen fiir die
internationale Schifffahrt sowie erfolgte
Gegenmalnahmen der US Navy. Eines der
vorgestellten Beispiele war etwa die {iber-
zogene Basislinienziehung der Sozialisti-
schen Republik Vietham. Am Nachmittag
wurden die vermittelten Erkenntnisse so-
dann in Gruppenarbeit auf zehn Einzel-
szenarien angewendet. Im Vordergrund
standen dabei Fragen des Transits durch in-
ternationale Meerengen, des Betretens von
Schiffen unter fremder Flagge, der Errich-
tung von warning zones und das Recht auf
Selbstverteidigung. Die Présentation der
gefundenen Ergebnisse beendete den zwei-
ten Seminartag.

Nachdem der Aufmarsch der Streitkraft be-
endet worden war, konnte das Szenario am
Mittwoch in die ,,heille Phase* iibergehen:
Im Mittelpunkt stand der Einsatz der Streit-
krifte zur Wiederherstellung von Frieden
und Sicherheit in der Region unter dem
Mandat einer Sicherheitsratsresolution.
Auch in diesem Zusammenhang gab Prof.
Heintschel von Heinegg zunichst eine Ein-
fiihrung in die Grundlagen des Rechts in
bewaffneten Konflikten. Stichpunkte waren

Waffenverbote, der Schutz der Zivilbevol-
kerung, der Schutz der Verwundeten und
Kranken, der Status der Kombattanten, der
Kriegsgefangenenstatus, das Perfidieverbot
und dessen seekriegsrechtliche Besonder-
heiten, die Neutralitiit sowie der Schutz der
natiirlichen Umwelt. Ebenso wurden die
zuldssigen militdrischen Ziele im (See-)
Krieg und die Schwierigkeiten bei ihrer
Auswabhl dargestellt. Veranschaulicht wurde
das Vorgetragene durch diverse, vom US-
Navy-Spezialisten vorgestellte Fallstudien,
die u. a. aus der Operation Iraqgi Freedom
stammten. Auch am Nachmittag des dritten
Tages waren die am Morgen vermittelten
theoretischen Grundlagen in Gruppenarbeit
auf mehrere Einzelszenarien anzuwenden.
Diskutiert wurden in diesem Zusammen-
hang insbesondere folgende Punkte: Ist die
Errichtung von regionalen Total Exclusion
Zones fiir die Schifffahrt zuldssig? Unter
welchen Umstidnden werden zivile Han-
delsschiffe, Olbohrinseln oder Rundfunk-
einrichtungen legitime militirische Ziele?
Welche Besonderheiten ergeben sich beim
Einsatz von Spezialeinheiten? Inwiefern
kann eine Resolution des VN-Sicherheits-
rats die Neutralititsrechte eines unbeteilig-
ten Staates modifizieren? Auch diesen Tag
beendete die Présentation der gefundenen
Antworten.

Schwerpunkt der Vortrige am Donnerstag
waren die praxis relevanten Themenbe-
reiche der Rules of Engagement und der
Force Protection. Erdffnet wurde die Vor-
mittagssitzung mit einem Vortrag von Fre-
gattenkapitdn Thomas Boehlke von der
Fithrungsakademie der Bundeswehr {iiber
Entwicklung, Zweck, Nutzen und Anwen-
dung von Rules of Engagement mit ihrer
operativen, rechtlichen und politischen
Dimension. Dabei wurde anhand prakti-
scher Beispiele veranschaulicht, wie wich-
tig die Bereitstellung entsprechender Hand-
lungsanweisungen fiir die Streitkrifte im
Einsatz sind und welch fatale Folgen eine
Verfehlung in diesem Bereich haben kann.
Regierungsdirektor Uwe Althaus, Rechts-
berater der deutschen Marine im Flotten-
kommando in Gliicksburg, sprach an-
schlieBend iiber eine von manchen tot-
geglaubte, in vielen Seegebieten aber nach
wie vor auftretende Bedrohung der inter-
nationalen Schifffahrt: die Seerduberei.
Besonders betont wurde dabei das Di-
lemma der deutschen Seestreitkrifte auf-
grund der einerseits bestehenden Pflicht
zur Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung
der Piraterie (Art. 100 Seerechtsiiberein-
kommen) und des andererseits vorhande-
nen Kompetenzmangels aufgrund der Tren-
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nung zwischen den Aufgaben der Streit-
krifte und denen der Polizei im Grundge-
setz. Danach stand der in Folge eines Ter-
rorangriffs im Hafen von Aden (Jemen)
schwer beschidigte amerikanische Zersto-
rer USS Cole im Mittelpunkt. Lieutenant
Commander Glen Hancock fiihrte unter
Heranziehung der konkreten Umstidnde im
Fall der USS Cole in die Notwendigkeit
von effektiven, der jeweiligen Situation an-
gepassten Force Protection Measures ein.
Am Nachmittag wurde den einzelnen Ar-
beitsgruppen die Aufgabe gestellt, fiir ver-
schiedene Situationen entsprechende Rules
of Engagement zu entwerfen, was sich,
auch wegen der knappen zur Verfiigung ste-
henden Zeit, als ein schwieriges Unterfan-
gen erwies. Gleichwohl zeigte die intensive
Diskussion in den einzelnen Arbeitsgrup-
pen die besondere Herausforderung der
Vereinbarung operativer, rechtlicher und
politischer Gesichtspunkte bei der Erstel-
lung von Rules of Engagement fiir einen
konkreten Einsatz.

Kritisch referierte Frau Jeannine Drohla,
wissenschaftliche Mitarbeiterin am Lehr-
stuhl von Prof. Dr. Heintschel von Heinegg,
am Vormittag des letzten Tages iiber die
Entscheidung des Bundesverwaltungsge-
richts vom 21. Juni 2005 im Fall Pfaff und
deren Auswirkungen.

Prof. Dr. Heintschel von Heinegg kiindigte
zu Beginn der Veranstaltung an, dass die
Teilnahme an diesem Seminar fiir jeden
Teilnehmer viel Arbeit bedeuten wiirde —
eine gelinde Untertreibung. Gerade in den
Arbeitsgruppen war jeder einzelne Teilneh-
mer gefordert, zur Losung der gestellten
Aufgaben beizutragen. Trotz des straffen
Programms blieb aber, nicht zuletzt auf-
grund der hervorragenden Organisation,
geniigend Zeit, sich nidher kennen zu lernen
und Erfahrungen auszutauschen. Eine Be-
reicherung stellt sicherlich die multinatio-
nale Ausrichtung mit Angehorigen der
amerikanischen, deutschen, englischen, ka-
nadischen, norwegischen und tiirkischen
Streitkrifte, aber auch die Beteiligung zahl-
reicher Zivilisten dar. Zudem erméglichte
die ausgewogene Mischung von komman-
dierenden Offizieren und Rechtskundigen
die Sensibilisierung fiir die jeweils maB-
geblichen Aspekte der Entscheidungsfin-
dung in den entsprechenden Bereichen.
Insoweit kann festgehalten werden: Die
selbstgestellte Aufgabe des Seminars, die
Vermittlung der Notwendigkeit eines Mit-
statt Gegeneinanders im Bereich von Law
and Operations, wurde vollumfénglich er-
reicht — mission accomplished.
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David Rodin, War and Self-Defense, Oxford,
Clarendon Press, 2002, 213 pages, £ 217.50

William Barlow*

Reading this outstanding and thought-
provoking book reminded me of a story
told by Field Marshal John Harding about
his wartime commander, Field Marshal
Alexander whom he greatly admired. It
always interested Harding that Alexander
seemed never to be ruffled by anything
and always to be in control. So, when
Alexander came to his office one morning,
Harding peeped through the tent flap to see
what his celebrated commander would do.
On Alexander’s desk was an In Tray piled
high with the latest reports from the battle-
field and the first thing he did was to pick
up the entire contents and, without looking
even at those marked “Top Priority”, put
the whole lot in the Out Tray. Then, said
Harding, Alexander got on with the war.

There was no suggestion, naturally, in what
Alexander did that the contents of his In
Tray had no bearing on the war. He was far
too well-staffed for that. Nor would I want
to infer for one moment that David Rodin’s
book can be set aside. It is far too important
for that. But it is interesting that he de-
scribes his intended readership as “dis-
crete.” By that he means international
lawyers, theorists and philosophers. He
does not include soldiers unless, that is, they
come under the heading “general readers
with an interest in war.” That seems un-
likely. It could be, perhaps, that he thinks war
too serious a business to be left to soldiers.
If so, this is a pity, for soldiers, especially,
will find what he says of particular interest.
For this is indeed a significant book, written
by a man with an excellent brain which he
uses to great effect to challenge conven-
tional thinking on the subject of war. In
some ways it is an unsettling book, all the
more so because the author writes with
conviction and from a strongly moral point
of view like someone with a mission.

Where Rodin’s book is immediately engag-
ing is that he knows that in taking on the
subject of war in self-defense he is dealing
with instinct. People have a feeling about
the right to defend themselves which they
don’t think through because they do not see
the need to. It all seems a matter of com-
mon sense to them. This also means that it
can seem natural to them to regard national
defense as a simple extension of the need to
defend themselves. Moreover, it can also be
made to seem right. It is this which lends
support to the doctrine of the Just War, not
only as far as the thinking of the layman,
that is to say, the ordinary person goes, but
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those concerned with international rela-
tions and law. It is Rodin’s contention that
this will not do and he has little difficulty in
saying why.

Rodin devotes the first part of his book to a
thorough examination of what self-defense
may legitimately involve including to the
point of taking the aggressor’s life. This
provides the groundwork for the second
part in which the implications of national
defense and how it has traditionally been
interpreted are considered. By raising the
question of what is actually meant by the
word nation, whether it is a reality in itself
or whether it has a representative signifi-
cance involving individual people, he
draws the conclusion that no moral parallel
may be drawn between the individual’s
right to defend himself and the reasons a
nation may choose to go to war seemingly
in defense of itself. The equation, he argues
convincingly, is inappropriate and far too
simple. The way we think about war, says
Rodin, is not up to the realities and com-
plexities of international conflict. There is
too much political deviousness along with,
at other times, a simplistic view which
takes no account of history or, indeed, the
questionable ways in which peace may be
maintained.

The Falklands War, for example, seemed on
the surface to be a clear-cut case of aggres-
sion and those who fought to recover the
islands unquestionably did so with a clear
conscience that they were doing the right
thing. The Falklanders themselves certainly
thought so. Yet, if the historical background
is taken into consideration the question can
be asked as to what the British were doing
there in the first place. The indisputable
fact is that in many cases, and looked at in
an historical context, what we now see as
settled territories with fixed frontiers may
have come about because of a previous ag-
gressive war. The Just War doctrine gets
around this by saying “the land follows the
people.” It is the easy way out, it might be
said, but it may also involve a pragmatism
which takes account of political realities.
The enduring appeal of the Just War doc-
trine has been that it allows for this, too.

Brinkmanship provides another example of
the need to think differently about interna-
tional relations which give rise to the possi-
bility of war. Here, everything depends
upon bluff, and the seeming willingness to
gamble with people’s lives. In the nuclear

context it is the lives of the entire nation
which are at stake but this has not been a
deterrent to those involved. The distinction
between aggressor and victim, moreover,
can go by default where brinkmanship leads
to provocation. It can even be reversed
where the so-called innocent party gives the
other party reason to feel threatened.

