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l. NGOs in Weltgesellschaft und Weltpolitik

Menschenrechtsorganisationen, die sich zuneh-
mend in transnationalen Netzwerken organisier-
ten, sind mit verschiedenen Funktionen zu wich-
tigen Akteuren in der intermnationalen Menschen-
rechtspolitik geworden, die wiederum verschie-
dene Schnittstellen mit der Friedens- und Ent-
wicklungspolitik hat. Deshalb organisierten
kirchliche Hilfswerke (wie Misereor) Men-
schenrechtskampagnen oder setzten sich Men-
schenrechtsorganisationen flir entwicklungspo-
litische Ziele ein (wie z.B. FIAN fiir die Eméh-
rungssicherung). Humanitidre Hilfsfunktionen
und menschenrechtliche Schutzfunktionen ver-
mengen sich auch bei Organisationen wie dem
IKRK (dem Internationalen Komitee vom Ro-
ten Kreuz) oder den Arzten ohne Grenzen.

Beispielhaft fiir eine nationale Grenzen und Po-
litikfelder iibergreifende Lobbyarbeit, die
schlielich 121 Staaten — allerdings nicht die
»Weltfiihrungsmichte” USA, Rufiland und Chi-
na — dazu bewegte, sich auf eine volkerrechtli-
che Konvention zu verstindigen, war die inter-
nationale Kampagne zum Verbot von Antiper-
sonenminen, die elementare Menschenrechte be-
drohen. In Deutschland organisierte die ent-
wicklungspolitische NGO Medico Internatio-
nal die Kampagne. IThr Erfolg ist ein Lehrstiick
fiir das intelligent organisierte Druckpotential
von NGOs, das zwar noch an hegemonialen
Machtinteressen abprallte, aber auch die ,,Welt-
fiihrungsméchte” unter Druck setzt, sich dem
von der Staatenmehrheit gesetzten Standard an-
zuschliefien.

Wir milssen also beides im Blickfeld behalten:
das Verinderungspotential von solchen trans-
nationalen Organisationen und Aktionen, aber
auch das Machtpotential der hierarchisch struk-
turierten Staatenwelt, die ihren Monopolan-
spruch auf die Gestaltung der internationalen
Beziehungen nicht freiwillig aufgeben will, ob-
wohl lingst andere ,global players” die politi-

sche Weltbiihne betreten haben. Die spannende
Frage ist, wie die international vernetzten Zwer-
ge von NGOs Gulliver zu fesseln versuchen.
Vor dreilig Jahren (1968) hatte Stanley Hoff-
mann, als er sein berilhmtes Buch {iber ,,Gulli-
ver’s Troubles” schrieb, noch nicht an das
Zwergengehege der NGOs gedacht.

1. Kontroversen iiber die Rolle der
NGOs in den internationalen Bezie-
hungen

Einerseits bildet fiir hartgesottene Etatisten in
den AuBenministerien und fiir ,Realisten” in
der akademischen Disziplin der Internationalen
Beziehungen der ,bunte Haufen” der NGOs
immer noch ein ldstiges, lautstarkes, aber letzt-
lich doch ohnmichtiges Storpotential im ex-
klusiven Zustindigkeits- und Handlungsbereich
von Staaten und ihren Diplomaten, Anderer-
seits ist schon von einer ,NGOisierung der
Weltpolitik” die Rede. Allerdings versah Dirk
Messner (1996) diese plakative Uberschrift in
einem Gutachten fiir die FES noch mit einem
Fragezeichen und schlofi auch die Frage nicht
aus, ob sich die NGOs statt am Zipfel der
Macht in der Irrelevanzfalle befinden.

Jessica T. Mathews, die Prisidentin der Car-
negie Endowment for International Peace,
konstatierte in ,Foreign Affairs” (1997) eine
Machtverschiebung von der Staatenwelt hin zu
der sich zunehmend transnational vernetzenden
Zivilgesellschaft. Sie schwamm mit dieser
»power shift”-These gegen den Strom der vor-
herrschenden Lehrmeinungen, die Macht im-
mer noch in den Staatsapparaten verorten. Die
Machtversessenheit der politischen Theorie ist
offensichtlich zdhlebiger als die reale Macht-
verteilung.

Die mit bekennenden Multilateralisten besetzte
und vom schwedischen Ministerprisidenten
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Ingvar Carlsson geleitete Commission on
Global Governance wertete die NGOs zu Bau-
steinen einer sich herausbildenden Global Go-
vernance-Architektur auf. Der Kemsatz ihres
Berichtes von 1995 (,,Our Global Neighbour-
hood™) lautete, daB sich eine ,neue Weltord-
nungspolitik” nur durch das Zusammenwirken
von staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren
entwickeln kénne. Bemerkenswert an dieser
Einordnung von nicht-staatlichen Akteuren aus
der Wirtschafis- und Gesellschaftswelt in ein
neues Politikmodell war, daf} sie von Représen-
tanten der Staatenwelt vorgeschlagen wurde, die
nicht als Romantiker einer heilen Welt gelten
kénnen,

Bezogen auf die Menschenrechte, stellten die
,Globalen Trends 1998 fest: ,,Der Schutz und
die Verwirklichung der Menschenrechte kén-
nen nur durch gemeinsame Anstrengungen der
Staatengemeinschaft und von NGOs vorange-
bracht werden”, Zeichnet sich also im Bereich
der Menschenrechtspolitik schon ein Stiick
Global Governance nach dem Verstindnis der
Commission on Global Governance ab? Dann
allerdings stellt sich auch die Frage, wie be-
deutsam die Menschenrechtspolitik fiir die Ge-
stallung der internationalen Beziehungen ist, Ist
sie vielleicht nur eine Spielwiese fiir Idealisten
und Moralisten, die sich ein immer weiter ver-
feinertes Normengebédude ausdenken, aber das
von Interessen geleitete Handeln der Staaten
wenig zu beeinflussen vermdgen? Der Wider-
spruch zwischen Rhetorik und Praxis der inter-
nationalen Menschenrechtspolitik provoziert
einen solchen Verdacht.

Eine Kemthese dieses Gutachtens lautet: Wenn
NGOs zu wichtigen Mitspielern in den interna-
tionalen Bezichungen wurden, weil die Staaten
nicht mehr wie auf dem Wiener KongreB in
diplomatischer Exklusivitit schalten und walten
konnen, dann gilt dies im besonderen fiir die
internationale Menschenrechtspolitik, Fraglich
ist allerdings, ob die folgende Rollenzuweisung
ihre Moglichkeiten nicht erheblich tiberschitzt,

sofern ,,Bestimmen” in die Nihe von Entschei-
den geriickt wird:

«Transnational agierende NRO und deren Netzwerke
als Triigerinnen von Normen und Prinzipien bestim-

men zunechmend den Sachbereich der internationalen
Menschenrechtspolitik” (Schmitz 1997: 64),

Die Menschenrechtspolitik bildet — zusammen
mit der Umwelt- und Entwicklungspolitik — ge-
radezu ein Exerzierfeld von Global Governance.
Sie mag neben der Sicherheits-, Auflen- und
Wirtschaftspolitik noch ein ,,weicher Politikbe-
reich” sein, der nicht im Kembereich der Staats-
rison liegt, aber sie gewinnt im Evolutionspro-
zel} der Weligesellschaft und einer ,,neuen Welt-
ordnung”, die beide ein verbindendes Normen-
geflige brauchen, an Bedeutung. Fiir Zivilisati-
onstheoretiker ist eine Zivilisierung der inter-
nationalen Beziehungen ohne das verbindende
Fundament der universellen Menschenrechte
nicht mdéglich. Regimetheoretiker trauen trans-
national agierenden NGOs zu, bei der Herstel-
lung dieser ,,moralischen Interdependenz” eine
wichtige Rolle zu spielen.

