KARL SCHULTES

Machtpolitik, Souveréanitat und Volkerrechtsordnung

Das Vorgehen lIsraels, Frankreichs und Englands iypfem hat ebenso wie das Ein-
greifen der Sowjetunion in Ungarn in bedrohlicheeig¢ gezeigt, wie leicht die in der
Satzung der Vereinten Nationen niedergelegte iatemmale Rechtsordnung auch heute
noch durch machtpolitische Malinahmen untergrabehdim Welt an den Rand eines
allgemeinen Krieges gebracht werden kann. Besorlzesgtirzend war es, dal? England
gegen Agypten in aggressiver Weise vorging und e Israel und Frankreich sogar
Regierungen unter sozialistischer Fuihrung warensidh zu aggressiven Mal3hahmen und
zur Verletzung der Vdlkerrechtsordnung hinreil3ef®din. Erfreulicherweise tbte in Eng-
land die Labour-Opposition, die heute die Majordat Bevoélkerung vertreten durfte,
die scharfste Kritik am Verhalten der konservatiaten-Regierung und forderte deren
Ricktritt. Mit ihr vereinigten sich liberale und tkeervative Stimmen und Proteste aus
allen Teilen der Welt. Sie und dazu die Ablehnuagfdanzdsisch-britischen MaRhahmen
durch die USA, durch Mitgliedstaaten des Commontiealie Kanada und Indien, die
Verurteilung durch die Vollversammlung der Vereint¢ationen und schlie3lich die mas-
sive Drohung der Sowjetunion an die Adresse Fragtkseund Englands haben die so-
genannte ,Polizeiaktion” in Agypten zum Stehen gehit.

Der aufstrebende israelische und agyptische Naisomas und das junge Souverani-
tatsbewuRtsem der beiden Staaten hatten seit lapgerKrisensituation am Suezkanal
geschaffen. Das Waffenstillstandsabkommen zwisdsesel und Agypten war durch
fortgesetzte bewaffnete Aktionen stéandig bedroleagen. Agypten hatte Frankreich und
England seit Monaten, besonders aber seit der iNdisierung des Suezkanals, provo-
ziert. Aber dies rechtfertigte nicht den Obergang#fener Aggression und den Ruickfall
in veraltete imperialistische Methoden, mit denieh $srael, Frankreich und England tber
die Satzung der UNO hinweggesetzt haben.

Dies waren schwarze Tage flr die Volkerrechtsordndiir den Vorrang des Volker-
rechts, den die GroBmachte 1945 in San Franziskdkamnt hatten. Was die englisch-
franzdsischen MaRnahmen gegen Agypten so besongidrdngnisvoll machte, war, daf3
sie den Westméachten das moralische Gewicht nahateres sich darum handelte, die
brutale Niederknuppelung des Freiheitskampfes dgarischen Volkes durch die Sowjet-
union zu verurteilen.

Das ungarische Volk wurde von beiden Seiten ergtiuBie Wendung vom Stalinis-
mus zum Titoismus, die sich in der letzten Zeitdén Fihrung der Sowjetunion vollzogen
hatte, eroffnete auch fir Ungarn die Aussicht dané é.ockerung der kommunistischen
Diktatur und Herauslésung aus dem Herrschaftsberdér Sowjetunion. Tatsachlich
zeigte die Entwicklung in Polen, daf? die Sowjetangegen werden konnten, einen teil-
- weise sogar revolutiondren Umschwung auf diastikche Linie zu respektieren. In
Ungarn schien der Befreiungskampf allerdings dlgsg zu Uberschreiten und zu einem
Mehrparteiensystem im westlichen Sinne zu fuhrderuderausldsung Ungarns aus dem
Warschauer Paktsystem. Dies ging den Sowijets dffahish zu weit — vor allem im
Zusammenhang mit der durch das Vorgehen FrankreistisEnglands im Nahen Osten
geschaffenen allgemeinen Kriegsgefahr. Sie schritter bewaffneten Intervention und
Niederwerfung des Aufstandes. Wahrend sie theoletile Lehre von der Volks- und
Staatssouveranitat vertreten, haben sie hier Imistésch-diktatorischer Gewaltpolitik
die ersten Regungen ungarischer Selbstbestimmuutgl mterdriickt. Dies hinderte sie
freilich nicht, sich im Sicherheitsrat der UNO undler Vollversammlung auf die Satzung
der UNO zu berufen — soweit es sich um die englfsahztsische Aggression gegen
Agypten handelte.