What is particularly disturbing is the suc-
cess brinkmanship has enjoyed in claiming
the moral high ground, enabling States to
behave in ways which remain only margin-
ally on the right side of legal action which,
in any case, is ambiguously defined, leav-
ing much scope for questionable behaviour.
The point here is that a moral vocabulary
designed to meet quite different situations
has been hijacked with the most serious
consequences preempting any possibility
of looking at international relations and
rightfully assessing them.

Another area of prime concern is that of war
within the nation State or, in the absence of
actual war, a situation of repression under a
brutal regime. Here, what Rodin calls the
national defense paradigm breaks down
completely because its application is seen to
be that of sovereignty and the rights of the
State to look after its own affairs. Since
much contemporary conflict takes place
within the state this presents a particularly
awkward and pressing problem.

Rodin prefers to speak of the Just War tra-
dition rather than doctrine because of the
way the former has been appropriated and
modified over time. Either way, it is here
under attack. This is no small matter be-
cause, as the author acknowledges, the Just
War tradition owes its staying power to the
way in which it has, heroically, tried to deal
with the real world whilst not abandoning
moral standards. However, says Rodin, in
this it has demonstrably failed.

Some have said that in attacking the Just
War tradition Rodin is breaking new
ground. This is not the case. A short while
before his death, I spent some time with

* Following service in the Brigade of Guards,
William Barlow trained for the Anglican
priesthood but converted to the Eastern Ortho-
dox Church in which he is now a layman. He
preached at the Royal Military Academy
Sandhurst, Harrow School (United Kingdom)
and speak regularly at Eton College where he
has also taught. He has broadcast on the sub-
ject of the military and society and write
military obituaries for the Daily Telegraph
(London) and book reviews for the Catholic
Herald and the British Army Review. He is a
lecturer at the Diplomatic Academy in Vienna
(Austria). He represents Keston Institute
(Oxford) in Vienna and has spoken at the
National Defence academy in Vienna.
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one of the greatest contemporary spiritual
figures who was also a very senior church
hierarch, discussing his war experiences and
how he saw the profession of arms. He said
he had volunteered for the army because he
believed National Socialism had to be
fought. On the collapse of France, he joined
the Resistance with which he fought to the
war’s end. He then became involved with the
survivors of concentration camps and this
convinced him that he was right to fight.
Even so, he did not believe in just wars.

This is very much to the point here because
Rodin is speaking of a tradition which
originated in the Christian West. It is true
that the hierarch was saying what conclu-
sion he had personally come to as a result
of his war experiences. Nevertheless, it is
the case that the Eastern Church never de-
veloped a similar doctrine. Its perspective,
which it would certainly say is a Christian
one, is very different. The daily prayers for
Orthodox believers, for example, include
one for the “Christ-loving army”. This is a
leftover, probably, from the Byzantine era.
Even so, it is not seen as being redundant
and its retention reflects a continuing dif-
ferent point of view. It is worth remember-
ing the way in which the Western Church
developed. It acquired early on an institu-
tional character and, due to historical cir-
cumstances, it also acquired a secular as-
pect. This is perhaps what enabled a church
doctrine to evolve into a secular tradition to
which non-believers can subscribe. Mean-
while, the tendency of non-religious people
to be particularly moral has often been ob-
served and is significant.

Morality certainly concerns Rodin and it is
to his credit that he does not see the line he
takes as leading to pacifism. Again, this is
important because it shows that in develop-
ing his argument he aspires to a perspective
which embraces the real world. An “ism”
implies a qualification in which something
is always lost. What is lost in either
Christian pacifism or Christian realism is
the Gospel. And my hierarch friend was
particularly emphatic that such qualifica-
tion diminishes the Gospel. Rodin, in fact,
makes a point of not accepting the position
of a noted Christian pacifist who, however,
he admires. In this he is right because what
becomes increasingly clear is that the
author is aiming very high and saying that
we need a totally new way in which to
approach war and its place in international
relations and in international law. He will
not get it if he deals in isms or qualifica-
tions of the truth.

What about armies and the ordinary soldier?
It is Rodin’s belief that soldiers are answer-
able and cannot set themselves apart, moral-

ly speaking, from what they are authorised
to do by the national government.

Now here, indeed, is a major factor affect-
ing the Just War tradition because it means
that no standing army is possible. If you
cannot guarantee a career soldier that every
operation he will be asked to take part in
will be just, he will be faced with the
prospect of having to leave the service
depending on the situation.

Obviously, this is to assume the soldier ac-
cepts the need for war to be just. This does
not follow. General Slim, the commander
in Burma during the War, was convinced of
the rightness of the cause for which his
army was fighting. But lower down the
chain of command, John Masters, a Gurkha
officer, could not reconcile the slaughter he
saw with being Christian. He looked else-
where away from the rights and wrongs of
the country’s policies and, by what he
called “a small exercise in schizophrenia”
saw his regiment as setting a moral stan-
dard. This clearly would not satisfy Rodin
but it is the fact that Masters so-called
schizophrenia opened for him a quite dif-
ferent level of experience which was re-
markably similar to that of the hierarch
with whom I spoke who saw that same
experience as definitely Christian and as
transcending all morality. However, the
hierarch put it differently. He said the war
gave him a feeling of solidarity with his
fellow men, including the enemy. For
neither of them did pacifism suggest itself
as in any way related to this profound level
of experience nor was there any suggestion
of a need to think differently about the con-
duct of war or the army’s place in society.

Towards the end of his very worthwhile
book David Rodin’s high idealism comes
across with an almost evangelical force. It
is fascinating to see that he only just holds
back from using the word “messianic.” This
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is the nearest he comes to making any al-
lowance for a religious dimension in the
problem he addresses and it is worth
noting.

Fifty years ago, Professor Butterfield, in his
lectures on Christianity in European
History, said he believed there had been a
return to the Dark Ages and that we were
already on a downward slope. He, too,
spoke of a need to think again about inter-
national conflict. He recognised the need
for guidelines but with no enthusiasm for
the idea of a just war. It was all too easy, he
said, when you believed your cause to be
just, to think you had licence to do anything
you wanted to the enemy.

We have travelled much further on the
downward slope since Butterfield spoke
and many will find it very difficult to think
optimistically about the future. It is a fair
question whether David Rodin’s realism is
realistic enough. His hopes for the future
ordering of international conflict and what
he himself envisages as a “moral transfor-
mation in the system of political relations”
must surely presume upon some kind of
common ground, some kind of stability
which Butterfield would have said is being
swept away as our Christian civilisation
and its standards are overtaken by a moral
depravity and spiritual decadence easy to
see, not least now in Rodin’s own country,
Great Britain.

That said, this is a significant book and it is
unlikely that Rodin will be deterred by
what is happening around him. He will not
perhaps mind if a soldier has the last word.
“The profession of arms,” said General
Hackett in his Lee Knowles Lectures at
Cambridge University, “is an essential so-
cial institution. It will remain with us for as
long as man continues to be what he is, too
clever and not good enough. This looks like
being a long time yet.”

Philipp A. Zygojannis, Die Staatengemeinschaft und
das Kosovo: Humanitire Intervention und inter-
nationale Ubergangsverwaltung unter Beriicksich-
tigung ciner Verpflichtung des Intervenier<en

zur Nachsorge, Berlin 2003, 279 Seiten, € 65,80

Alena F. Douhan*

First of all I would like to mention that the
book by P.A. Zygojannis is dedicated not
exactly to the problem of legality or non-
legality of humanitarian intervention but
considers the legal basis and forms of inter-
national administration of a region after
such an intervention, as well as the rights

and duties of actors involved in the peace-
ful settlement of the conflict.

* Dr. Alena F. Douhan is Senior Lecturer of Inter-
national Law at the Belarusian State University
(Belarus).
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The situation under consideration is the
one, which existed after NATO countries
intervened in Kosovo in 1999. At the same
time the possible practical application of
the research is much broader since the
author raises issues, which are not pre-
sently regulated by international law, e.g.
what is supposed to happen after the re-
establishment of peace, peace-keeping,
peace-building etc. operation is over? What
are the identity as well as the rights and
duties of actors involved in such opera-
tions? In most cases peacekeeping opera-
tions, even supported by the expressed
mandate of the UN Security Council, do
not provide for a final and obvious settle-
ment of the problems and tensions existing
in the region. This way, the study of the ad-
ministration of territories after international
involvements is opportune and urgent. This
study is all the more necessary and impor-
tant as the Kosovo situation could not be
viewed as an estranged matter in the course
of international relations. The present
world faces many internal conflicts. Fur-
thermore because of the existing de-
ficiencies in international law each act or
omission of the UN Security Council,
regional organisations, States as well as
doctrinal approaches do contribute to the
formulation of new rules of international
law. The work demonstrates the necessity
to take special care when investigating the
issues under consideration, inasmuch as
they affect the very body of modern inter-
national law and its principles. It is evident
that an appraisal of the Kosovo conflict and
its after-conflict management has far-
reaching implications for dealing with
future international conflicts.

Chapter 1 could be viewed as a comprehen-
sive introduction to the problem as consid-
ered by the author. It contains not only an
overview of the historical background of
the conflict starting from the 14% century
with a special focus on the events which
happened after the 60s but is also devoted
to legal problems such as the prerequisites
of the right to humanitarian intervention,
the elaboration of its criteria, the legal
nature of both the above prerequisites and
criteria, the functioning of the modern col-
lective security system, its problems and
deficiencies as well as issues pertaining to
international humanitarian law in the
course of peace operations. The author
clearly manages to demonstrate the com-
plexity of the issues involved in the internal
conflicts, as well as to provide a solid legal
background for the international involve-
ment in the conflict, especially when it
comes to the military intervention.

Chapters 2 and 3 consider issues of internal
governance in the aftermath of the conflict.
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One notes that in Chapter 2 the author
reformulates the problem rather than uses a
traditional approach. First, he considers not
only the legal basis for introducing an inter-
nal governance system after the completion
of the mandatory (forceful) action (the ne-
cessity of such after-conflict activity could
not be doubted). Second, the author also
seeks to find out whether there is a duty to
establish such post-conflict administrations
from the standpoint of the law of State
responsibility as enshrined in international
customary law, and especially investigated
whether the justification criteria to conduct
humanitarian intervention were fulfilled.

Chapter 3 is devoted to the most crucial
issues of the book. It contains an analysis
of the internal administration in the post-
conflict society taking Kosovo as an ex-
ample. The work presents a detailed analy-
sis of factual and legal grounds of the dif-
ferent forms taken by the international in-
volvement in the post-conflict settlement:
UNMIK, Contact Group, G8, co-operation
within the military technical agreement,
activities of the UN Security Council and
the UN Secretary General. in particular, the
author considers thoroughly UN SC resolu-
tion 1244 (1999), as well as other docu-
ments concerning the administration of
Kosovo before and after the military opera-
tion. An attempt is made not only to con-
sider the concrete situation but also to make
some conclusions or recommendations for
the further development of international
law. In this regard the author provides a
comparative analysis of the legal regimes
encapsulated in the UN Security Council
resolution 1244 (1999), as well as in the
Rambouillet and Dayton agreements.

Another highly important issue raised by
the author is the problem of the validity of
the agreements concluded by the govern-
ment when foreign military troops are pre-
sent on the territory of the country, espe-
cially when the military operation was car-
ried out against the will of this government.
This is examined from the standpoint of the
principles of international law (in particular
of the principle of the non-use of force) and
the law of treaties (whether such agree-
ments can be subsequently disputed be-
cause they wereconcluded under the use or
threat of force). The significance of this
issue cannot be doubted. The author, unfor-
tunately, draws its conclusion from the
viewpoint of morality and desirability but
does not consider, for example the role of
the UN SC in the conclusion of the above
agreements.