Die Menschenrechtspolitik mag noch zwischen
Landergruppen mit unterschiedlichen Herr-
schaftssystemen oder Kulturkreisen mit unter-
schiedlichen Traditionen und politischen An-
thropologien umstritten sein, wie die kontro-
verse Debatte liber die Universalitit der Men-
schenrechte zeigt und Samuel Huntingtons
Szenario eines ,,Kampfes zwischen den Kultu-
ren” dramatisierte. Aber auch dieses Szenario
eines ,,Realisten”, der internationale Politik als
hobbesianischen Machtkampf des ,,Westens ge-
gen den Rest der Welt” begreift, 1dft erkennen,
daB3 die Menschenrechtspolitik nach der Ver-
fliichtigung des ideologischen Schlagabtausches,
der den Kalten Krieg begleitet hatte, keineswegs
zu einem weltpolitischen Randthema geworden
ist, sondern eher an Brisanz gewonnen hat,

Die Einsicht, daf} das Ziel von Entwicklung in
der Verwirklichung der politischen und sozialen
Menschenrechte liegt, hat auch eine stirkere
Verzahnung von Entwicklungs- und Menschen-
rechtspolitik befordert, Allerdings ist die politi-
sche Konditionalitit, welche die Vergabe von
Entwicklungshilfe an die Respektierung der
Menschenrechte zu binden versucht, sowohl
innerhalb der ,,Gebergemeinschaft” als auch in-
nerhalb der ,NGO-Szene” umstritten. NGOs
aus dem Sliden haben sie auf der Wiener Welt-
menschenrechtskonferenz als illegitime Einmi-
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schung und als Imperialismus im Gewande der
Menschenrechte getadelt. Die ,,moralische Inter-
dependenz” hat weder den Nord-Siid-Konflikt
noch die ,doppelten Standards” in der westli-
chen Entwicklungs- und Menschenrechtspolitik
iiberwunden (vgl. Nuscheler 1995).

2. Die NGOs in der Klemme zwischen
Akzeptanzgewinn und Autonomie-
verlust

Mit der Aufwertung der zwar von den Fesseln
des Kalten Krieges, aber nicht von geostrategi-
schen und kommerziellen Interessen befreiten
Menschenrechtspolitik erlebten auch die Men-
schenrechtsorganisationen einen Akzeptanz-
und Relevanzgewinn. Gelegentlich grenzt die
Einschitzung ihrer Rolle in den internationalen
Beziehungen schon an eine unkritische Ro-
mantisierung, die dazu neigt, ihr Handlungspo-
tential zu iiberschitzen und ihre eigenen Orga-
nisations- und Legitimationsprobleme zu igno-
rieren.

Der vermutete ,,power shift” von der Staaten-
welt zur Zivilgesellschaft verkennt, daf} die
Staaten zwar nicht mehr die allméchtigen und
allzustindigen Leviathane, aber noch immer die
Stiitzpfeiler des internationalen Systems sind,
die allein rechtskriftige Entscheidungen treffen
kénnen. Deshalb ist das Gerede vom ,,Ende des
Nationalstaates” voreilig und leichtfertig. Die
Nationalstaaten bleiben, freilich mit unter-
schiedlicher Machtausstattung, die Hauptakteu-
re der internationalen Politik. Die Global Gover-
nance-Architektur, auf die sich auch Hegemone
zur Bewiiltigung globaler Probleme wohl oder
{ibel einlassen miissen, ist aber ohne weitere
Stiitzpfeiler und netzartige Verstrebungen mit
der Wirtschafts- und Gesellschaftswelt nicht
tragfihig (vgl, Messner/Nuscheler 1996).

Es gibt eine ganze Gattung von Literatur, die
NGOs zum Sauerteig der Weltgesellschaft und
Jungbrunnen der Weltpolitik hochstilisiert (vgl.
u.a. KoBler/Melber 1993; Herzka 1995; Mathews
1996). Der politische Realismus verbietet eine
solche Hypertrophie. Der Weg zur Weltgesell-
schaft ist schwieriger als sich viele Globalisten
vorstellen (vgl. Miinch 1998). Die NGOs stek-

ken nicht mehr in der Irrelevanzfalle, aber eine
,2NGOisierung der Weltpolitik” hat noch nicht
stattgefunden.

Der Anspruch vieler NGOs, als zivilgesell-
schaftliche Organisationen iiber eine urwlichsi-
ge und sogar hhere demokratische Legitimati-
on als der durch Verfassung und Wahlen legiti-
mierte Staat zu verfiigen, ist nicht nur anfecht-
bar, sondern eine Anmafung. Thre Einbindung
in internationale Konsultations- und Verhand-
lungsprozesse vergroferte die Gefahr, daf} sie
ihre Aufwertung zu Verhandlungspartnern mit
einem Verlust an Autonomie und kritischer Po-
tenz bezahlen. Diese Gefahr wichst noch, wenn
sie sich in Regierungsdelegationen inkorporieren
lassen, wie es auf den jiingsten Weltkonferenzen
geschah. Dann beginnen die Grenzen zwischen
NGOs und Quangos (Quasi-INengovernmental
Organizations) zu verschwimmen. Aber die
Bereitschaft zur Beratung von Entscheidungs-
trigern liberschreitet diese kritische Schwelle
noch nicht, sondern gehdrt zum instrumentellen
Repertoire der politischen Einflunahme.

3. Stérken und Schwéchen der NGOs

Dieser Versuch, Stirken und Schwichen der
NGOs zu bilanzieren, orientiert sich an den Er-
kenntnissen, die Dirk Messner (1997) in einem
Gutachten fiir die FES erarbeitete. Er schlief3t
sich jedoch nicht allen Einschiitzungen Mess-
ners an, die eher das Fragezeichen hinter der
,NGOisierung der (Welt-)Politik™ bestérken.

1. NGOs haben das Privileg und die Funktion,
die eingespielten Routinen der Politik durch
Protest und Provokation zu stéren, in Bewe-
gung zu halten, Gegendffentlichkeit zu er-
zeugen und Gegenmacht aufzubauen.

2. Die NGOs fungieren als Sensoren der Ge-
sellschaft, greifen vernachldssigte Themen
auf und konfrontieren das politische System
mit einem Reformdruck von unten. Sie set-
zen die Politik unter Handlungs- und Legi-
timationsdruck.

3. NGOs tragen zur Zerkleinerung der ,,groflen
Politik* bei und kénnen sich leisten, iiber
den kurzen Zeithorizont von Wahlterminen
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hinauszuschauen und Vorschlige zu unter-
breiten, die von den politischen Fiihrungs-
gruppen aus machtpolitischen Grilnden ta-
buisiert werden.

4. Die NGOs konfrontieren die Welt der Sach-
zwinge und scheinbar unverdnderbaren Sy-
stemlogiken oft mit der Welt des Wiinschba-
ren, mit der Utopie einer besseren Welt - und
kénnen so zuweilen zumindest Nachdenk-
lichkeit bewirken und Denkanstéfle geben.
Handeln beginnt bekanntlich im Kopf!

5. NGOs tragen dazu bei, das soziale und mo-
ralische Kapital einer Gesellschaft zu mobi-
lisieren; sie bringen zum Ausdruck, daf} es
neben Individualisierungs- und Entsolidari-
sicrungstendenzen auch noch Bediirfnisse
nach erlebbarer Gemeinschaft und kreativer
Betiitigung im Gemeinwesen gibt. Sie holen
gewissermallen die Politik in die Gesell-
schaft zuriick.