In dem auf diese Weise eingetretenen DurcheinarateMachtpolitik, Nationalismus,
Imperialismus, von Kampf um das Selbstbestimmumngsr@ationale Unabhangigkeit und
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Souveranitat und dem Bemuhen der UNO, sich denmodiehaupten und die internatio-
nale Rechtsordnung ihrer Satzung zu bewahren unchzlusetzen, ist die Bedeutung
einzelstaatlicher Souveranitat aufs neue problectatund anderseits der Bestand der
Volkerrechtsordnung wieder in Frage gestellt wordeie gegenwartige Situation er-
fordert von jedermann, sich Uber das VerhéltnisSbstbestimmungsrechts der Volker
zu der Forderung nach einzelstaatlicher Souvetamith Gber deren Bedeutung innerhalb
der Volkerrechtsordnung Klarheit zu verschaffen.

Man hat die Lehre von der einzelstaatlichen Soungigals einen Ausdruck national-
staatlichen Denkens fur Uberwunden erklart durch ianzip des Primats der Volker-
rechtsordnung. In Wirklichkeit hat die Gewinnungiomaler Unabhéngigkeit und staat-
licher Souveranitét fur viele sich erst entwick@mtier sich neu bildende Nationen aktuelle
Bedeutung. Und das Primat des Volkerrechts scheiptdie Erfahrung der letzten Wo-
chen wieder einmal gelehrt hat, nur so lange ztebes, als die Gro3méchte es respek-
tieren und sich ihm unterwerfen.

Nach dem ersten und dem zweiten Weltkrieg hat diehVélkerrechtsordnung neu
gebildet und gefestigt. Jedoch haben wir gesetahjrdder Volkergemeinschaft sehr bald
die Machtblocke, die sich im Krieg gebildet hattdaminierten und den Gang der Dinge
bestimmten. IThnen gegenuber versuchten kleine NatioSelbstbestimmung und Unabhén-
gigkeit zu erlangen und zu bewahren und diese miitEtklarung der Neutralitat zu
verbinden. Gerade sie werden die Verteidiger ddkevi@chts, wenn die Machtbldcke oder
die GroBmachte sich seiner Geltung bei internateen&onflikten zu entziehen ver-
suchen. So erklart sich die groRe Bedeutung, dierroder auch Jugoslawien in der Welt-
politik erlangt haben. Osterreich verband die Wigdainnung seiner Unabhangigkeit
mit der Erklarung der Neutralitat. Die ungarischegRRrungNagyfolgte seinem Beispiel,
freilich mit weniger Erfolg.

Man unterscheidet die duRere Souveranitat (im Summe Unabhangigkeit) eines
Staates von der inneren (im Sinne von héchster Ge@abietshoheit) und hat erklart,
daR sich beides notwendig erganzen musse, ja, idaffadh innen und auf3en wirkende
Souveranitat unteilbar s¢Georg Jellinek).Dies wurde schon 1878 vd@eorg Meyer
bestritten, der erklarte, ein Staat kbnne die €liee Souveranitaten besitzen, ohne die
andere zu haben. Moderne Staatsrechts- und Vdatkesiehrer vertraten die Ansicht, es
kénne auch nicht- oder nur halbsouveréne Staateeng®/enn man sich richtig umsieht,
so erkennt man, daR es heutigentags mehr davomlgisbuverdne Staaten. Die Schein-
souveranitat ist weit verbreitet, und viele Staatia sich einbilden, souveran zu sein,
sind es in Wirklichkeit nicht.