Great attention is also paid to UNMIK’s ac-
tivities. The author insists that the estab-
lishment of this mission provided the world

community with the useful experience for
future operations. That’s why he overviews
UNMIK'’s key activities (civil administra-
tion, settlement of rights, democratisation,
reconstruction of legal and judicial struc-
tures (media, good governance, elections,
rules of law, human rights, economic re-
building)), as well as the problems faced by
mission in the course of the operation, the
possibilities of its control from the side of
international community and UNMIK’s
responsibility.

It is necessary, however, to mention that the
work is not free from some shortcomings.
Despite the demonstrated adherence of the
author to the rule of international law, he is
often inclined to deviate from it on behalf
of morality, e.g. as concerns the right/duty
of humanitarian intervention, the obligation
of the intervening power to keep its pre-
sence in the country after the end of mili-
tary operation in order to settle the problem,
the validity of the agreements concluded by
the government under pressure of foreign
troops present on the territory. The author
considers many important problems per-
taining to the modern world order and inter-
national law, such as the problem of the
misdeeds and shortcomings of the UN sys-
tem of collective security and the possibi-
lity of its reformation. Moreover, he criti-
cizes the existing situation but unfortuna-
tely takes the easiest and the most popular
approach to settle the problems inasmuch
as he prefers to view international law as a
regulator and, hence, proposes only few
rational amendments. It should also be
noted that the work contains no deep analy-
sis of the doctrinal approaches to the prob-
lems involved (especially in Chapter 1) as
well as no intensive study of the practice of
the International Court of Justice despite its
involvement in the issue. Some conclusions
are simply cited from the works of other
scholars and present only one of the pos-
sible approaches to the problems under
discussion without any special considera-
tion or motivation. Certain facts, e.g. the
position of some permanent members of the
UN SC (China, the Russian Federation)
could have been ignored without any expla-
nations if the author would have drawn the
appropriate conclusions.

Despite the abovementioned shortcomings
the book must be highly rated. The evident
purpose of the author was to demonstrate
the urgency and the complexity of the prob-
lem as well asto extract and specify the
problems raised in conjunction with the
existence of the internal conflicts and their
settlement. The author also pinpoints the
unsatisfactory legal regulation of such op-
erations. Hence, it was obviously impossi-
ble for the author to make an in-depth ex-
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ploration of all considered international
legal regulations . As a result, the work can
be viewed as a necessary critique of the
current international legal order.

This book may be of interest for people
who intend to collect factual materials con-
cerning the background, aggravation and
development of the Kosovo conflict, the
problems the world community faces
presently, and the existing gaps in interna-
tional law., which have been clearly

demonstrated in the course of this conflict.
The book underlines the deep interconnec-
tion between human rights, State interests,
regionalism and collective security issues.
The views of the author should naturally
not to be viewed as the last word in the
science of international law. As mentioned
above, the book under consideration can be
probably called a book of critique or a book
of problems as it specifically demonstrates
the necessity for further research in this
sphere.

Paul T. Zeleza und Philip J. Mc€onnaughay (Hrsg),
Human Rights, the Rule of Law and Development in
Africa, Philadelphia 21004, 302 Sciten, £ 32.50

Christina Binder+

Schon der Titel ,,Human Rights, the Rule of
Law and Development in Africa® umreifit
das ehrgeizige Unterfangen des von Paul
Zeleza und Philip McConnaughay heraus-
gegebenen Werks, Menschenrechte, Rechts-
staatlichkeit und Entwicklung in Afrika zu
behandeln. Dieses Bestreben ist insofern zu
begriilen, als die afrikanische Perspektive
im herkommlichen Menschenrechtsdis-
kurs, der noch immer stark westlich ge-
prégt ist, oft zu kurz kommt. Auch die Viel-
falt der Autoren, die aus verschiedenen
afrikanischen Staaten ebenso wie aus Euro-
pa und den Vereinigten Staaten stammen,
unterschiedliche Sparten (unter anderem
aus Rechtswissenschaften, Soziologie,
Afrikastudien) abdecken und aus der Wis-
senschaft ebenso wie aus der Praxis kom-
men, verspricht eine vielseitige und kom-
ponentenreiche Auseinandersetzung mit
der Thematik.

Das Buch untergliedert sich in drei themati-
sche Bereiche. Diesen vorangestellt ist eine
Einfilhrung von Herausgeber Paul Zeleza
,.The Struggle for Human Rights in Africa®,
die den Gesamtrahmen des Werkes ab-
steckt und kurz in die einzelnen Teile ein-
leitet (S. 18). So wird im ersten Teil (,,Uni-
versalism and Relativism in Human Rights
Discourse) zunidchst der theoretische
Hintergrund des afrikanischen Menschen-
rechtsdiskurses anhand der ewig relevanten
Frage ,,Universalitit oder kulturelle Relati-
vitit von Menschenrechten? erortert.
Hierauf wird in Teil zwei, ,,The Economic
and Political Dimensions of Human
Rights®, die Rolle von Staaten beim Schutz
ebenso wie bei der Verletzung von Men-
schenrechten in Afrika beleuchtet. Schlief3-
lich wird in Teil drei die Rolle von NGOs
bei der Realisierung von Menschenrechten
behandelt (,NGOs and Struggles for
Human Rights*). Auf die Beitrige der ver-
schiedenen Autoren, die den jeweiligen

Themenbereichen entsprechend zugeordnet
sind, soll in der Folge kurz eingegangen
werden.

Der erste Beitrag des ersten Teils ,,Restrai-
ning Universalim: Africanist Perspectives
on Cultural Relativism in the Human
Rights Discourse von Bonny Ibhawoh be-
flirwortet eine gegenseitige Befruchtung
westlicher und afrikanischer Menschen-
rechtstraditionen (,,the African cultural fin-
gerprint” (S. 35). Nach Meinung Ibhawohs
soll ein breiterer Menschenrechtsansatz,
der die unterschiedlichen Konzepte und Er-
fahrungen der verschiedenen Kulturkreise
integriert, helfen, einen Kultur iibergreifen-
den Kern universell akzeptierter Men-
schenrechte zu finden. Die Kritik, dass
Menschenrechte westliche Standards sind,
waére so iiberwunden.

Der Artikel ,,Toward a Theory of Applied
Cultural Relativism in Human Rights* von
N. Barney Pityana bespricht, wie sich der
scheinbare Gegensatz von universellen
Menschenrechtsstandards und lokalen Tra-
ditionen durch einen verstirkten richterli-
chen Aktivismus und einen den einzelnen
Staaten iiberlassenen nationalen Bewer-
tungsspielraum (,,margin of appreciation®)
l16sen ldsst. Hierbei ist jedoch — nach Mei-
nung des Autors — jede Beschrinkung uni-
verseller Standards einer Priifung nach
objektiven Kriterien (z. B. verfolgt die Dis-
kriminierung ein legitimes Ziel, ist sie ver-
hiltnisméBig?) zu unterziehen (S. 51).

Alamin M. Mazrui’s Beitrag ,,Globalization
and Some Linguistic Dimensions of Human
Rights in Africa“ konstatiert die Dominanz
westlicher/imperialistischer Sprachen wie
Englisch im afrikanischen Rechts- und Ge-
richtssystem. Dementsprechend fordert er
einen vermehrten Gebrauch auch indigener
afrikanischer Sprachen. Diese sollen einen
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fiir alle zugédnglichen afrikanischen Rechts-
staat ermoglichen, der eine gleichberech-
tigte Teilnahme auch jener Afrikaner ge-
wihrt, die der jeweiligen westlichen Spra-
che nicht méchtig sind.

Ada O. Okoye beschreibt in ,,The Rule of
Law and Sociopolitical Dynamics in
Africa® die Bedeutung des Prinzips der
Rechtsstaatlichkeit, das sich, beruhend auf
den Menschenrechten, in allen Gesellschaf-
ten fiande. Die Autorin unterstreicht in die-
sem Zusammenhang, dass Konfliktlosungs-
techniken wie Mediation, die in westlichen
Gesellschaften heute ,,modern® sind, schon
lange in afrikanischen Gemeinschaften
praktiziert werden (S. 80).

E. Ike Udogu thematisiert in seinem Artikel
,,Human Rights and Minorities: A Theore-
tical Overview* eher allgemein die Not-
wendigkeit von Menschenrechtserziehung,
und die bedeutsame Rolle von NGOs bei
der Durchsetzung von Menschenrechten.
Aufgezeigt wird die Problematik am Bei-
spiel der Ogoni in Nigeria.

Der Beitrag ,,Globalization and Narrowing
the Scope of Democracy in Africa® von
Kidane Mengisteab untersucht die negati-
ven Auswirkungen von Globalisierung auf
Demokratie. Bedingt doch — so der Autor —
Globalisierung eine zunehmende Verlage-
rung von nationalen und regionalen Ent-
scheidungsfindungsprozessen auf die inter-
nationale Ebene und fiihrt so gerade im affi-
kanischen Kontext mit noch instabilen De-
mokratien zu einer weiteren Desintegration
und Erosion afrikanischer Gesellschaften.

Pansy Tlakula argumentiert in ,,Human
Rights and Development®, dem ersten Bei-
trag des zweiten Teils, fiir eine bewusstere
Entwicklungspolitik (z.B. Schuldenerlass),
die dazu diene, insbesondere die wirt-
schaftlichen und sozialen Rechte afrikani-
scher Menschen zu realisieren.

Yemi Osinbajo behandelt in ,,Human
Rights, Economic Development and the
Corruption Factor* die desastrosen Auswir-
kungen von Korruption v.a. auf wirtschaft-
liche und soziale Grundrechte am Beispiel
Nigerias. Abschliefend bewertet der Autor
hoffnungsfroh die nach dem Ende der Mi-
litirdiktatur 1999  einsetzenden Be-
mithungen der nigerianischen Regierung
im Kampf gegen Korruption (z.B. die Ver-
abschiedung eines Antikorruptionsgeset-
zes) als Schritte in die richtige Richtung
(S. 128).

* Dr. Christina Binder ist Universitéitsassistentin
am Institut fiir Europarecht, Internationales
Recht und Rechtsvergleichung (Abteilung fiir
Valkerrecht) der Universitit Wien (Osterreich).
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Christof Heyns und Frans Viljoen setzen
sich in ,,The Regional Protection of Human
Rights in Africa: An Overview and Evalua-
tion” fundiert mit dem afrikanischen
Menschenrechtsschutzsystem auseinander.
Probleme wie die Zusammensetzung der
afrikanischen Menschenrechtskommission,
die die afrikanische Diversitit weder geo-
graphisch noch sprachlich ausreichend re-
flektiere, bzw. die enge Beziehung einiger
Kommissionsmitglieder zu den Regierun-
gen ihres Landes und die schlechte Be-
richtsmoral  afrikanischer Regierungen
werden thematisiert (S. 137 f.). Empfohlen
wird insbesondere ein stirkerer subregiona-
ler Fokus der afrikanischen Menschen-
rechtsschutzinstitutionen, der durch unter-
schiedliche Kammern fiir Nord-, Zentral-,
West- und Siidafrika oder auch durch Ein-
bindung subregionaler Organisationen wie
die Economic Community of West African
States (ECOWAS), die allerdings Men-
schenrechte in ihre Agenda aufnehmen
miissten, realisiert werden konnte.

Luitfried Mbunda beschiftigt sich in
.Securing Human Rights Through the Rule
of Law in Tanzania“ mit den Auswirkungen
der Verankerung von Grundrechten in der
tansenianischen Verfassung und dem noch
ungeniigenden Grundrechtsschutz durch
nationale Gerichte und befiirwortet die
Schaffung einer nationalen Menschen-
rechtskommission.