Diesen Innovations- und Kreativititspotentia-
len stehen einige Schwiichen gegeniiber, die ei-
ner Mystifizierung der NGOs widersprechen:

1. Die NGOs greifen oft punktuell Problemfel-
der auf und erarbeiten sich in diesen Feldern
beachtliche Sachkompetenz, berlicksichtigen
aber bei dieser Engfiihrung die Interdepen-
denzen zwischen Politik- und Problemfel-
dern nicht hinreichend. Paradigmatisch ist
das Handeln von Umwelt-NGOQOs, die oft Be-
lange des Arbeitsmarktes ignorieren. Auch
NGOs leiden hidufig an einer Kurzsichtig-
keit, die sie der Politik anzulasten pflegen,
weil sie die Wirkungen ihrer Aktivititen auf
andere Problemfelder ausblenden. Ihr Erfolg
beruht auch auf dem Privileg, sich nicht um
den Ausgleich von Zielkonflikten kiimmem
und Entscheidungen treffen zu miissen.

2. Die NGOs haben zwar die kommunikative
Infrastruktur der Gesellschaft verbreitert und
zur Riickbindung der Politik in die Gesell-
schaft beigetragen. Manche neigen aller-
dings, weil sie auf die Schaffung von Of-
fentlichkeit iiber die Medienprisenz setzen,
zu einer ,,Skandalisierung* der Politik. Statt
komplizierte Sachverhalte verstindlich zu ma-

chen und Lésungswege aufzuzeigen, werden
Skandale medienwirksam inszeniert.

3. GréBere NGOs haben innere Demokratie-
und Legitimationsdefizite; statt auf Wihler-
fang gehen sie auf Spendenfang. Die Zustim-
mung zu ihrer Arbeit tiber Spenden hinter-
148t ein Legitimationsvakuum: In wessen
Namen und fiir wieviele Menschen sprechen
die NGO-Funktionidre? Es gibt eine wach-
sende Gruppe professionalisierter NGOs, die
kaum {iber aktive Mitstreiter verfligen, son-
dern auf der Grundlage von Spendengeldern
Lobbyarbeit fiir dieses oder jenes Anliegen
betreiben. Was unterscheidet dann noch sol-
che Lobby-NGOs von klassischen Verbin-
den, die zumindest eine innerverbandliche
Demokratie haben? Ein Ausweg aus diesem
Legitimationsproblem kénnte in der Annah-
me gefunden werden, dal Spender — anders
als Steuerzahler — durch ihre Spende Zustim-
mung zu den Zielen der jeweiligen NGO be-
kunden., Wie bei den Medien liegt eine wei-
tere Legitimationsquelle in ihrem Beitrag zur
politischen Kultur des Pluralismus und der
zivilgesellschaftlichen Partizipation, die ein
Lebenselexier von Demokratie ist.

Aus dieser Bilanzierung von Stirken und
Schwiichen lassen sich folgende Schlufifolge-
rungen ableiten:

Die NGOs sind ein belebendes Element der De-
mokratie; sie erhdhen die Sensibilitdt gegen-
tiber ausgegrenzten Themenfeldern und iiben
auf diese Weise wichtige Korrekturfunktionen
aus. Sie bieten Partizipationschancen, Dennoch
sollten sie nicht romantisiert werden. Sie sind
keine besseren politischen Akteure, sondern an-
dere Akteure mit komparativen Vor- und Nach-
teilen. Sie sind gelegentlich auch fragwiirdige
Gebilde, die sich mit raffinierten Werbemetho-
den Spenden erschleichen, Wenn aber Biirokra-
ten schon tiber eine ,NGO-Seuche” klagen,
dann liegt der Grund nicht in solchen Fehlent-
wicklungen, die der ,Spendenmarkt” hervor-
bringt, sondern in den Eigenarten von NGO-
Aktivititen: Sie stéren die bitrokratische Routi-
ne, zwingen zur Rechtfertigung von Entschei-
dungen und verfolgen ihr Anliegen hartnicki-
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ger als parlamentarische Gremien, weil sie sich
auf single issues konzentrieren.

Der Mythos von den a priori basisdemokrati-
schen und nur edlen Zielen verpflichteten Or-
ganisationen ist also korrekturbediirftig. Die
viel gescholtenen Parteien und Parlamente sind
noch immer die Orte, die sich letztlich um ,,das
Ganze* kiimmern miissen. Es ist nicht zuletzt
diese Verpflichtung ,auf das Ganze®, die zur
Verlangsamung von Entscheidungen, zur Ver-
4rgerung spezifischer Interessen- und Akteurs-
gruppen, zu vielen unbefriedigenden Kompro-
missen und zuweilen zur Blockierung von Po-
litik beitragt. Hier bekommen NGOs die wich-
tige Funktion, Blockaden aufzuheben und Be-
wegung herzustelien.

4. Die diplomatische Anerkennung der
NGOs durch die Wiener Weltmen-
schenrechtskonferenz

Es scheint so, als wiirde inzwischen auch die
Staatenwelt die Menschenrechtsbewegung nicht
nut tolerieren, sondern sogar als Partnerin hofie-
ren, obwohl diese Partnerschaft nicht bequem
ist. Schon 1946 hatte der Wirtschafts- und So-
zialrat der Vereinten Nationen (ECOSQC), in
dem Vertreter von Staaten sitzen, ein Konsul-
tativsystem fiir NGOs geschaffen, das stindig
modifiziert wurde und immer mehr Menschen-
rechtsorganisationen einen unterschiedlich aus-
gestatteten Beobachterstatus einrdumte. 1997
konnten 203 NGOs an Sitzungen der UN-Men-
schenrechtskommission teilnehmen, nachdem
die Resolution 1996/31 des ECOSOC auch na-
tionalen und regionalen NGOs den Zugang Zum
UN-Konsultativsystem verschafft hatte (vgl.
Ziegler 1998: 36ff). Nun wurde, wie auf den
Weltkonferenzen, das Mengenproblem zu ei-
nem Organisations- und Effizienzproblem, das
der Handlungsfihigkeit des UN-Systems nicht
forderlich ist.

Obwohl viele Mitglieder der ,,Gruppe der 777,
die bei UN-Konferenzen als Sprachrohr von in-
zwischen 131 Entwicklungsléindern aufiritt, lan-
ge versuchten, die Rechte von nationalen und
internationalen Menschenrechtsorganisationen
in der UN-Menschenrechtskommission und ih-

ren Ausschiissen einzuschrinken, rangen sich
die 171 auf der Wiener Weltmenschenrechts-
konferenz von 1993 reprisentierten Staaten ein-
vernehmlich zu dem folgenden § 38 der Wie-
ner Erkldrung durch:
,Die Weltkonferenz itber die Menschenrechte aner-
kennt die wichtige Rolle der nichtstaatlichen Organi-
sationen bei der Forderung aller Menschenrechte und
bei den humanitiren Aktivititen auf nationaler, re-
gionaler und internationaler Ebene. Die Weltkonfe-
renz iiber die Menschenrechte schitzt ihren Beitrag
zur Steigerung des dffentlichen BewuBtseins in Men-
schenrechtsfragen, zur Durchfiihrung von Bildungs-,
Ausbildungs- und Forschungsarbeiten auf diesem Ge-
biet und zur Férderang und zum Schutz aller Men-
schenrechte und Grundfreiheiten. Bei aller Anerken-
nung der Tatsache, daBl die primire Verantwortung
fiir die Normensetzung bei den Staaten liegt, weill
die Weltkonferenz auch den Beitrag der nichtstaatli-
chen Organisationen zu diesem ProzeB sehr zu schiit-
zen, In diesem Sinne betont die Weltkonferenz iiber
die Menschenrechte die Bedeutung eines stindigen
Dialogs und einer stindigen Zusammenarbeit zwi-
schen den Regierungen und den nichtstaatlichen Or-
ganisationen (...).”