Nun ist der Souveranitatsbegriff seit langem angetion, und selbst diejenigen, die
ihn trotz Vereinter Nationen, voélkerrechtlicher Bimgen und internationaler Vertrage
aufrechterhalten, geben zu, daR er vielfachen Wageéh unterlegen ist, seinen. Sinn
geadndert hat und standig weiter andert.

In der urspriinglichen, aufean Bodin(De republica, 1576) zuriickgehenden Theorie der Sou
veranitat war nicht ,der Staat“ souveran, sondéne @erson (der Princeps, First, Konig, Kaiser)
war souveran Uber andere. Es handelte sich umalieeBanitat des Staatsoberhauptes. Ende des
18. Jahrhunderts kam durBlousseauler vollig anders geartete Begriff der demokragsckolks-
souveranitat auf. Er wiederum verblaf3te im Laufe t@. Jahrhunderts, als sich mit der Festigung
der Herrschaft des Burgertums und zunehmender Bighge Sekuritdt der Gedanke einer Staats-
souveranitat entwickelte, die, von der Volkssouriéi separiert, als Attribut des Staatsbegriffs
dargestellt wurde. Wegen dieser Ablosung des Sémitétsbegriffs von der Volkssouveranitéat
und weil die Souveranitat fortan als notwendigetiBut des ,Staates als solchen* betrachtet
wurde und schlieflich, weil sich die nationalistiee Gegner vdlkerrechtlicher Bindungen der
Staatsgewalt gern auf die staatliche Souverangdefen, kam diese in den Verdacht, ein Institut
autokratischer Staatsauffassung zu sein.
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Erinnern wir uns an das, w&arl Marx Uber die Verselbstandigung der Staatsgewalt in der
birgerlichen Gesellschaft gesagt hat, dal sielastiist vom Volk, sich entfremdet, abwendet von
der Demokratie, bestrebt ist, sich den Parteien,Massenorganisationen, den Gewerkschaften zu
entziehen, sich zu ,neutralisieren* — vor allem gdgger der Arbeiterbewegung, wie wir das in
der Theorie und Praxis des faschistischen (in [2blaad ,hationalsozialistischen*) Staates ge-
sehen haben. Die Lehre von der Staatssouveranitéieveine typische Ergdnzung der Lehren vom
erst ,neutralen“, dann ,starken“ und schlie3licbtglen Fihrerstaat. Aber auch, wo sie nicht,
wie in Italien und Deutschland, hierzu miBbrauchirde, diente sie autoritdren Bestrebungen als
Requisit nationalistischer Staatsauffassungen.

Als autokratisch wurde die Lehre von der Staatssainitét schon vor dem ersten Weltkrieg
bekampft durchHugo Preullvom Standpunkt der Genossenschaftslgbierkes,von Duguit in
Frankreich vom Standpunkt des Syndikalismus unBrigland vonHarold J. Laskivom Stand-
punkt einer demokratischen und pluralistischen Betmfts- und Staatslehre. Einer der scharfsten
Gegner der Lehre von der Staatssouveréanitat wundeh 1918Hans Kelserund seine Wiener
Schule der ,Reinen Rechtslehre”, die die Herrsctaft Macht durch die des Rechts zu ersetzen
suchte und im Bereich des internationalen RechasPalemat des Volkerrechts lber das staatliche
Recht verkindete.

Kelsen und vor ihm schddrabbevertraten die Idee ein&ouveranitatallein des Rechtesind
ihre Gedanken wirkten bahnbrechend fur die Idee \d@&erbundes und die Entstehung der
Organisation der Vereinten Nationen, fur die Begdring einer den Nationalstaaten tbergeordne-
ten RechtsordnundEmery Revebat in seinem Buch ,Die Anatomie des Friedens" Bl33eutsch
1947 bei Rowohlt) das Nebeneinanderbestehen samereNationalstaaten als die entscheidende
Ursache der Kriege bezeichnet und eine Weltrectitsmg gefordert, die die Vereinten Nationen,
die auf der ,souverdnen Gleichheit* der Staatemlen, ablosen misselbert Einsteinhat in der
Einleitung zu diesem Buch gesagt, es enthalte Agitvort auf das politische Problem, das die
Entdeckung der Atomenergie geschaffen hat‘. Deetiethdste Philosoph unserer Z&grtrand
Russellhat sich in den Dienst der Idee einer Weltrechtsamd gestellt.