Die problematische Menschenrechtssitua-
tion in Agypten im Spannungsfeld zwi-
schen einer repressiven Regierung und isla-
misch fundamentalistischen Stromungen
untersucht Ahmed Thabet in seinem Beitrag
,~The Human Rights Situation in Egypt*.

Cassandra R.Veney analysiert in ,,A sustain-
able U.S. Foreign Policy Toward Africa:
Promoting Human Rights, Development,
and the Rule of Law* die Rolle der US-
AuBlenpolitik bei der Realisierung von
Menschenrechten in Afrika am Beispiel
Somalias, Ruandas und Nigerias. Der difte-
renzierte Beitrag beschreibt dabei nationale
Interessen als Hauptmotor der US-amerika-
nischen Menschenrechtsagenda und unter-
streicht die Bedeutung nichtstaatlicher
Akteure — NGOs, aber auch in Afrika
investierende Unternehmen — fiir einen ef-
fektiven Menschenrechtsschutz.

Der den 3. Teil einleitende Beitrag von
Makau Mutua (,,African Human Rights
Organizations: Questions of Context and
Legitimacy*) bricht eine Lanze fiir eine
afrikanisch orientierte Menschenrechtsbe-
wegung, die sich vermehrt vom Einfluss
und der Finanzierung durch internationale
NGOs losen sollte, um eine eigene und
Afrika spezifische Agenda, insbesondere
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eine stirkere Betonung wirtschaftlicher
und sozialer Rechte neben zivilen und poli-
tischen, voranzutreiben.

Claude E. Welch untersucht in ,,Human
Rights and Development in Africa: NGOs*
die Entwicklung der afrikanischen Men-
schenrechtsbewegung, die vor allem seit
Mitte der 1990er Jahre aktiv ist. Er be-
schreibt Kriterien, die fiir den Erfolg einer
afrikanischen NGO von Bedeutung sind
(z. B. eine verstirkte Institutionalisierung
und Loslosung von Einzelpersonen); be-
handelt die Beziehung zwischen internatio-
naler und nationaler Zivilgesellschaft (wie
Partnerschaft, Subordination oder Parallel-
aktionen?) und schlieit mit der Bedeutung
des Prinzips der Rechtsstaatlichkeit fiir die
Arbeit afrikanischer NGOs.

Ausgehend von der siidafrikanischen Situa-
tion erstellt der von Vincent Saldhana ver-
fasste Beitrag ,,NGOs and the Promotion of
Human Rights in South Africa® eine Reihe
von Prinzipien, die NGOs beriicksichtigen
sollten, um erfolgreich zu sein. Diese um-
fassen so unterschiedliche Bereiche wie
eine anzustrebende Unabhingigkeit von
politischen Parteien ebenso wie von exter-
nen Geldgebern und die Notwendigkeit
eigener Forschungstitigkeit und Analyse
(S.214).

Jotham C. Momba beschreibt in ,,Civil
Society and the Struggle for Human Rights
and Democracy in Zambia“ die Rolle der
Zivilgesellschaft beim Aufbau rechtsstaat-
licher Strukturen und bei der Realisierung
von Menschenrechten in Sambia. Der
Autor zeigt Probleme ziviler Organisatio-
nen, wie die Abhingigkeit von externen
Geldgebern, die sie gegeniiber moglichen
Regierungseinfliissen verwundbar machen,
auf. Gleichzeitig werden zivilgesellschaft-
liche Institutionen als essentielle ,,Watch
Dogs* ihrer Regierungen dargestellt, deren
Kritik gerade weil afrikanische Regierun-
gen sich gegeniiber der internationalen Ge-
meinschaft und Geldgebern zum Respekt
von Menschenrechten und good govern-

ance Programmen verpflichtet haben,

grofe Bedeutung zukommt.

,»The Compromised Brokers: NGOs and
Displaced Populations in East Africa* von
Monica K. Juma thematisiert schlielich
die Rolle von NGOs in Bezug auf Fliicht-
linge und intern Vertriebene am Beispiel
Ostafrikas. Die Autorin fordert darin einen
umfassenden Ansatz fiir das Vertriebenen-
problem, der staatliche wie nichtstaatliche
Akteure einbezieht, die Griinde ebenso wie
die Folgen einer Vertreibung analysiert und
auf einem menschenrechtlichen Ansatz be-
ruht, der von der Unteilbarkeit der Men-
schenrechte ausgeht und dementsprechend
auch wirtschaftliche und soziale Rechte in-
tegriert. Problematisch erscheint der Auto-
rin der traditionell paternalistische Ansatz
der Arbeit mit Vertriebenen. In diesem Sinn
fordert sie eine Rechenschaftspflicht von
Hilfsorganisationen hinsichtlich der gelei-
steten Unterstiitzung, was z.B. durch In-
stallierung einer Ombudsinstitution er-
reicht werden konnte (S. 255).

Zusammenfassend geben die in ,,Human
Rights, the Rule of Law and Development
in Africa® gesammelten Beitrige span-
nende Einblicke in afrikanische Ansétze der
Menschenrechtsdebatte. Bedauernswert ist
allerdings die Tatsache, dass sich einige
Beitridge eher abstrakt mit der Menschen-
rechtsthematik auseinander setzen und die
konkrete Bezugnahme auf den afrikani-
schen Kontinent etwas diirftig ausfillt.
Auch der sehr weit gezogene Rahmen des
Werkes, der Menschenrechte, Rechtsstaat-
lichkeit und Entwicklung umfasst, fiihrt zu
einem gewissen Kohirenzdefizit in der Ge-
samtkonzeption. Dies spiegelt sich auch in
der etwas willkiirlich anmutenden Auswahl
und Zuordnung der behandelten Themen
wieder. Die Beitridge zu Minderheiten und
zu Globalisierung und Demokratie schei-
nen etwa im ersten Teil (,,Universalism and
Relativism in the Human Rights Dis-
course”) etwas deplaziert. Trotz dieser
kleinen Kritikpunkte bleibt die Lektiire des
Buches jedoch empfehlenswert.

Simon Chesterman, You, The People,

The United Nations, Transitional Administration,

and State Building, Oxford 2004, 296 Sciten, £ 50.00
(Paperback: 21005, 316 Sciten, £ 18.99)

Matthias €. Kettemann*

Die Frage, unter welchen Rahmenbedin-
gungen die Vereinten Nationen mittels in-
ternationaler Supervision Staaten vom
Krieg zum Frieden begleiten sollen, ist mit
Blick auf aktuelle Konfliktherde und Be-
drohungsszenarien von vordringlicher Be-

deutung. Die Ubernahme von Ubergangs-
verwaltungen (transitional administrations)

* Matthias C. Kettemann ist Projektassistent am
Institut fiir Volkerrecht und Internationale Be-
ziehungen der Karl-Franzens-Universitit Graz
(Osterreich).
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und der postkonfliktuelle Wiederaufbau
staatlicher Strukturen (State-building) zih-
len angesichts der Komplexitit der Auf-
gaben und der Vielzahl der involvierten, re-
gelmifBig gegenldufigen Interessen auf lo-
kaler, regionaler und internationaler Ebene
zu den grofiten Herausforderungen der Ver-
einten Nationen im neuen Jahrtausend.
Selbst in weitgehend konsentierten UN-
Missionen (z.B. Osttimor) besteht ein
Spannungsverhiltnis zwischen Mandat und
Mitteln, zwischen den politischen Zielen
und den Realititen im Feld. Indes fehlte
bislang eine wissenschaftliche Aufarbei-
tung der Problemfelder, die sich internatio-
nalen Organisationen im Rahmen von
Ubergangsverwaltungen und State-building
eroffnen. Diese Liicke fiillt nun Simon
Chesterman, Autor von ,,Just War or Just
Peace?” (2001), der mit ,,You, The People,
The United Nations, Transitional Adminis-
tration, and State Building* eine kenntnis-
reiche Analyse der Transitionsproblematik
vorgelegt hat. Sein Werk, das wissenschaft-
liche Destillat eines Forschungsprojektes
des Institute for International Law and
Justice der New York University School of
Law, an dem Chesterman als Executive
Director titig ist, stellt eine in Tiefe wie
Breite iiberzeugende, gesamthafte Untersu-
chung dar und wartet mit durchaus origi-
nellen Losungsvorschlidgen auf.

In der Einfithrung identifiziert Chesterman
drei grundlegende Widerspriiche im Zu-
sammenhang mit Ubergangsverwaltungen:
Die von den Vereinten Nationen fiir State-
building eingesetzten Mittel seien ,,inconsi-
stent with, inadequate for, and ... irrelevant
to the ends* (S. 9). Die Zweck-Mittel-Rela-
tion leide an Unvereinbarkeit, weil fraglich
sei, ob eine Periode gutwilliger Autokratie
(,,benevolent autocracy®) in der Lage sei,
Voraussetzungen fiir legitime nationale Re-
gierungen zu etablieren. Hier sieht der
Autor eine Dichotomie zwischen liberal-
demokratischen Zielen und einer autokrati-
schen Methodik. Beispiele wie Kosovo und
Bosnien zeigen nach Chesterman, dass der
Mittelbedarf von UN-Ubergangsmissionen
dariiber hinaus unzureichend gedeckt sei.
Die Irrelevanz der Mittel zur Erreichung
der Ziele sieht Chesterman in Situationen
gegeben, in denen internationale Standards
vor Ort effektiveren Handlungsmafstiben
vorgezogen werden.

In den ersten beiden Kapiteln wird der ge-
schichtliche und rechtliche Rahmen ent-
wickelt, in dem sich Ubergangsverwal-
tung und State-building-Missionen be-
wegen. Kapitel 1 (Colonies and Occupied
Territories: Transitional Administrations
Through the Twentieth Century) bietet eine
geraffte Geschichte der Verwaltung von
Territorien durch andere Staaten und inter-

nationale Organisationen. Chesterman bricht
mit der Ansicht, dass Ubergangsverwaltung
ein Phdnomen des spiten 20. Jahrhunderts
darstellt und verweist auf die lehrreiche
Untersuchung der Verwaltungsstrukturen
der ehemaligen Kolonialméchte. Zwei mit
der Entkolonialisierung in Zusammenhang
stehende Aspekte hebt der Autor hervor:
Einerseits sei der Weg zur Eigenverwaltung
der ehemaligen Kolonien (zu deren eige-
nem Nachteil) ohne eine internationale in-
stitutionelle Koordinierung verlaufen. An-
dererseits wiirden sich vor der Negativfolie
des Mandatsystems jene Fremdverwal-
tungsstrukturen abheben, die lokale Ak-
teure befdhigen, sich partizipativ in die po-
litische Entwicklung des verwalteten Terri-
toriums einzubringen. Chesterman stellt
abschliefend die provokant wirkende For-
mel auf, dass Ubergangsverwaltungen da-
von profitieren konnten, ,,more, not less,
colonial“ zu sein (S. 47). Zu vermerken ist,
dass — unter Betrachtung der Vorwiirfe von
Paternalismus und Neokolonialismus, die
wiederholt gegeniiber UN-Ubergangsver-
waltungen ventiliert wurden — derartige
Forderungen wohl nicht unwidersprochen
bleiben werden.