Auch notorische Folterregime verweigerten sich
dieser Erklirung nicht, weil sie nur eine unver-
bindliche Absichtserklirung darstellte und den
in Wien anwesenden Medien aus aller Welt und
der groBen ,,NGO-Gemeinde” einen kostenlo-
sen Lippendienst erwies. Eine Konsensverwei-
gerung hitte den Verdacht gendhrt, dafl die
Dissidenten etwas zu verbergen haben. Auch
Dracula-Regime versuchen, ihr internationales
Image zu pflegen. Die Wiener Erklirung
konnte auch nicht die vom ,,asiatischen Block”
offensiv vertretene Position aushebeln, daf der
Menschenrechtsschutz erstens eine staatliche
und zweitens eine interne Angelegenheit sei
und deshalb auch INGOs dem Einmischungs-
verbot unterligen. Sie schiitzte also NGOs und
INGOs nicht vor Ungemach, lieferte ihnen aber
gute Argumente zur Selbstverteidigung,

Die im Konsensverfahren ausgehandelte Wie-
ner Erklirung bestitigte zwar die quasi-diplo-
matische Akkreditierung, die NGOs schon vom
ECOSOC erhalten hatten, versuchte aber gleich-
zeitig, Konflikifelder auszuklammern oder di-
plomatisch herunterzuspielen: nimlich die im
Selbstverstandnis der Menschenrechtslobby
wichtigsten, aber fiir Staaten lastigen Aufgaben
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des Monitoring, also der Uberwachung der
Menschenrechtslage in den einzelnen Staaten
und der 6ffentlichen Ankiage von Menschen-
rechtsverletzungen. Der auf der Wiener Welt-
menschenrechtskonferenz demonstrierte Schmu-
sekurs, der auch der massiven und medienwirk-
samen Présenz von NGOs aus aller Welt ge-
schuldet war, konnte also nicht iiber das fort-
hestehende Spannungsverhiltnis zwischen Staa-
tenwelt und Zivilgesellschaft oder Gesellschafts-
welt, der Ernst-Otto Czempiel die internationa-
le Menschenrechtsbewegung zuordnete, auch in
der Menschenrechtspolitik hinwegtiuschen! Aus
diesem Spannungsverhiltnis bezieht die Men-
schenrechtslobby als zivilgesellschaftliche Be-
wegung sogar ihre Existenzrechifertigung und
Handlungsorientierung,

5. Hypothesen und Fragen

Als Hypothese kann festgehalten werden;: Trans-
nationale Menschenrechtsnetzwerke, die ihre
Organisationsbasis dem Handlungsbedarf einer
internationalen Menschenrechtspolitik angepalit
haben, bilden Organisationselemente der sich
herausbildenden Weltgesellschaft und einer
Global Governance-Architektur, die auf dem
Zusammenwirken von staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren beruht. Sie wirken auf ver-
schiedene Weisc und auf verschiedenen Hand-
lungsebenen auf die Fortentwicklung des Men-
schenrechtsschutzes durch die Staatengemein-
schaft und auf das Verhalten der Staaten in der
Menschenrechtspolitik ein.

Dieses positive Bild ist jedoch keineswegs un-
umstritten, weil es allzu sehr auf eine Erfolgs-
geschichte, auf die Selbsteinschitzung der Men-
schenrechtslobby und auf normative Pradispo-
sitionen von Idealisten und Globalisten (zu de-
nen sich der Autor mit einigen Vorbehalten
z&hlt) abhebt, Die Jahresberichte von ammnesty
international (Al), des US-AuBenministeriums
oder des New Yorker Freedom House sowie
Berichte von UN-Organisationen und anderen
Menschenrechtsorganisationen erzihlen keine
Erfolgsgeschichte. Sie belegen vielmehr trotz
der fast weltweiten , dritten Welle der Demokra-
tisierung” (nach Samuel Huntington) eine Ver-
mehrung von Folterpraktiken und stellen den
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eine MiBerfolgsgeschichte im Kernbereich ih-
res Wollens und Tuns gegeniiber, nimlich dem
Schutz der Menschenrechte vor Ort. Die Bi-
lanz, die Laurie S. Wiseberg, die Direktorin von
Human Rights Internet, auf dem NGO-Fo-
rum ,,Vienna + 5” im Juni 1998 in Ottawa zog,
stellte den Staaten, aber auch den NGOs kein
gutes Zeugnis aus (vgl. Kapitel I11.4).

Das Gutachten soll Antworten auf die folgen-
den Fragen finden:

1. Wie definiert sich die Menschenrechtsbewe-
gung? Wie hat sie sich organisiert? Welche
Dimension und Wirkung erreichte ihre trans-
nationale Netzwerkbildung?

2. Welche Ziele setzt sie sich selbst? In wel-
chen Politikfeldern und auf welchen Hand-
lungsebenen wurde sie titig, um diese Ziele
verfolgen zu kénnen?

3. Wie hat sie die Chancen genutzt, die ihr der
Zugang zum Konsultationsmechanismus des
UN-Systems und zu UN-Konferenzen sowie
die wachsende Akzeptanz durch die Staaten-
gemeinschaft erdffhete? Wie, mit welchen
Methoden und in welchem Ausmaf gelang es
ihr, die vSlkerrechtliche Kodifizierung der
Menschenrechte, die nach wie vor in der ex-
klusiven Kompetenz der Staaten liegt, zu be-
einflussen und das Instrumentarium des inter-

nationalen Menschenrechtsschutzes zu ver-
bessern?

4, Wie, mit welchen Mitteln und mit welchem

Erfolg hat sie versucht, das Verhalten von
Staaten, die Menschenrechte verletzen, zu
verdndem? Welche Belege gibt es fiir Erfol-
ge und MiBerfolge?

5. Welchen Beitrag leistet sie in der Endab-

rechnung von Erfolgen und MiBerfol gen zur
Zivilisierung der internationalen Beziehun-
gen, zur Herausbildung einer Weltgesell-
schaft, die Kants Vision einer Weltfdderation
von freien Republiken dhnelt, und zum Auf
bau einer Global Govemance-Architektur,
die das Fundament einer auf universellen

Menschenrechten basierenden Weltethik vor-
aussetzt?

Il. Definitorische Verortung, Typologisierung,
Organisationsbasis und Aktionsfelder
der Menschenrechtsbewegung

Menschenrechisorganisationen gelten nur dann
als NGOs, wenn sie nicht von Staaten gegriin-
det wurden, nicht in ihrem Auftrag handeln und
nicht von ihnen finanziert werden. Autoritire
Regime pflegen, sich solche Quangos (Quasi-
Nongovernmental Organizations) oder Gon-
gos (Governmental Organized NGOs) zu hal-
ten. IKonstitutiv flir NGOQs ist ihre Unabhingig-
keit gegeniiber Regierungen, ihre Selbstfinan-
zierung aus Mitgliedsbeitrigen und Spenden
(die staatliche Zuschiisse nicht ausschliefien
muf) und ihr Status als Non-Profit-Organiza-
tion. Das staatliche Finanzierungsmodell der
deutschen politischen Stiftungen laBt deshalb
Zweifel an threm NGO-Status aufkommen, ob-
wohl sie sich gelegentlich als Organisationsker-
ne von NGO-Netzwerken betitigen. Die ein-
seitige Ableitung der Unabhingigkeit aus dem
Finanzierungsmodell ist auch deshalb proble-
matisch, weil private Grospenden mehr inhalt-
liche Abhéngigkeit erzeugen kdnnen als staatli-
che Subsidien.