Die Lehre vom Primat des Voélkerrechts hat sichéngbgenannten herrschenden Mei-
nung der Volkerrechtswissenschaft der westlichefft Wechgesetzt, nicht nur bei birger-
lich-liberalen, sondern auch bei sozialistischertofen. In der bedeutendsten und fort-
schrittlichsten Staatslehre unserer Zeit, wieHseold J. Laskiu. a. in seinem Hauptwerk,
der ,Grammar of Politics“, niedergelegt hat, wird besonders interessanter Weise zur
Volkssouveranitat, Staatssouveranitat und zum Rritea Volkerrechts Stellung genom-
men. Laski erklart, die Lehre von der Volkssouvé@grkonne nichts weiter besagen,
als dal’ das Allgemeininteresse das Kriterium deerGsei. Aber das wirkliche Problem
bestehe nicht in der Verkiindung, sondern in dellifleaing dieser Auffassung. Nach
Laski ist weder das Volk noch der Staat souverdelméhr bestehe eine verantwortliche
Représentation verschiedener Ansichten. Die Vemamiiehkeit kdnne nur durch demo-
kratische Erziehungsarbeit geschaffen werden. Elitla&chre von der Staatssouveranitét
habe man versucht, die Tatsache zu verdecken, idedRahtsgewalt in Wirklichkeit nur
das Exekutivkomitee der im Staate herrschenders&tasder Gruppen sei. Die Souvera-
nitatslehre sei nur eine Konzeption der Macht, dliech Zwang realisiert werde. Der
Aufbau einer sozialen Demokratie hange, so legkiLdar, von der Erhaltung des Frie-
dens ab. Die Wirksamkeit internationaler Organisatind kollektiver Sicherheit kbnne
nur gewahrleistet werden in einem Bunde echtdr, dozialistischer Demokratien. Solange
es die internationale Organisation mit kapitalidtsn Nationalstaaten — oder, so kann
man hinzuflgen, sonstigen Staaten — zu tun habeardi®ogma der Souveranitat fest-
hielten, und solange es den Gegensatz zwischeBodgetunion und den USA gébe, stehe
das internationale Recht auf tdnernen FulRen. Véiesalziale Demokratie selbst, so setze
eine wirksame internationale Organisation und tgeitige Anerkennung der Prinzipien
des internationalen Rechts, die Beseitigung antagigecher Spannungen innerhalb der
Mitgliedstaaten und zwischen ihnen voraus. Die edkelsens vom Primat des Volker-
rechts bleibe unter den Bedingungen kapitalistiséli@ssenstruktur und antagonistischer
Nationalstaaten weiter nichts als eine Wunschvbustg (ein ,Essay in the optative
mood®).
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Waéhrend in England der Sozialist Laski die Lehren der Volkssouveréanitat und
von der Staatssouveranitat als unrealistisch vénlat in Deutschland der sozialistische
Staatsrechtslehrédermann Hellemicht nur die ,Reine Rechtslehre* Kelsens, sondern
auch die Auffassungen Laskis zuriickgewiesen undStBatssouveranitat gerade vom
Standpunkt der politischen Wirklichkeit verteidigt allerdings nicht im Sinne der
traditionellen burgerlichen Staatslehre, sondemm &tandpunkt demokratischer Volks-
souveranitat. Die Reine Rechtslehre sei ebensalistisch wie die Lehre des Marxismus
vom ,Absterben des Staates”, die der SouveréangétStaates besonders feindlich gegen-
Uberstehen misse. In seinem bedeutenden Buch gdiee@initat* (1927) spricht Heller
von der geistesgeschichtlichen Krise des Souvétadidgmas. Diese Krise sei auf die bur-
gerliche Sekuritat zurlickzufihren, in der die Vellsing einer Souveranitat des Volkes
als demokratischer Willenseinheit zerstért wordenusid die Legitimitdt des demokrati-
schen Staates durch das Surrogat einer formadtistiscegalitéat oder bei Kelsen durch die
Herrschaft des Rechtssystems oder des ,Reinen $Remrsetzt worden sei. ,Theoretische
Grundlage” solcher Auffassungen sei ein utopisdti@urrechtsliberalismus, und dieser
habe auch Marx und Engels beeinfludt, wenngleicihben an die Stelle eines juristischen
Ordre naturel die Vorstellung eines 6konomischear©naturel getreten sei, das den Staat
Uberflissig mache.