Die Rechtsgrundlage fiir Ubergangsverwal-
tungen thematisiert Kapitel zwei (Power
and Change: The Evolution of United
Nations Complex Peace Operations), in
dessen Rahmen der Autor die der Theorie
voreilende Praxis des Sicherheitsrates
analysiert und eine Unterteilung der Mis-
sionen nach ihrer politischen Begriindung
vornimmt. Chesterman sieht fiinf Katego-
rien: Zu Ubergangsverwaltungen als letz-
tem Schritt der Kolonialisierung zéhlen
Namibia (UNTAG; 1989-1990) und Ost-
timor (UNTAET; 1999-2002). Als zweite
Kategorie werden Verwaltungen zur Vorbe-
reitung einer friedlichen Gebietsiibergabe
an bestehende Regierungen identifiziert. In
diese Kategorie fallen Ubergangsverwal-
tungen in Papua-Neuguinea (UNTEA;
1962-1963), der Westsahara (MINURSO,
1991-) und Ostslawonien (UNTAES;
1996-1998). Als Beispiel der dritten
Kategorie (Verwaltungen wéhrend Wahlen)
wird Kambodscha (UNTAC, 1992-1993)
angefiihrt. Zur vierten Kategorie (Adminis-
trationen wihrend Friedensprozessen), die
sich durch ihre unsichere Finalitit von den
vorangegangenen unterscheidet, konnen
die Missionen der Vereinten Nationen in
Bosnien und Herzegowina (UNMIBH,;
1995-) sowie im Kosovo (UNMIK, 1999-)
gezdhlt werden. Schlielich identifiziert
Chesterman als flinfte Kategorie jene der
de facto Verwaltung in Fillen des Wegfalls
der effektiven Staatsgewalt (,,state failure®).
Kongo (ONUC; 1960-1964), Somalia
(UNOSOM I und II; 1993-1995) und
Sierra Leone (UNOMSIL, UNAMSIL;
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1999-) werden als Beispiele fiir diese
Gruppe genannt. Wihrend die Systemati-
sierung angesichts der Vermengung der
politischen Griinde im Einzelnen hinter-
fragt werden konnte — so sah das Mandat
von MINURSO etwa vor, Wahlen zu orga-
nisieren (Kategorie 3) und die Fortfithrung
eines Friedensprozesses mit unsicherer Fi-
nalitédt zu besorgen (Kategorie 4) —, ist un-
zweifelhaft, dass die vorgenommene Syste-
matisierung einen guten Uberblick iiber die
Vielfalt (und die Geschichte) der Uber-
gangsverwaltungs- und State-building-Ak-
tivitidten der Vereinten Nationen gibt. Kurz
geht Chesterman noch auf die Missionen
UNAMA (Afghanistan) und UNAMI (Irak)
ein, die er auBerhalb der fiinf Kategorien
sieht.

In den Kapiteln drei bis sieben behandelt
Chesterman jene finf politischen und prak-
tischen Herausforderungen, mit denen sich
UN-Missionen wihrend Transitionsprozes-
sen konfrontiert sehen: Gewaltanwendung
zur Friedenssicherung (Kapitel 3), Demo-
kratisierung durch die Vereinten Nationen
(Kapitel 4), Sicherung von Rechtsstaatlich-
keit (Kapitel 5), wirtschaftlicher Wieder-
aufbau (Kapitel 6) sowie die Abhaltung von
Wahlen und die Umsetzung von Exit-Stra-
tegien (Kapitel 7).

Kapitel drei (Peace and Security: The Use
of Force to Maintain Law and Order) be-
tont eingangs die zentrale Bedeutung von
Sicherheit fiir die Umsetzung der politi-
schen Ziele der Ubergangsverwaltung. Kri-
tisch fiihrt Chesterman Argumente dafiir
an, dass die UN — gerade angesichts unkla-
rer Mandate — fiir militérische Operationen
ungeeignet sei; militdrische Missionen
wie im Kongo (1960-1963), in Somalia
(1993) und in Bosnien und Herzegowina
(1994-1995) seien Traumata fiir die Orga-
nisation gewesen. Andererseits wiirden sich
militdrische Einheiten, die den UN-Missio-
nen von Mitgliedstaaten zur Verfiigung
gestellt wurden, gegeniiber polizeilichen
Funktionen zuriickhaltend zeigen. Chester-
man betont jedoch die besondere Bedeu-
tung von Sicherheit in State-building-Pro-
zessen. Das Bestehen von ,Jaw and order
entscheide iiber die Glaubwiirdigkeit jeder
Ubergangsverwaltung.

Kapitel vier (Consultation and Accountabi-
lity: Building Democracy Through Bene-
volent Autocracy) thematisiert die Rolle
von Ubergangsverwaltungen nach einer
ersten Befriedung und behandelt die Frage,
wie ein Territorium unter UN-Mandat re-
giert werden sollte. Angesichts der Tat-
sache, dass Ubergangsverwaltungen grof-
teils durch militdrische Macht eingesetzt
wiirden, sei die Konstruktion einer Zustim-
mung der Bevolkerung ex ante wenig ziel-
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fiihrend. Vielmehr liege gerade in der lang-
fristigen Erarbeitung von Unterstiitzung in
der Bevolkerung die sinnvollste Exit-
Strategie. Fiir die oftmals anzutreffende
Machtfiille der UN-Administration findet
Chesterman den Begriff einer gutwilligen
Autokratie (,,benevolent autocracy*), deren
Charakteristika er anhand der Mission in
Osttimor (UNTAET) zeigt. Kritisch merkt
der Autor an, dass autokratische Entschei-
dungsstrukturen die Reifung und Emanzi-
pation der lokalen politischen Akteure ne-
gativ  beeinflussen konnen. Zutreffend
weist er auf die Inkohérenz hin, UN-Organ-
waltern faktische Immunitit dergestalt zu
gewihren, dass Menschenrechtsstandards
gegeniiber Ubergangsverwaltungen nicht
releviert werden konnen. Den Einfluss von
Ombudspersonen in Osttimor und Kosovo
schiitzt Chesterman als eher gering ein.

In Kapitel fiinf (Justice and Reconciliation:
The Rule of Law in Post-Conflict Territo-
ries) referiert der Autor, wie der Aufbau des
Vertrauens in lokale Institutionen, in erster
Linie jene der Justizverwaltung, gefordert
werden konnte. Dazu gehort die Rechts-
iiberleitung — oder, soweit erforderlich, eine
Neukodifikation — sicherzustellen und den
Konflikt zwischen hohen internationalen
Standards und der Einbeziehung lokaler
Juristen bei der Ernennung von Richtern
aufzulosen. Anhand der Rule of Law-
Bemiihungen in Osttimor und Afghanistan
erhellt Chesterman die Problematik von
Prozessen der Ubergangsjustiz (,transitio-
nal justice™), der Verfolgung von politi-
schen Verbrechen und von Menschen-
rechtsverletzungen. Angesichts des Vorge-
hens der Vereinten Nationen im Kosovo,
Osttimor und Afghanistan zieht Chester-
man drei Schliisse: Erstens miisse der Auf-
bau einer funktionierenden und vertrauens-
erweckenden Justizverwaltung zu den Prio-
rititen in Postkonfliktsituationen zéhlen;
zweitens sei denkbar, dass direkt nach Kon-
fliktende Vollzugsfunktionen durch das
Militir erfiillt werden miissten; schlielich
sei es nicht in allen Fillen sinnvoll, gericht-
liche Prozesse zu internationalisieren.

Die Bedeutung der Sicherstellung von
Grundversorgung und die Funktion der
Ubergangsverwaltung als Initiator des wirt-
schaftlichen Wiederaufbaus wird in Kapitel
sechs (Relief and Reconstruction: The
Politics of Humanitarian and Development
Assistance) hervorgehoben. Neben den
Vereinten Nationen sollten nach Chester-
man gerade im Bereich der humanitéiren
Hilfe und der mittelfristigen Entwicklungs-
hilfe weitere Akteure unterstiitzend titig
werden. Gleichzeitig stellten ausldndische
Investitionen und Entwicklungshilfe, die
primir von der Politik der Geber abhidngig
ist, Herausforderungen fiir die politische
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Stabilitdt und das wirtschaftliche Potenzial
des verwalteten Territoriums dar. Kritisch
vermerkt Chesterman, dass traditionelle
Geberinstitutionen in der Regel keinen
sinnvollen Dialog mit der Zivilgesellschaft
zu fithren im Stande sind. Die hinsichtlich
humanitdrer Hilfe und Entwicklungshilfe
in Postkonfliktsituationen formulierten
Verhaltenskodizes und Richtlinien der Ver-
einten Nationen, der Weltbank, der OECD
und verschiedener Nichtregierungsorgani-
sationen wiesen ebenso in die richtige
Richtung wie verstirkte regionale und in-
ternationale Kooperation. Die Vereinten
Nationen hitten sich nach Chesterman je-
denfalls im Zentrum der Geberkreise zu po-
sitionieren.

Ziel jeder Ubergangsverwaltung und jeder
State-building-Mission ist die abschliefen-
de Ubergabe der staatlichen Funktionen
an durch Wahlen legitimierte, zukunfts-
fahige Lokalbehorden. Trotz der positiven
Wirkung der Demokratie erwihnt Kapitel
sieben (Elections and Exit Strategies: No
Exit Without a Strategy, or No Strategy
Without an Exit) politische Instabilitét als
mit Wahlen verbundene Gefahr. Chester-
man weist auf Forschungsergebnisse hin,
die zeigen, dass autokratische Regime, die
sich in demokratischen Transformations-
prozessen befinden, besonders konfliktge-
neigt sind. Kritisch wird angemerkt, dass
technischen Aspekten der Wahl zu viel
Aufmerksamkeit zugebilligt wird. Dagegen
sei nachhaltige Demokratisierung nur mog-
lich, wenn UN-Vertreter mit lokalen Ver-
antwortungstrigern im Rahmen eines
»deep engagement vor und nach der Wahl
im Dialog stiinden. Wichtig sei auch zu be-
achten, dass nicht Demokratie per se das
vorrangige Ziel sei, sondern in einem ersten
Schritt Friede, Sicherheit und wirtschaft-
liche Stabilitidt angestrebt werden solle.

Kapitel acht (,,You, the People*: The
Future of State-Building) stellt abschlie-
Bend die Sinnfrage: Sollen die Vereinten
Nationen und andere internationale Ak-
teure staatsbildend titig werden? Die ein-
gangs erwihnte Trias der Bedenken in Be-
zug auf die Relation von Mitteln und
Zweck in Ubergangsverwaltungen und
State-building-Missionen (unvereinbar, un-
zureichend, irrelevant) wird im Lichte der
sich wandelnden Rolle der Vereinten Natio-
nen und ihres Verhéltnisses zu den USA be-
trachtet. Chesterman hebt hervor, dass die
aufgrund ihrer geopolitischen Bedeutung
und finanziellen wie militdrischen Leis-
tungskraft hervorgehobene Rolle der USA
auch die Einbeziehungen amerikanischer
Vorstellungen von State-building bedingt.
Hier sieht der Autor ein grundsitzliches
Problem: die Vereinten Nationen sdhen
Ubergangsverwaltungen nicht aus dem mi-

litdrischen Blickwinkel, wihrend die USA
ausschlieBlich eine militérische Perspektive
einndhmen. Das Vorgehen der USA als
Ubergangsverwalter in ihrem ,,de facto em-
pire”“ (S. 255) werde eine der Deter-
minanten des 21. Jahrhunderts sein. Ches-
terman schlieBt seine Uberlegungen mit der
Feststellung ab, dass Ubergangsverwaltun-
gen durch UN-Missionen auch in Zukunft
anspruchsvolle Ausnahmefille darstellen
wiirden. Weiterhin wiirden sie ad hoc und
in einem Klima der politischen und institu-
tionellen Unsicherheit durchgefiihrt wer-
den. Nicht vernachlissigt werden diirfe bei
der Konzeption und Realisierung dieser
Missionen, dass das Mandat immer ein
temporires sei und dass die Bevolkerung
schlussendlich wieder seine souverinen
Rechte wahrnehmen und die Macht zuriick-
fordern werde.