NGOs werden gelegentlich als ,,specific-issue
pressure groups® oder als ,,voluntary advocacy
associations" bezeichnet, d. h. als Vereinigun-
gen von Individuen und Gruppen, die sich fiir
gemeinsame Werte und Ziele einsetzen, wobei
das Prinzip der Freiwilligkeit eine bezahlte Ver-
bandstitigkeit nicht ausschlieBen muf. ,,Advo-
cacy* bedeutet das Eintreten fiir Personen und
Gruppen gegeniiber einzelnen Staaten oder ge-
geniiber der Staatengemeinschaft. ,,Advocacy
groups” unterscheiden sich von anderen Interes-
senverbinden (,interests groups”), indem sie
nicht nur die Rechte der eigenen Mitglieder,
sondern auch die Rechte anderer verteidigen.

Die quasi-amtliche Definition, die der ECO-
SOC von der Union of International Asso-

ciations (UIA) libernahm (vgl. Ziegler 1998:
25), hebt zu sehr auf das Erfordernis der Multi-
nationalitit der Organisationsbasis, das nationa-
le Organisationen ausschliefit, und auf binnen-
organisatorische Qualifikationsmerkmale (Mit-
gliedschaft, Wahlen etc.) ab. Allerdings wiirde
das Erfordernis von periodischen Wahlen man-
che NGO in Rechtfertigungsndte bringen, weil
z.B. Spender von kirchlichen Hilfswerken, die
sich auch in der Menschenrechtsarbeit engagic-
ren, keinerlei EinfluBl auf die Zusammensetzung
und Politik der Organisationshierarchie haben,

Seit der vieldeutige Begriff der Ziviigesellschaft
eine Konjunktur erlebte, werden NGOs auch
als ,,zivilgesellschaftliche Organisationen‘ be-
zeichnet. Zivilgesellschaft bedeutet aber mehr
als nur Nichtstaatlichkeit. K6Bler/Melber (1993:
93) definierten sie als ein ,,Netzwerk von Or-
ganisationen und informellen Zusammenhin-
gen, das geeignet ist, als Widerlager und Wider-
part gegeniiber dem jeweiligen Staatsapparat
aufzutreten”, Hier bekommt ,,advocacy eine
stirkere oppositionelle Bedeutung, als sie iibli-
cherweise mit einer Advokatur assoziiert wird.
Zivilgesellschaft heiflt vorab autonome Selbst-
organisation, nicht notwendigerweise Opposi-
tion, die eine Kooperation zwischen Staat und
nicht-staatlichen Akteuren verhindern wiirde,

Hier wird deutlich, daBl die Menschenrechtsbe-
wegung nicht nur einen Organisations- und
Funktionswandel durchlebte, sondern auch mit
einem Wandel der Erwartungen und Bewertun-
gen konfrontiert war. Je mehr sie sich funktio-
nal ausdifferenzierte und spezialisierte, desto
mehr verdnderten sich ihre Organisationsstruk-
turen. Die Bewegung gleichgesinnter ,.edler
Seelen” professionalisierte und vernetzte sich;
und sie verstrickte sich in Selbstverstandnisirri-
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tationen, die jeder Organisations- und Funkti-
onswandel heraufbeschwort. Er belaft auch sta-
tischen Typologien nur einen begrenzten Er-
kenntniswert,

1. Typologien der Menschenrechtsor-
ganisationen

Es gibt verschiedene Versuche, durch Typolo-
gien den ,,bunten Haufen* von NGOs zu ordnen
(vgl. Herzka 1995; 133ff). In der Regel unter-
scheiden sie ihre Vielfalt nach Kriterien, die
auch Laurie S. Wiseberg (1991) ihrer Typolo-
gie zugrunde legte. Sie unterschied

— erstens auf der rdumlichen Ebene lokale, na-
tionale, regionale und internationale NGOs
und diese wiederum nach Art der Aktiviti-
ten, Tridgerschaft und Organisationsstruktur;

— zweitens Lobbygruppen, die sich speziell oder
auch (wie Kirchen, Gewerkschaften oder
Frauenorganisationen) in der Menschen-
rechtsarbeit engagieren;

- drittens basisorientierte Massen- und spezia-
lisierte Eliteorganisationen, wobei sie aller-
dings nur bei wenigen NGOs (wie z.B. bei
Al) eine breitere Mitgliederbasis entdecken
konnte, wihrend die Intermational Com-
mission of Jurists, die als ,,Global Activists
for Human Rights” betitelt wurden (Tolley
1994), eher ein Expertenteam darstellt;

— viertens nach Art der Finanzierung, die auf
den Grad der politischen Unabhingigkeit
schlieBen 14ft,

Andere Typologien orientieren sich stirker an
Funktionen und unterscheiden dann Monitoring-
Gruppen, Kampagnengruppen, Lobbygruppen
(madvocacy groups“), Selbsthilfegruppen und
Organisationen, die sich in der Offentlichkeits-
und Bildungsarbeit engagieren. Viele NGOs
nehmen mehrere dieser Funktionen gleichzeitig
wahr. Einzelne der besonders renommierten
INGOs (wie Al, Human Rights Watch, die
International Commission of Jurists, die In-
ternational Human Rights Law Group,
FIAN-International oder das Internationale
Komitee vom Roten Kreuz) haben ejnen glo-
balen Aktionsradius, andere (wie America’s
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Watch, Asia Watch, Africa Watch) konzen-
trieren sich auf einzelne Weltregionen, Nicht
zu den NGOs gezihlt werden kénnen die von
einzelnen Staaten eingerichteten Menschen-
rechtskommissionen, in denen allerdings NGOs
stark vertreten sind.

Die INGOs miissen von transnationalen Netz-
werken unterschieden werden, weil sie nicht auf
Netzwerkbildung von autonomen Organisatio-
nen beruhen, sondem in der Regel als Dachor-
ganisationen gegriindet wurden und sich dann
einen Unterbau von nationalen Sektionen schu-
fen, Ein weiterer und wichtiger Unterschied be-
steht zwischen INGOs (wie Al), die eine breite
Mitgliederbasis haben und sich primér aus Mit-
gliedsbeitriigen und Spenden finanzieren, und
solchen (wie Human Rights Watch und die
Juristen-Kommission), die keinen organisatori-
schen Unterbau haben. Human Rights Watch
wird gréBtenteils von der Ford Foundation und
vom Grofispekulanten George Soros finanziert,
Biil Carmichael, der lange gleichzeitig fiir Hu-
man Rights Watch und fiir die Ford Foun-
dation arbeitete, stellte auf einer Konferenz an
der University of Buffalo im Oktober 1998 {an
der Brigitte Hamm teilnahm) selbstkritisch fest,
da} ,too many NGOs are too dependent on
foundations” und es den INGOs auch darum
gehe, ,how to keep ourselves in the picture”.
Die Menschenrechtsorganisatoren kénnen sich
also weder dem Konkurrenzkampf um Finanzen
noch Profilierungsneurosen entzichen. Nicht al-
le kénnen der Versuchung widerstehen, sich fi-
nanzkriftigen ,edlen Spendem” anzudienen,
weil sie zwar einen handlungsfihigen Apparat,
aber keine Mitgliederbasis haben.