Der von Hegel, Rousseau, Fichte und Lassalle HaBief Hermann Heller entwickelt
die Staatssouveranitat als demokratische Volksseptation (Willensvereinheitlichung
durch Wahl und Majoritatsentscheidung) und bezeitlas Volk als Subjekt der staat-
lichen Souveranitat. Voraussetzung einer echtendReatie ist ihm soziale Homogenitét,
d. h. Sozialismus. Die staatliche Souveranitafiistihn die Voraussetzung der Volker-
rechtssubjektivitat. Die staatliche Souveranitédlissem Sinne bleibt bestehen trotz aller
volkerrechtlichen Bindungen und Beschrankungen.

Solange der Staat als Herrschaftsordnung und sdgddlassenherrschaft bestehe, so
legt Heller dar, sei der Obergang zu einer leemh formalen Legalitét nur eine Ver-
nebelung des wirklichen Tatbestandes. Darin stitdeller mit Laski berein. Es komme
erst einmal darauf an, die Volkssouveranitat im aknatischen und sozialistischen Staat
zu verwirklichen und die Auffassungen solcher ®tadh der Volkerrechtsgemeinschaft
durchzusetzen. Heller ist ein Advokat demokratisdEmanzipation, und seine Lehre ist
von grol3er Bedeutung Uberall dort, wo sich einetmEmanzipation unterdrickter, kolo-
nialer und abhangiger Volker zu Freiheit und Unaigigkeit vollzieht, wie das in
groRen Teilen der Welt heute geschieht.

Wir sehen die Hellerschen Auffassungen wiederkehvader politischen Wirklichkeit

in Indien, Agypten, Israel und auch in Jugoslawienhier allerdings mit marxistisch-
leninistischer Begriindung. Interessant ist es,enblchten, wie sehr die Hellerschen An-
sichten Ubereinstimmen mit der sowjetrussischerké&fiédchtslehre, in der das Primat der
staatlichen Souveranitat vertreten wird, und zwaKiorowin, Sujewund Wyschinskals
.Prinzip des Volkerrechts der Ubergangszeit vom ikdismus zum Sozialismus®. Die
sowjetrussische Souveranitatslehre behauptet, daf &ouveranitatsprinzip ,ein
qualitativ neuer, im hochsten Grade demokratisthieslt* gegeben werde, aber sie hat
es in dieser Beziehung bei der Theorie und Progighawenden lassen. Auf die eigene
politische Wirklichkeit wurde diese Lehre nicht amgndet, ebensowenig wie bei den
Satellitenstaaten Osteuropas. Es ist moglich, ddi¥dss unter dem Einflu des Titoismus
andert, so wie jetzt scheinbar in Polen. In Ungaunde jedenfalls das Gegenteil prak-
tiziert.

Unabhéngig davon hat die sowjetische These zwasfaelthon bisher einen grof3en pro-
pagandistischen Einflul3 auf die jungen Nationatsta@ausgelibt, die sich in Asien und
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Afrika zu politischer Selbstandigkeit durchringéimd es ist sehr wohl mdglich, daf? die
Sowjetunion das Primat der staatlichen Souveranitdtaus Zweckmafigkeitsgrinden
und nur so lange verteidigt, bis sie und ihre Agjediroder sie zusammen mit einem Block
neutraler Staaten die Majoritat in den Vereintetideen beherrschen.