Mit ,,You, The People, The United Nations,
Transitional Administration, and State
Building* hat Simon Chesterman eine mit
grolem Gewinn zu lesende Analyse vorge-
legt und damit einen wichtigen Beitrag zur
Debatte iiber das ebenso aktuelle wie um-
strittene Thema Ubergangsverwaltungen
und State-building geleistet. Das wissen-
schaftliche Rendement von Chestermans
Werk ist hochstehend; seine Schlussfolge-
rungen sind durch extensive Felduntersu-
chungen und Interviews mit Praktikern ab-
gesichert. Dass seine Ausfiihrungen
wesentlich aus praktischen Erfahrungen
schopfen, ldsst sich auch daran ermessen,
dass seine Arbeit nicht theorielastig ist.
Dies ist im Hinblick auf die konkrete An-
wendbarkeit seines Werkes sinnvoll, jedoch
wire eine etwas ausfiihrlichere Darstellung
des volkerrechtlichen Hintergrundes von
State-building bereichernd gewesen. Zu-
treffend hat Chesterman erkannt, dass an-
gesichts der Vielfalt von Postkonfliktsitua-
tionen mit ihren genuin eigenen Problem-
feldern das Aufstellen von allgemein giilti-
gen Erfahrungssitzen nur bedingt moglich
ist. Ein starres Ablaufmodell kann fehllei-
ten; bestimmte Generalisierungen sind
aber, wie Chesterman zeigt, durchaus mog-
lich.

Formaliter ldsst sich anmerken, dass die
teils alliterativen Uberschriften der Kapitel
(,,Relief and Reconstruction®, ,Election
and Exit Strategies) bemiiht wirken; die
syntaktisch parallel gestalteten Schlagwor-
ter wiren ohne die kldrenden Beisétze von
enden wollendem Informationswert. Rein
bildlogisch ist auch die Frage zu stellen,
welche Verbindung die Abbildung einer an-
tikommunistischen Demonstration im Prag
des Jahres 1989 auf dem Schutzeinband
des Buches mit der behandelten Thematik
aufweist. Vor den wichtigen Ausfithrungen
in Chestermans Werk treten diese wenigen
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Kritikpunkte freilich vollends in den Hin-
tergrund.

Mit dem vorliegendem Werk aspiriert
Chesterman zwar nicht auf eine universelle
Kldrung simtlicher im Rahmen von Uber-
gangsverwaltungen und State-building-
Missionen entstehender Probleme, er trigt
aber wesentlich zu deren Verringerung bei.
Noch immer schwanken Ubergangsverwal-

tungen zwischen rapidem Verantwortungs-
transfer und einer Perpetuierung der Situa-
tion, zwischen Sicherheit und Gewalt, zwi-
schen Demokratie und Autokratie. Die
Disparitit zwischen Realitdt und Anspruch
als Grundproblem von Ubergangsverwal-
tung trifft auch Vartan Gregorian, der in
seinem Vorwort zu Chestermans Werk be-
tont: ,,Auch eine gutwillige Autokratie
bleibt eine Autokratie.*

Mohammad Taghi Karoubi, Just or Unjus¢t War?
International Law and Unilateral Use of Armed Force
by States at the Turn of the 20th €entury, Burlington,
Ashgate Publishing Company, 2004, 2182 pages,

£ 60,00

William D, €asebeer*

Mohammad Karoubi’s book is an interest-
ing examination of what international law
has to say about several instances of armed
intervention, especially that of the US and
the UK against Iraq (in multiple cases) and
of NATO against Serbia in Kosovo. As
such, the book is not so much a critique of
how States in general have used military
force as it is a critical examination of how
the US and its allies have exercised uni-
lateral military power. While Karoubi’s
book is useful — it serves as a helpful cor-
rective to analyses of Western action that
have come out of the Western tradition
itself — it is also disappointing. There are
three reasons why: (1) the book is primarily
about the legality of these interventions
from the perspective of international juris-
prudence but then uses moral tools such as
traditional just war theory as a normative
yardstick, which means it gives short shrift
to discussions of the straightforwardly
ethical concerns; (2) the book drifts into
discussion of pacifism, though that conver-
sation is largely irrelevant to the primary
thesis of the book; and finally (3) the
book’s criticisms especially of NATO ac-
tion in the Federal Republic of Yugoslavia
are too quick. I will discuss these in turn.

Karoubi’s book is about both the morality
and legality of the interventions he dis-
cusses. The link between the two realms is
not obvious; on the one hand, he examines
traditional just war theory in some detail.
On the other, Karoubi spends time dis-
cussing the UN charter and certain rulings
of the International Court of Justice. There
is a fundamental tension between these two
approaches: just war theory (modulo some
concerns about the notion of legitimate
authority) obviously licenses intervention
in many cases where international law
would not. The UN charter especially is

concerned to enshrine State sovereignty as
a governing supreme principle, whereas
just war theory — while nodding respect-
fully in the direction of sovereignty — is
nonetheless far more permissive than inter-
national law in sanctioning certain types of
military intervention. Karoubi’s book
would have been more useful had he
chosen one focus or another rather than
bringing both these modes of analysis to
bear. The result, especially on the just war
theory aspect, is that some of his claims are
more tendentious than need be (despite an
impressive and useful bibliography). For
instance, while a traditional interpretation
of “just cause” might be restricted purely to
self-defense, a more liberal — and standard,
I think — reading of the just cause require-
ment includes things like the protection of
the innocent, the punishment of wrong-
doing, and the retaking of property unjustly
stolen. Focusing only on just war theory
may also have allowed Karoubi time to
examine whether or not just war doctrine is
actually coherent or needs to be reworked
in light of the de facto sieve-like effect
globalisation has had on State sovereignty.

The second chapter of the book justifiably
points out that jus ad bellum has attempted
to steer between the Scylla of universal
pacifism and the Charybdis of unenlight-
ened realism, both of which are problem-
atic for regulating international relations.
Ideally, this could have been said in a few
paragraphs, and Karoubi could have spent
more time shoring up the more interesting
contentions he makes in other parts of the
book. In addition, it would have been very
interesting to learn what the Islamic faith
tradition makes of pacifism (Karoubi
spends some time noting that pacifism pre-
dates Christianity, and also exhaustively
examines Christian pacifism, but then does
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not discuss Islam as it bears on the praise-
worthy use of military force). Ultimately,
the book could more usefully have started
on page 151, truncating the first four chap-
ters into a few summary pages; as it hap-
pens, the title of chapter five is just the title
of the book. The previous chapters play
little role in the substantive claims made in
the second half of the work.

Finally, tendentious claims made in the last
few chapters of the book deserve more
elaboration. For instance, to claim that
“Operation Desert Fox” in 1998 failed to
meet the tenets of just war theory is to
assume that (1) it was the type of interven-
tion susceptible to just war analysis, (2)
that it was a separate conflict rather than a
continuation of the 1991 Gulf War (which
Karoubi says did meet the standards of just
war theory), and (3) that it in fact failed to
meet the criteria (for instance, Karoubi
alleges that Desert Fox’s post-Butler
Report bombardment of Weapons of Mass
Destruction sites in Iraq fails “right inten-
tion,” as we deliberately deprived the Iraqi
nation of peace and stability [...]. This test
of “right intention” seems too strong, as
any war would not meet it). Karoubi does
not discuss the first two possibilities, and is
too quick in his analysis of the third. Simi-
larly for the Kosovo intervention, where
Karoubi leverages the narrow “self-de-
fense” notion of just cause (which I agree is
canonical, but is surely not the only exam-
ple of a justifiable cause for the application
of force): since NATO itself was not being
threatened, self-defense could not be
invoked, and hence the intervention was
not justified (setting aside discussion about
whether, normatively speaking, the actor
promulgating the violence must be the
actor who is threatened). I do not think
these allegations are technically true, but
even if they were, the more interesting
debate by my lights would be found in what
this says about the technicalities, rather
than what it says about NATO’s actions in
Kosovo.

It is refreshing to read a book mostly about
the West’s use of force written by a non-
Westerner. Karoubi’s book is interesting
and useful, especially in its historical
review. I wish, however, he had made dif-
ferent choices with regards to the book’s
structure so as to give him more time and
space to support his more controversial
claims, several of which seem especially

* Dr. William D. Casebeer is Major in the
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Fellow at the Carr Center for Human Rights
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problematic. Just war theory and interna-
tional law may both need to be retooled so
as to cope with “facts on the ground” about
the changing nature of the use of force be-

tween sovereign entities, but Karoubi’s
book does not provide useful guidance for
whether this should occur or how it could if
it were needed.

Ted A. van Baarda, Alfred H.M. van lersel and Desiree
E.M. Verweij (eds.), Praktijkboek Militaire Ethick.
Ethische vraagstukken, morele vorming, dilemma-
training, Budel, Vitgeverij Damon, 2004, 596 pages,

€ 18,90
Stella Beernink+

The first copy of the Dutch “Practice book
Military Ethics, ethical problems, moral
education and dilemma training” was pre-
sented to the Dutch minister of Defence at
the end of last year. It is a sequel to the
book “Military Ethics, moral dilemmas of
the military in theory and practice”, which
within the Dutch military has become
known as the Foundation book.

Both books are meant for those responsible
for the education at Dutch military training
centres. Consequently its target group are
military cadets and young officers. Never-
theless the so-called Practice book is like-
wise useful for commanders who are
preparing for their mission. Together the
books form the basis for the education and
training of the members of the Dutch army
in dealing with moral problems. Moreover
the books serve as a lead to those who,
during or after a mission, would like to
reflect upon the events they have experi-
enced.

Whereas the first book, published in 2002,
concentrates on theory and some practical
examples, the latter book focuses on the
ethical questions, moral education and
training relating to (moral) dilemmas in the
field. The first book, therefore, has provid-
ed a fundamental and scientific oriented
vision upon which the Practice book can
build. The two books therefore have to be
studied together.

The practice book contains a number of in-
ternational examples — cases — of moral
dilemmas ranging from the My Lai inci-
dent in the Vietnam war to today”s prob-
lems in Iraq. The goal is not to find the
right answers to each and every event but to
increase the competence of the military to
recognise and understand the ethical dilem-
mas in order to come to morally respons-
ible decisions.

The topic of military ethics has gained
ground within the Dutch military because
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of the changed task of the military in recent
years. The end of the Cold War has meant
that the military have been used for numer-
ous tasks: different kinds of peace mis-
sions, with difficult mandates to fulfil, hu-
manitarian dilemmas and the occasional
hostile environment. The consequence is
that the average soldier is morally, more
than ever before, put to the test.

Ethics nevertheless is a branch of philo-
sophy which thinks about the moral act of
human beings. It presupposes a concrete
moral community; yet, at the same time, it
functions as a critical reflection. Ethics
poses the question: “What is justice?”,
“How should one act?” and “What is right?”
All these questions are important for any
military to function properly. One only has
to think about the rules and obligations laid
down in international humanitarian law.

Besides the changed circumstances in the
field, another issue has led to an increased
interest in military ethics: The revival of the
debate on shared values and norms within
the Dutch society at large. In practice this
means that the military is obligated to fulfil
a role within a moral and legal context
which is acceptable to Dutch society.
Naturally this is likewise valid for other
societies since the support for the army
from society is an important raison d’étre
for the military.