Die INGOs, die als ,,Edel-NGOs” so etwas wie
eine Aristokratie in der internationalen Men-
schenrechtsbewegung bilden, lassen auch eine
Hierarchie erkennen, die sich nicht allein in ih-
rem diplomatischen Status im UN-Systen, son-
dern auch im hohen Ansehen in der informier-
ten Offentlichkeit und bei Regierungen aus-
driickt, Berichte von Al oder der Juristen-Kom-
mission erzielen im politisch-administrativen
System weit gréfere Wirkung als Kampagnen
irgendwelcher Kleinorganisationen, weil sie auf
professioneller Recherche beruhen und sich die-
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se leisten konnen. Besonders die US-amerika-
nischen ,,Edel-NGOs” haben einen hohen Grad
der Professionalitit und der Kunst des Lobbyis-
mus erreicht. Auch auf internationalen Konfe-
renzen gibt diese internationale Aristokratie von
INGOs den Ton an, begleitet vom Murren der
kleineren NGOs, vor allem aus dem Siiden.

Weiterhin unterscheiden sich NGOs im Norden
und Siiden in mehrfacher Hinsicht: vor allem
durch die begrenzte Fahigkeit zur Eigenfinan-
zieing und die daraus resuitierende Abhén-
gigkeit von externen Subsidien, durch verengte
Aktionsspielriume in hiufig autoritiren Regi-
men, die Menschenrechtsorganisationen als
»Subversive Elemente” zu stigmatisieren pfle-
gen, und durch eine stirkere Konzentration auf
Gruppen, die Opfer von Menschenrechtsverlet-
zungen sind. Sie operieren in einem anderen
gesellschaftlichen und politischen Umfeld und
sind hiufig selbst Opfer staatlicher Repression
(vgl. Dias 1994).

In vielen Entwicklungslindern wurden sie zu
Organisationskernen von Demokratiebewegun-
gen, die zusammen mit intemationalem Druck
und mit Hilfe des transnationalen Netzwerkes
von Menschenrechtsorganisationen zur ,,dritten
Welle der Demokratisierung™ beitrugen. Ihre
wichtigsten Druckmittel, die Herstellung von
Welt6ffentlichkeit und die ,,mobilization of
shame” fiir Diktaturen, erzielten durchaus Wir-
kung. Transnationale Netzwerke sind als Pro-
motoren von Menschenrechten und Ankléger
von Menschenrechtsverletzungen mit Hilfe von
Medien, die dank der globalen Telekommuni-
kation in fast alle Winkel der Welt ausstrahlen,
durchaus in der Lage, die Legitimation und das
internationale Image von normverletzenden
Staaten zu beschiidigen. Ob sie auch politische
Verhaltensinderungen oder gar einen System-
wandel erzwingen kénnen, héngt von einer
Vielzahl von internen und externen Faktoren
ab, wie Kap, I'V. zeigen wird,

Die Verschiedenheit und Spezialisierung der
NGOs wurden nicht als Defizit, sondern auch
als , wesentliche Komponente von Erfolg, Ef-
fizienz und Stabilitit* bewertet (Herzka 1995:
133). Die Zersplitterung der Krifte wird zwar

durch nationale, regionale und transnationale
Netzwerkbildungen vermindert, aber sie fordert
kaum die Effizienz und Stabilitdt, zumal ge-
meinsame Ziele keineswegs kontraproduktive
Konkurrenzen ausschlieBen. Zutreffender ist,
daf} die arbeitsteilige Selbstorganisation Aus-
druck eines produktiven Pluralismus ist.

2. Die Transnationalitat als Organisa-
tionsmerkmal und Handlungspoten-
tial der Menschenrechtslobby

Eine amerikanische Untersuchung schitzte die
Zahl der Menschenrechtsorganisationen, die sich
groftenteils selbst als ,transnationale NGOs*
verstehen, auf rund 300. Von ihnen operieren
46% von Westeuropa und 17% von Nordame-
rika aus (vgl. Smith/Pagnucco/Lopez 1998).
Etwa zwei Dritteln erkannte der ECOSOC den
Beobachterstatus bei der UN-Menschenrechts-
kommission zu. Transnationale Netzwerkbil-
dung beruht auf der Verbundenheit durch ge-
meinsame Worte und Ziele, einem engen Aus-
tausch von Informationen, regelmiBigen Inter-
aktionen und grenziiberschreitenden Aktionen.

Transnationale Akteure bilden Netzwerke aus
dem praktischen Grund, um ihre Wirksambkeit
zu vergroflern, aber auch aus einem prinzipiel-
len Grund, der in der Universalitit der Men-
schenrechte liegt und die ,activists beyond
borders” zum internationalen Handeln bewegt
(vgl. Keck/Sikkink 1997). Die transnationalen
Netzwerke von NGOs bilden geradezu ein Pa-
radebeispiel fiir kommunikatives Handeln in
den internationalen Beziehungen (vgl. Miiller
1994).

Nur ein knappes Drittel der ,transnationalen
NGOs* hat seine Operationsbasis im Siiden,
also dort, wo die meisten und schwersten Men-
schenrechtsverletzungen geschehen. In dieser
Unterentwicklung der Zivilgesellschaft in der
Dritten Welt und Untergewichtung der Siid-
NGOs in der globalen Menschenrechtsbewe-
gung liegt eine Organisationsschwiiche und ein
immer wieder aufbrechender Nord-Siid-Kon-
flikt. Er 148t auch Zweifel aufkommen, ob das
Netzwerk auf internationaler Ebene tatsichlich
so gut funktioniert, wie es in Selbstdarstellun-

13



Die Rolle von NGOs in der internationalen Menschenrechtspolitik

gen der INGOs erscheint, Die Siid-NGOs fiih-
len sich von den Nord-NGOs dominiert, zumal
sie vielfach auf Subsidien aus dem Norden an-
gewiesen sind, und beklagen, ihre Interessen
und Auffassungen nur ungentigend zur Geltung
bringen zu kénnen,

In den UN-Gremien und in der &ffentlichen
Wertschiitzung gibt es eine Statushierarchie
von renommierten INGOs wie Al, Interna-
tional Commission of Jurists oder Human
Rights Watch, die ihre Herkunft und Operati-
onszentralen im Norden haben. AuBerdem ver-
hindert der Geldmangel h#ufig die Teilnahme
von Siid-NGOs an UN-Konferenzen, die in der
Regel im teuren Genf oder New York stattfin-
den. Sid-NGOs sind aber besser in nationale
und regionale Netzwerke eingebunden als Nord-
NGOs und arbeiten bereitwilliger mit NGOs aus
anderen Politikfeldern zusammen (vgl. Smith
u.a. 1998),

Trotz dieser Organisations-, Reprisentations-
und Finanzprobleme bildet die transnationale
Vernetzung ein besonderes Organisationsmerk-
mal und ein entscheidendes Handlungspotential
der Menschenrechtsbewegung. Bereits 1976
griindeten Harry M. Scoble und Laurie S. Wi-
seberg (1974), die die praxisorientierte For-
schung iiber Menschenrechtsorganisationen
nachhaltig stimulierten und wichtige AnstéBe
zur Netzwerkbildung gaben, das Human Rights
Internet (HRI). Das Internet wurde zum wich-
tigsten Kommunikationsmedium, das lokale
Gruppen mit der iibrigen Welt verband und den
[nformationsaustausch wesentlich erleichterte
und beschleunigte. Das World-Wide-Web bil-
dete die technische Voraussetzung und gerade-
zu einen Turbo fiir die Netzwerkbildung, Wenn
heute das mexikanische Militér in Chiapas eine
Greueltat begeht, macht wenige Stunden spiiter
das nordamerikanische Netzwerk mobil, infor-
miert die Medien und die AuBenministerien,

Die Vemetzung der NGOs erfolgte nach unter-
schiedlichen Zielsetzungen und Aktionsberei-
chen. Es gibt Assoziationen zu spezifischen Ak-
tionsbereichen wie die Habitat International
Coalition, SOS-Torture oder International
Alert und Netzwerke fiir den Informationsans-
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tausch wie das Human Rights Internet oder
den International Service for Human Rights.
Die Koordination der NGOs fiir die Mitarbeit
im UN-System erfolgt {iber die schon 1950 ein-
gerichtete CONGO (Conference of NGOs in
Consultative Status with the UN-ECOSOCQ),
Aus der Vorbereitungsphase der 1. Weltmen-
schenrechtskonferenz in Teheran ist das Special
Committec of International NGOs on Human
Rights hervorgegangen. Zunehmende Bedeu-
tung gewannen regionale Zusamumenschliisse
von NGOs, denen der ECOSOC ebenfalls einen
Konsultativstatus einrdumte, Hier ist die Ver-
netzung weiter vorangeschritten als auf inter-
nationaler Ebene.