Wie sehr ZweckmaRigkeits- und machtpolitische Exw@gn hierbei den Ausschlag
geben, hat die Sowjetunion soeben im SicherheitematUNO und in der Vollversamm-
lung demonstriert, wo sie sich in der agyptischeag€ und hinsichtlich des Suezkanals fiir
den Schutz der agyptischen Souveranitat einsetsit,sie die Majoritat der Mitglied-
staaten der UNO auf ihrer Seite wul3te. In der usgjaen Frage hat sie sowohl das Primat
des Volkerrechts wie das der staatlichen Souverdditgarns mi3achtet.

Die Regierungen Frankreichs, Englands und Israddemihrerseits die Richtigkeit der
kritischen Auffassungen Laskis und Hellers bedtatity sie das Primat des Volkerrechts
vermeintlichen nationalen Interessen opferten.

Die Satzung der Vereinten Nationen folgt der in @estlichen Vdlkererechtswissen-
schaft herrschenden Lehre: der Beschréankung dattighen Souveranitat durch den Vor-
rang des Voélkerrechts. Art. 2 und Art. 78 der Satgsprechen von der ,souveranen
Gleichheit* aller Mitglieder, womit nicht materiellGleichheit gemeint ist, sondern Gleich-
heit vor dem Vdlkerrecht. Die Souveranitat des ®&an traditionellen Sinne ist mit der
Charta nicht mehr vereinbar. ,Souveran“ im tradigbben Sinne sind vielleicht nur noch
die Sowjetunion und die USA, allenfalls noch digteren sténdigen Mitglieder des Sicher-
heitsrates, Frankreich und Grof3britannien. Diesgv&@nitat kommt in dem Recht, das
Veto gegen Beschliisse des Sicherheitsrates eienylegm Ausdruck. Den Beschliissen der
Vollversammlung der UNO haben sich an sich aucbkediger GroBméachte zu unterwerfen,
wenn die Satzung beachtet werden soll.

Die Beschrankung der Souveranitat liegt im WeserMitgliedschaft in der UNO und
der Ubernahme der damit verbundenen Pflichten. éitalfer der Atomenergie und der
Atomwaffen wird man sich solcher gegenseitiger Algigkeit immer mehr bewuf3t. Das
wurde auf der Genfer Julikonferenz des Jahres b#fedbar. Die Ereignisse der letzten
Wochen wirken demgegentber wie ein Rickfall in Metn, die man fir Uberwunden
hielt. Moge die Krise dazu dienen, die Vernunft wleth Geist des Voélkerrechts wieder zu
festigen.

In vielen Teilen der Welt vollzieht sich ein Prozé#& nationalen, sozialen, politischen
und demokratischen Emanzipation. Die damit verbonedkémpfe um Selbstbestimmung
und Unabhéangigkeit werden noch viele Konflikte lfibeschworen. Es wird notwendig
sein, solche Konflikte nicht mit dem Recht des I&#en und mit Gewalt zu I6sen, sondern
mit Verstandnis fur die revolutiondren oder evaoéren Krafte und dem Willen, sie im
Rahmen der Satzung der Vereinten Nationen zu re§elbstbestimmungsrecht, nationale
Unabhéngigkeit, das Streben nach Souveranitat erehdBeschrankung durch die Voélker-
rechtsordnung mussen, so schwierig sich das aigthlige mag, miteinander in Einklang
gebracht werden, wenn der Frieden bewahrt werdén so

JAWAHARLAL NEHRU

Die Welt steht vor groRen Gefahren, und es kamm skl diese kleinen Kriege, die
wir haben, nur die erste Runde fir groRere Kordligind. Die einzige Hoffnung liegt in
den Vereinten Nationen und ihrem Erfolg, das GedetzStarke abzuschaffen und es
durch zivilisiertere Methoden bei der Behandlung Bmbleme zu ersetzen.
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