In today’s society where there is no longer
conscription and where not all have the
defence of Queen and country as their main
objective, it is vital that the armed forces
which are sent on a mission are motivated
to protect human rights.

Nevertheless one must understand that
military ethics is not the same as ethics in
general. What is ethical in a society in
peace may not be so in regions of conflict
where the military may find themselves.
Norms and values in peacetime are dif-
ferent from those in times of crisis.

The book contains a large number of chap-
ters, twenty in total. The first three chapters
are introductions. In chapter one the justifi-
cation and control of military violence in
society plays a central role. It discusses the
dilemmas in the public debate. The im-
portant topic of “public opinion” or “public
debate” which might be a better term is
mentioned. Its influence upon the political
decision is made clear through a number of
examples, one of which being the “myth of
Mogadishu (Somalia)”.

The myth is that the mission was cancelled
because of the death of 18 American sol-
diers. In fact it was not the sheer number of
casualties, which could not be called high,
but the reason why they were killed. Their
deaths, or more generally those of members
of the military, should be justified by a
clear and worthy purpose which the public
felt was absent in this instance. In fact,
studies show that public opinion is not as
inconsistent and soft-hearted as one might
think.

The cases mentioned in the chapter, includ-
ing the conflict in the former Yugoslavia
and Iraq, suggest how the “translation” of
public opinion into political decisions is a
complicated and paradoxical process. In
subsequent chapters the cases are discussed
at length. The subsequent chapter makes its
target group think about its choice in be-
coming a member of the military and all the
(moral) choices this entails.

Before introducing the issue of ethics one
must explain why people may not be
morally engaged. For example an individ-
ual may believe that he/she (e. g. a terrorist)
is justified to act in a certain fashion.
Examples why a person may not feel
responsible for its actions are denial as well
as the dehumanisation of the enemy. In
certain military training facilities the drill-
sergeant may humiliate its cadets to foster
aggression against the enemy. This will
“help” the recruits to view the enemy as an
animal. But whether this creates soldiers
with the capacity of forming morally ac-
ceptable decisions is quite another matter.

The book therefore helps a commander
training his men to act morally just. One
must keep in mind that there is a relation
between on the one hand emotions and on
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the other hand the sensibility to observe
and judge a moral dilemma. The negative
emotions which are fostered by war propa-
ganda and the dehumanisation of the
enemy for example do not promote moral
sensibility.

The Second World War brought to the at-
tention the issue of command respons-
ibility. The commander is both responsible
for his own actions and for the actions of
his men, if he allows or tolerates a war
crime or if he fails to mention, document
and report it after the fact. A number of
cases are mentioned in order for the
(future) commander to ponder about.

In every conflict the issue of proportion-
ality of violence comes up. It is a topic
which features both in military ethics and
humanitarian law. Within military ethics a
commander should take care of his men
and the civilian population. Human dignity
stands at its base. In the laws on war the
warring parties have to do their utmost to
prevent the disproportional amount of civil-
ian casualties, which explains the distinc-
tion between a combatant and a non-com-
batant and between a military objective
and a civilian object. The Practice book
discusses the topic from both these
standpoints with examples taken from
Afghanistan and Iraq.

The next four chapters examine the dif-
ferent parts which form the army, like the
navy, the ground troops, the air force and
the military police. Each of these may face
their own specific dilemmas. For example
the Dutch Royal Navy often participates in
out-of-area missions, i.e. outside the NATO
area. In addition to peace missions the navy
has a role in the Caribbean in the war
against drugs. As life on board of a ship is
difficult due to limited space, discipline,
ethical norms and values are of utmost im-
portance. This chapter uses examples from
Pearl Harbour to the Falklands War to show
the different roles attributed to a
commander.

Further, there are within the army several
distinct services and functions such as psy-
chologists, doctors or advisory personnel.
The next five chapters focus on the moral
dilemmas they are facing. Nevertheless, of-
ficers can also make good use of these
chapters as background information.

Psychological support before, during and
after a mission is nowadays a much valued
and increasingly practised field of atten-
tion. Stress, tiredness and trauma can have
a major influence on the performance of the
military. The My Lai incident demonstrates
how, among other matters, a lack of support

and psychological attention can have serious
consequences.

During the heat of a battle the treatment
of soldiers by doctors and/or medics may
differ from what is normal during peace-
time. This naturally raises ethical dilemmas
which may be difficult to judge, but
which may have serious consequences for
the soldiers involved. A number of cases
illustrate this point. The conclusion is that
a member of the army faces a number
of choices which are not easy to make.
What is crucial is that the military health
care has its own special tasks and means of
work.

The next two chapters concern the funda-
mental problem of moral judgement. Moral
education is aimed at the development of a
strong sense of responsibility. Those people
who have a strong developed moral are
capable of forming choices which they will
keep even in times of hardship. For the
military this means that they have to pos-
sess wisdom, moderation, justice, and
courage. The chapters contain a useful
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model for officers and military cadets to
think about this issue.

After a number of practical dilemmas for
which the book provides no right or wrong
answers, the book concludes with a discus-
sion of the ethical policy of the Dutch
police as well as a number of attachments
on, for example, humanitarian law, respon-
sibility, and ethical approaches.

Nevertheless, the book does not forget
those who will have to teach and educate
the members of the army inasmuch as it
offers teaching tools. A much favoured
means of education is the Socrates model:
a form of insight or understanding whose
basis lies within oneself. Thus, according to
this method, conversation and not so much
what is contained in texts and documents is
the most privileged means of education.
This, in turn, shows that moral sensibility is
something with which you are born. Com-
bined together with the training offered in
the form of numerous illustrations, the book
undoubtedly provides a valuable education
method to the Dutch military.

DPennis Dijkzeul and €aroline Lynch,

Supporting Local Health €are in a Chronic Crisis:
Management and Financing Approaches in Eastern
Pemocratic Republic of the Congo, National Research
Council of the National Academies, Round¢able on the
Demography of Forced Migration, Committee on
Population, Division of Behavioral and Social Sciences
and Education and Program on Forced Migration and
Health at the Joseph L. Mailman School of Public
Health at €olumbia University. Washington, b€,

The National Academies Press, 2005, xii + 91 pages,

€ 212,50

Benno M. Ure+

The methods and standards of NGOs work-
ing in humanitarian crises are mostly de-
rived from their own experiences. Gradual
improvement of humanitarian operations of
such organisations is achieved by a ?trial
and error’ approach. The lack of scientific
data on the effects of different modes of
providing health care in war zones and the
lack of general recommendations provided
the impetus for the present study. The au-
thors focused on an exciting and highly rel-
evant humanitarian topic, which has rarely
been investigated: the role local cost recov-
ery and cost sharing in primary health care
in war zones.

Current strategies for financing of local
health care in humanitarian programmes
vary considerably and may include interna-
tional and local funding. The authors point
out that on the one hand the concept of
“free health care” completely funded by in-
ternational humanitarian organisations may
result in a lack of sustainability. On the oth-
er hand, “cost-sharing concepts” with local
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fees for health care may lead to a decrease
in utilization of facilities and may be a ma-
jor barrier to overcoming health inequities.
As aresult, the right to health for the poor-
est of the poor, the so-called indigent, may
rarely be realized, which hampers bringing
down morbidity and mortality. In practice,
concepts of cost recovery and sharing have
been widely discussed and criticized. How-
ever, they have not yet been systematically
investigated. Therefore, the present study
aims to elucidate the interaction of price,
quality, access and sustainability in health
care in the most deadly war zone of recent
years: the eastern Democratic Republic of
the Congo (DRC).

The authors use an excellent methodologi-
cal approach. Four NGOs — the Internation-
al Rescue Committee, Merlin, Malteser and
ASRAMES - with considerable differences
in financing indigent treatment and super-
vision of health care activities in the eastern
DRC were analysed in detail. The authors
collected qualitative and quantitative data
from 2001 to 2005 and based their results
on internal documents of NGOs, partici-
pant observation, field visits, and numerous
semi-structured interviews. Differences in
NGO-concepts of improving humanitarian
health care, such as “intense supervision”
versus “hands-off contract approach” were
identified, and all organisations relied to
some extent on the provision of free drugs
and supplies, and cost-sharing.

The meticulous comparison of the financ-
ing approaches of the organisations re-
vealed intriguing results. Cost sharing cre-
ated revenues for health care personnel and
centres, but may have interfered with ac-
cess of the population to health care. At the
same time, intensive external support by
the NGOs was associated with higher utili-
sation of health facilities. These and other
results of the study lead to valuable recom-
mendations, for example to omit user-fees
for health care during epidemics or large
population displacements.

The authors performed valuable estima-
tions on the potential revenues from non-
indigent use of health facilities and reim-
bursements for indigent utilisation. De-
pending on the estimated number of con-
sultations per year, operational costs from
total revenues totalled several million US
dollars. This may have a potential relevant
impact on the local health care system.
Cost-recovery rates were calculated above
30 percent — i.e. above the standards set by
the World Bank — in health facilities with-
out a defined indigent system.

The drawbacks of the study, problems in
obtaining high-quality quantitative material
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and the lack of reliable recent population
data, do not interfere with these conclu-
sions. However, correlations between the
introduction of fees and utilisation rates of
health care remained somewhat difficult to
establish due to other factors, such as in-
creased transmission of infective diseases
during rainy seasons, or movements of in-
ternally displaced persons.

The role and impact of NGOs in humanitar-
ian crises remains to be established in nu-
merous aspects. Methodologists play a cen-

tral role in this process. The authors
showed that a cooperative interdisciplinary
approach between methodologists covering
the fields of public health and epidemiolo-
gy of humanitarian crises on the one hand,
and management of NGOs on the other, can
produce extremely valuable data. The com-
petence and scientific background of the
authors yielded information and practical
recommendations, which will further help
humanitarian organisations to improve
mortality rates and sustain health care in
war zones.

Pavid Wippman and Matthew Evangelista (eds.),
New Wars, New Laws? Applying the Laws of War in
215t Century Conflicts, Ardsley, New York,
Transnational Publishers, 2005, v and 303 pages,

8 115,00

Sadi Cayci+

People often forget that, just like in domes-
tic law, even grave breaches of the norms of
international law do not prove the absence
of that body of the law as such, but are
merely flagging violations, and conse-
quently, triggering enforcement and sanc-
tions mechanisms, to the extent feasible. It
appears that, attacks by al Qaeda to the
targets in the U.S. on September 11, 2001
(hereinafter, “9/11”), and in response, the
so-called “U.S. global war on terror” and
following belligerent occupation of Iraq,
the continuing U.S. threats directed against
Syria and Iran, and several other ongoing
non-international armed conflicts further
blurred the mindsets of the common public,
as to the validity of the concept of the rule
of law as a whole. Even professional
lawyers are faced with difficult legal ques-
tions, notably on the correct implementa-
tion and interpretation of the law of armed
conflict (LOAC) — as I prefer to call it —.

The use of armed force always has two dis-
tinct legal aspects: the law on war (“jus ad
bellum”; legitimacy of the use of the armed
force), and the law in war (“jus in bello”;
LOAC). Notwithstanding the justification
of the use of armed force, the means and
methods of warfare (“law of war”) and the
protection of war victims (“humanitarian
law”) are two basic topics of the LOAC.
LOAC, as a compact concept, can be con-
sidered as an ad hoc, special law, regulating
de facto situations, covering most urgent
humanitarian measures to be applied in
times of armed conflict, to include also
cases of belligerent occupation.