[hrer transnationalen Vemetzung verdankt die
Menschenrechtsbewegung e¢in Gutteil ihrer
Wirksamkeit in einem doppelten Sinne: der
Einwirkung auf die Menschenrechtspolitik ein-
zelner Staaten und auf das ,standard setting”
durch die Staatengemeinschaft. Sie hat eben
nicht nur einige itber die ganze Welt verstreute
Splittergruppen, sondern eine artikulationsfihi-
ge Bewegung hinter sich, die Druck mobilisie-
ren kann, Fiir Michael Herzka (1995: 68) ist sie
sogar eine treibende Kraft fiir die Herausbildung
einer Weltgesellschaft:

»Gemeinsam, und das macht sie in ihrer Gesamtheit
zu einer sozialen Bewegung, ist den in diesen Organi-
sationen partizipierenden Aktivisten die Vision einer
Weltgesellschaft, in der sowoh] die einzelnen Staaten
wie auch dic Staatengemeinschaft als Ganzes die
Menschenrechte fiir alle Gesellschaftsmitglieder ga-
rantiert. Diese Charakterisierung der Bewegung als
Gegenpol zum Staat und zum internationalen Staa-
tensystem verweist auf den ... Begriff der Zivilgesell-
schaft, die auf der Ebene der Weltgesellschaft inter-
oder transnationale Zivilgesellschaft heifien muB.”

Herzka begreift die Menschenrechtsbewegung
mit Definitionsanleihen bei Joachim Raschke
auch als soziale Bewegung, weil sie ein ,,ge-
meinsames Ziel in Richtung eines grundlegen-
den sozialen Wandels” habe. An dieser Be-
griindung sind Zweifel angebracht. Zum konsti-
tutiven Wesen einer sozialen Bewegung gehért
neben dem zielgerichteten Handeln auch die Fi-
higkeit, breitere Bevélkerungsgruppen fiir diese
Ziele zu mobilisieren, Die Menschenrechtsbe-
wegung besitzt dieses breitenwirksame Mobili-
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sierungspotential nicht bzw. nur durch Koaliti-
onsbildung mit anderen Gruppen und Organi-
sationen. Wenn Gewerkschaften, Frauengrup-
pen und Oppositionsgruppen verschiedener Art
nicht mitmachen, kénnen ihre Aktionen wenig
Wirkung erzielen, Selbst so charismatische Fi-
guren wie Aung San Suu Kyi brauchen fiir ihre
Demokratiebewegung Unterstiitzung aus vielen
Bevélkerungsgruppen. Gewerkschaften spielen
bei der Organisierung von Massenprotesten ei-
ne strategische Rolle.

Auch die transnationale Organisationsbasis
schafft keinen Ersatz fiir den Mangel an ,,Mas-
se”’. Aber schon die vorhandenen Ansitze zu
transnationaler Netzwerkbildung liefern der
Menschenrechtslobby ein groBeres Handlungs-
potential und verschaffen ihr mehr Gehor im
UN-System und bei nationalen Entscheidungs-
trigern. Fiir den Menschenrechtsschutz vor Ort
noch wichtiger ist, dal sie Weltéffentlichkeit
herzustellen und nationalen Menschenrechtsor-
ganisationen Flankenschutz zu geben vermé-
gen,

In den letzten Jahren riickte die Frage in den
Vordergrund, wie Menschenrechtsaktivisten ge-
gen Repression geschiitzt werden kémmen (vgl.
Wiseberg 1991). Netzwerke bilden zwar kein
Sicherheitsnetz, aber sie kénnen doch ein wenig
Schutz bieten, weil sie internationalen Druck
organisieren kénnen. Aber diesen Schutz erfah-
ren in der Regel nur prominente Dissidenten,
wahrend viele Menschenrechtsaktivisten, die
sich noch keinen internationalen Namen ge-
macht haben, ziemlich ungeschiitzt bleiben.

Wie noch gezeigt werden soll, kénnen sich au-
toritire Regime zwar der Kritik von nationalen
NGOs durch Repression erwehren, aber sie las-
sent sich durchaus durch internationale Kritik
und durch die von den NGOs als Hauptdruck-
mittel betriebene ,,mobilization of shame” be-
eindrucken. Die internationale Kritik stiitzt sich
wiederum wesentlich auf Informationen, die
das Netzwerk von Menschenrechtsorganisatio-
nen sammelt, aufarbeitet und verbr_faitet. Gele-
gentlich gibt es schon Kritik am Uberflufl an
Informationen und am Verirauen, daf allein die
Publikation von Menschenrechtsverletzungen

die Welt verbessern kénne (vgl. Schmitz 1997:
28).

3. Aktionsfelder der Menschenrechts-
organisationen

Die Typologie der Menschenrechtsorganisatio-
nen in Nord und Siid wies bereits auf die Viel-
falt ihrer Tiatigkeitsfelder hin. Sie soll hier durch
Erkenntnisse einer Untersuchung, die sich vor
allem auf Selbsteinschétzungen stiitzte, ergiinzt
werden (vgl. Smith/Pagnucco/Lopez 1997).
Menschenrechtsorganisationen verfolgen vor al-
lem die folgenden Aufgaben, in der Regel meh-
rere zugleich:

1. Menschenrechtserziehung durch Offentlich-
keits- und Bildungsarbeit;

2. Monitoring, d.h. Uberwachung der Men-
schenrechtslage in einzelnen Léndern oder
Regionen, sowie Versffentlichung von Men-
schenrechtsverletzungen;

3. Lobbying zur Verbesserung der Menschen-
rechtslage, sowohl durch EinfluBnahme auf
Medien und auBenpolitische Entscheidungs-
triger als auch durch Berichterstattung in
zustindigen UN-Gremien (Menschenrechts-
kommission, Hochkommissar fiir Menschen-
rechte) oder in Regionalorganisationen (wie
dem Menschenrechtszentrum der OSZE oder
der Zentralamerikanischen Menschenrechts-
kommission);

4. Initiativen (,,agenda setting”) und Lobbyar-
beit fiir die Fortentwicklung der Menschen-
rechtsstandards (,,standard setting™), fiir die
Erweiterung und Verbesserung der Instru-
mente zum Menschenrechtsschutz und fiir
die Verwirklichung bereits kodifizierter Men-
schenrechtsnormen.