In this overall context, to provide the reader
with a comprehensive legal and factual
analysis on current — relevant issues sup-
ported by detailed background information,
several case studies and concrete examples,
this book, “New Wars, New Laws?” has
been published very timely. The volume
originated in a conference held in June
2003, co-sponsored by the Clark Center
and the Berger Program for International
and Comparative Legal Studies at Cornell
Law School and the Cornell Peace Studies
Program (p.v). The book is divided into
three main parts: Problems, conduct of
military operations, and belligerent occupa-
tion (p. 25). Trying to answer to the ques-
tions like, “should the laws of war be
revised?”, “does law of war apply to the
war on terror?”’, basic areas of current legal
interest are thoroughly examined.

In 10 Chapters, the book provides an in
depth analysis on issues such as whether
there is a need for new law (by David
Wippman); the functions of law enforce-
ment and use of armed force (William
Lietzau); the relevance of human rights law
to the war on terror (by Anthony Dworkin);
the legal status of captured persons (by
Michael Newton), the role and function of
criminal justice and military commissions
during armed campaign against terrorism
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(by Dominic McAlea); targeting issues (by
Kenneth Watkin and Marco Sassoli); the
principle of proportionality and the issue of
collateral damage in armed conflicts (by
Yoram Dinstein) and practical aspects of
the law of occupation (two case studies;
Israel covered by Kathleen Cavanaugh, and
Iraq by Philip James Walker).

The questions as what to do (law enforce-
ment and military aspects), and how to do
(legal aspects) against terrorist acts have
always been a complicated legal subject
matter. Just to give an example, forgetting
about the different nature of the two con-
cepts, the international community, for
decades, argued against the application of
the LOAC to terrorism, under the wrong
influence of the dichotomy of terrorism and
armed conflict, and wrongly assuming that
they are incompatible: A person can either
be a fighter or a terrorist. It can either be an
armed conflict or terrorism.

According to President George W. Bush,
the “war against terrorism ushers a new
paradigm, one in which groups with broad,
international reach commit horrific acts
against innocent civilians, sometimes with
the direct support of states.” (p. 9, note 17).
And in Sir Adam Robert’s opinion, “many
governments are doubtful about, or op-
posed to, applying the full range of rules
applicable in international armed conflict
to operations against rebels and terrorists”
(p. 10, note 20).

In my opinion, what is probably being
missed or confused by several governments
here is the difference between some basic
LOAC concepts, such as the legal qualifica-
tion of a certain strategic situation (i.e.,
peace, war, occupation, neutrality); the ap-
plicable law in that given strategic situation
(LOAC, human rights law, domestic law);
the legal status of parties to a given armed
conflict (in international strategic context,
nuance between “levée en masse”, organ-
ised resistance, and liberation conflict, and
in a non-international strategic context,
insurgency and terrorism), the legal status
of persons involved (nuance between a
combatant, a fighter-rebel, and a terrorist),
and finally, the legal qualification of the
illegal acts committed (namely, war crimes,
terror crimes, political crimes and common
crimes as such).

To give an example, one must keep in mind
that, under the LOAC, i.e. “guerrilla” —
when used to express a legal status of an in-
dividual taking direct part in an inter-
national armed conflict, “rebel” and
“terrorist” do not share a similar legal
standing: contrary to a guerrilla — if he
qualifies to be treated as a combatant —,

a fighter (rebel) or terrorist, both are subject
to domestic criminal laws, with no privi-
lege. Again, in contrast to a terrorist, a
fighter (rebel), is a person who, in perfor-
mance of military operations, respects the
LOAC, and this may result in a limited
criminal privilege in international law con-
text.

I agree in the overall conclusion that, cur-
rently there is not an urgent need for revis-
ing the laws of war in effect (p. 13). This is
subject to acknowledgement of the fact
that, to make correct assessments and
determinations on legal issues relevant to
law enforcement, use of armed force, pros-
ecution of crimes, and human rights law,
lawyers must have expertise in the LOAC,
and they must act on a pragmatic approach
in responding developing situations.

I have difficulty, on the other hand, under-
standing the hesitation by the ICRC in
recognising a terrorist organisation as a
party to an armed conflict, on the grounds
that it does not have a certain level of or-
ganisation, command structure, and, the
ability to implement international humani-
tarian law (ICRC opinion, on p. 17). In the
context of countering terrorism, when deal-
ing with the applicability of the LOAC, the
first legal question relates to the qualifica-
tion of a given strategic situation, not to the
qualification of an armed group as such. If
the overall objective, scope, intensity, dura-
tion, planning and implementing of certain
acts of violence are sufficient to speak of
existence of a state of non-international
armed conflict, notwithstanding one party
to the conflict being a terrorist organisa-
tion, in my opinion, LOAC must be ap-
plied. Any armed struggle which is below
the threshold of the so called “non war
criteria” (Article 1 (2), 1977 Additional
Protocol II to the 1949 Geneva Conven-
tions) surely will require police type opera-
tion, and will remain out of the scope of a
non-international armed conflict.

Terrorism, as such, is inherently a chal-
lenge to the existing rules of law which will
incur military (operation) and criminal
(prosecution) responses from the govern-
ment side. Legal qualification of a certain
strategic situation should not be confused
with the next legal question: the legal status
of a party to the conflict in that given armed
conflict situation. In the context of a non-
international armed conflict, where one of
the parties is a terrorist organisation, there
should be no doubt that the terrorist organi-
sation is a party to the conflict, its military
capability being legitimate target. This is
inherent in the nature of any armed con-
flict, just like the use of armed force is
inherent in the right of selfdefence. A ter-
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rorist organisation has no concern as to the
legality of using any kind of violence.
Why should, hence, the targeted State be
prevented from responding within the
limits of the LOAC to an ongoing violent
campaign?

On the complementary function of criminal
justice in countering terrorist threat, inter-
national co-operation in the prosecution of
crimes is a key element. Terrorism, how-
ever, has two important aspects: strategic
objective (“cause”) and the means and
methods employed. What constitutes ter-
rorism has actually nothing to do with the
strategic objective they may pursue, and
some States may actually have sympathy
with the cause. The distinctive criteria in
determining the existence of terrorism,
however, is not the cause, but the unlawful
strategy and the means and methods ter-
rorists follow. It is the negative responses of
several States which have sympathy with
the causes of certain “armed groups” to the
requests by the “targeted” (victim) States
—if I may — for judicial assistance, that ad-
versely affects the proper implementation
of the basic international law principle of
universal jurisdiction, namely, the principle
of “extradite or prosecute” (p. 20).

Terrorism has no limits as to the targeting,
timing, means and methods, area of opera-
tion, and almost any other aspect. Govern-
ments, on the other hand, are bound by the
rule of law. A noteworthy observation in the
book relates the tendency by the military
itself to act outside the law on the assump-
tion that they are eliminating a terrorist
threat (p. 21). Nevertheless, experience
proves it otherwise. Law actually means
discipline and order and is not intended to
prevent fulfilling of missions and responsi-
bilities.

On the applicability of the LOAC to war on
terror operations, the assessments made by
Anthony Dworkin deserve special atten-
tion. I would, however, expect an evalua-
tion on the legality of the CIA’s participa-
tion in combat type operations, in armed
conflict situations, which is also dealt by
Kenneth Watkin (pp. 56, 137, 169-178).
Also, to recognise a strategic situation as a
non-international armed conflict but to
exclude the war on terror from its scope,
and to conclude for example that, interna-
tional law does not grant any authority to
use force, nor to detain a captured terrorist,
to me, does not seem very much convincing
(pp. 54-55, 59, 62, 69).

Another current point of interest relates to
the legal statuses of individuals taking part
in terrorist campaigns. What to do with
captured “alleged” terrorists? What are
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their legal status? First of all, how to call
them: Enemy fighter? Unlawful combatant?
Enemy combatant? What is the relevance
of the human rights law in the treatment of
these terror “detainees”? Is it legitimate to
discriminate between foreigners and citi-
zens in this respect? The book elaborates
also on these issues, focusing more on the
recent practices of the U.S. Government.
According to William K. Lietzau, the
World is not the same after 9/11: “The
severity of the 9/11 attacks rose beyond
mere criminal conduct, amounting instead
to an act of war” (p. 36). One major prob-
lem relates to the treatment of captured
“alleged” terrorists (p. 31). A new para-
digm is taking shape: It is a war against
terrorism but it is an equally important
objective of that war to bring wrongdoers
to justice (p. 33). Here again, I think one
must distinguish administrative — security
measures (assigned residence, internment)
from criminal proceeding measures (pro-
secution, detention), which are — in my
opinion — independent of each other (pp.
22-25, 42-47,70-73).
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It must be borne in mind that the terms used
in an international (“levée en masse”, re-
sistance movement, liberation conflict), in
a non-international (insurgency and ter-
rorism), strategic context, and in an indi-
vidual context (combatant, fighter, civilian
taking direct or active part in hostilities,
and terrorists) all are terms of art, reflecting
separate individual legal status in the con-
text of the proper application of the LOAC.
Michael Newton’s chapter on unlawful
belligerency should be read keeping these
nuances in mind (pp. 75-110).

The function of the criminal justice and the
complementary nature of the military justice
relevant to the war on terror is realistically
reviewed by Dominic McAlea (pp. 111-134).

One of most critical legal questions in the
war on terror relates to targeting. It is
dealt by Kenneth Watkin in an impressive
fashion (pp. 137-169). And according to
Marco Sassoli, “if a military action is not
even militarily necessary, it is therefore
always prohibited because with regard to it,

no compromise between military necessity
and humanity is needed [...]" (p. 184).
Other interesting analyses relate to target-
ing government ministries (pp. 193-194),
dual use objects (pp. 196—197), and politi-
cal leadership (pp. 202-203).

Somewhat always abstract, the difficult
legal concept of the principle of propor-
tionality, its implementation and legal
issues concerning collateral damages have
been professionally elaborated by Yoram
Dinstein. I should note one point though;
I missed a conclusionary statement at the
end (pp. 211-224).

Explanations on the proper implementa-
tion of the law of occupation by K.A.
Cavanaugh (pp. 227-258 on Israel) and
Philip James Walker (pp. 259-288 on Iraq)
are full of facts and lessons — hopefully —
learned. I especially liked the implicit con-
clusion on the potential positive contribu-
tion of a thorough application of relevant
laws on belligerent occupation, to the suc-
cess of the future peace process.
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Suppressing Terrorist Financing

The Evolution and Implementation of International
Standards

J. Koh, Ministry of Foreign Affairs and Trade, Seoul, Korea

The book analyses the development of international standards for countering terrorist financing from
the perspective of international criminal law. It is likely to find its value for readers not only as a
monograph on the financing of terrorism but also as a reference book on the operational and
theoretical development of anti-money laundering strategy following 9/11. In particular, the works of
main actors in this area such as the UN Security Council, Financial Action Task Force, IMF, World Bank,

Sﬁ;;ii_riessing
Terrorist

Financing
and Money rea
LEI “ndﬂﬁ“g and APG are dealt with in depth.

»Monograph on the financing of terrorism as well as a reference book on the operational and
theoretical development of anti-money laundering strategy following 9/11

2006. Approx. 250 p. Softcover
ISBN 3-540-32518-2»*€ 85,55 | sFr 135,50

Bei Fragen oder Bestellung wenden Sie sich bitte an » Springer Distribution Center GmbH, Haberstr. 7,69126 Heidelberg » Telefon: (06221) 345-4303 » Fax:
(06221) 345-4229 » Email: SDC-bookorder@springer.com » Die € -Preise fiir Biicher sind giiltig in Deutschland und enthalten 7% MwSt. » Preisanderungen und Irrtimer
vorbehalten.