Bemerkenswert sind wieder die unterschiedli-
chen Selbsteinschitzungen von NGOs in Nord
und Siid. Siid-NGOs haben breiter angelegte
Aktionsziele, indem sie die Férderung der Men-
schenrechte stirker in wirtschaftliche, soziale
und politische Entwicklungsziele einbetten, Des-
halb legten sie gréfieren Wert auf den ,,Sozial-
pakt” als die Nord-NGOs und propagierten das
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,»Recht auf Entwicklung”, das im Norden auf er-
hebliche Bedenken stoft (vgl. Nuscheler 1996).
Fiir sie hat die Unteilbarkeit der politischen und
sozialen Menschenrechte eine existentielle und
erfahrbare Bedeutung, Eine Organisation wie
das New Yorker Freedom House, das sich auch
als NGO begreift, vergibt seine Noten fiir den
Grad der Freiheit bzw. Unfreiheit nur nach Nor-
men des ,,Zivilpaktes” und unterstiitzt damit die
Priorititen der US-amerikanischen Menschen-
rechtspolitik, fiir die der ,Sozialpakt” immer
eine ldstige Krite darstellte, die sie schlucken
mufite, um die Zustimmung der fritheren Ost-
block-Staaten fiir den ,,Zivilpaki” zu gewinnen
(vgl. FES 1995).

Die Status- und Imagehierarchisierung und die
an sich begriiBenswerte Professionalisierung der
Monitoring- und Lobbyorganisationen bergen
die grofle Gefahr in sich, dafl die miihselige und
zeitaufwendige Basisarbeit — wie sie beispiels-
weise die Ortsgruppen von Al leisten — nicht
hinreichend gewlirdigt wird. Diese Tendenz ist
besonders bei den professionalisierten INGOs,
die sich auch Geldquellen zur Finanzierung von
Spezialisten zu erschlieBen verstehen, zn er-
kennen.

Hier taucht ein Dilemma auf, das alle gréferen
NGOs haben und hiiufig zu binnenorganisatori-
schen Konflikten fithrt: das Dilemma zwischen
der notwendigen Professionalisierung, um eine
sachkundige und respektierte Lobbyarbeit lei-
sten zu kénnen, und der urspriinglich gewollten
Basisorientierung mit einem HéchstmaB an eh-
renamtlichem Engagement. Auch NGOs bleibt
der Konflikt zwischen ,,Basis” und Funktioni-
ren, zwischen Professionalitit und hiufig ge-
sinnungstiichtigem Engagement, nicht erspart,
Die ,Revolution der BarfiiBigen” (Schneider
1986) verinderte die Politik auf allen Hand-
lungsebenen, aber die BarfiiBigkeit erzeugt noch
keine Politikf&higkeit.

Die grofte politische Wirkung erzielte das trans-
nationale Menschenrechtsnetzwerk sicherlich
durch seine Kombination von Monitoring, Of-
fentlichkeits- und Lobbyarbeit. Sie trat seit den
70er Jahren in den Vordergrund der NGO-Ak-
tivitdten, nachdem die begrenzten Méglichkei-

16

ten, durch Mitarbeit im UN-System die Sache
der Menschenrechte entschlossener zu befor-
dern, einige Frustrationen hinterlassen und den
Sinn des Engagements im UN-System in Frage
gestellt hatten, Die Staaten lassen spiiren, daf3
sie weiterhin das Sagen haben.

INGOs wie Al, Human Rights Watch oder
die International Commission of Jurists ha-
ben inzwischen so professionelle Rechercheab-
teilungen aufgebaut, daf} sich auch AuBenmi-
nisterien, die UN-Menschenrechtskommission
und der UN-Hochkommissar fiir Menschenrech-
te auf die von ihnen gelieferten Informationen
verlassen. Der jahrliche Menschenrechtsbericht
des US-AuBenministeriums muf3 mit den Jah-
resberichten der INGOs konkurrieren und kann
sich gar nicht leisten, Menschenrechtsverlet-
zungen hinter diplomatischer Riicksichtnahme
zu verstecken,

Andererseits konnen sich diese INGOs keine
unsoliden Informationen und schlecht vorberei-
tete Kampagnen leisten, wenn sie nicht ihre
Glaubwiirdigkeit und Wirksamkeit beschidigen
wollen, Es ist bekannt, daf die Londoner Zen-
trale von Al Anklagen von Menschenrechtsver-
letzungen geradezu penibel vorbereitet, um
nicht Widerlegungen zu riskieren, um die sich
die an den Pranger gestellten Regime mit gro-
em Propagandaaufwand bemithen. Der Lohn
liegt in der auch von der Politik respektierten
Autoritdt als Informationsquelle, die sich aus-
zahlt, wenn sich zB. AufBlen- oder Entwick-
lungsministerien iiber die Menschenrechtslage
eines Landes Rat einholen. Die Menschen-
rechislobby ist hiufig besser informiert als
selbst Auflenministerien, die sich auf Berichte
von Botschaften verlassen miissen. Diese haben
in der Regel bessere Kontakte zum Establish-
ment als zu Oppositionsgruppen,

Iil. Der EinfluB von NGOs auf die menschen-
rechtliche Normenbildung im Rahmen
der Vereinten Nationen

Es wurde bereits mehrmals angedeutet, daf UN-
Gremien, die mit Menschenrechten befafit sind,
eine wichtige Handlungsebene fiir Menschen-
rechtsorganisationen sind. Sie fanden dort mit
ihrem Fachwissen und ihrem unabh#ngigen En-
gagement gegen den Widerstand von Staaten,
die dieses Engagement zu fiirchten haben, brei-
te und wachsende Anerkennung, Thr gréfiter Er-
folg, der freilich wenig 6ffentliche Beachtung
fand, liegt in ihrem bohrenden und dringenden
Beitrag zur Fortentwicklung der vélkerrechtlich
kodifizierten Menschenrechtsstandards und des
internationalen Menschenrechtsschutzes. Dage-
gen hegen viele NGOs selbst Zweifel, ob sich
der hohe personelle und finanzielle Aufiand
fiir eine Beratertiitigkeit in UN-Gremien ohne
Stimmrecht und keinem oder nur begrenztem
Rederecht lohnt.

Dieses institutionelle Engagement der NGOs
wird von den beteiligten Akteuren, ihnen selbst
und von akademischen Beobachtern sehr unter-
schiedlich beurteilt, mal ziemlich skeptisch, mal
ziemlich euphorisch. Die Dissertation von Julia
Ziegler (1998) hat ,die Beteiligung von NGOs
am Menschenrechtsschutzsystem der Vereinten
Nationen” detailgenau nachgezeichnet und so
zusammengefaBt (S. 187):

+NGOs haben sich in den letzten Jahren immer stir-
ker im Menschenrechtsschutzsystem der Vereinten
Nationen engagiert. Jhr Einfluf ist dabei sowohl hin-
sichtlich der vertraglichen als auch hinsichtiich der
auBervertraglichen Schutzmechanismen besténdig ge-
wachsen.”

Korrekturbediirftig an diesem Resiimee ist nicht
nur die Zeitangabe. Die ,letzten Jahre” miissen
auf die letzten Jahrzehnte ausgeweitet werden,
weil die NGOs von Anfang an in die Arbeit der

UN-Menschenrechtskommission eingebunden
und an der Erarbeitung wichtiger BeschluBvor-
lagen flir die Staatengemeinschaft beteiligt wa-
ren. Sie haben vielmehr ihr Engagement in UN-
Gremien in den ,,letzten Jahren” eher verringert
und ihre Offentlichkeits- und Lobbyarbeit zur
Beeinflussung von Medien und politischen Ent-
scheidungstrigemn verstirkt.

Geradezu euphorisch ist die von Hans Peter
Schmitz (1997 28) begriindete Erfolgsbilanz.
Er hilt den NGOs nicht nur zugute, die Staa-
tengemeinschaft zu einer wachsenden Aner-
kennung und Fortentwickiung von Menschen-
rechtsnormen bewegt, diese Normen in das UN-
System integriert und die Interpretation beste-
hender Normen verindert zu haben, sondern
wagt sogar die These, daB sie einen institutio-
nellen Wandel des UN-Systems bewirkt hitten:

»Die Vereinten Nationen und ihre Unterorganisatio-
nen haben dabei institutionelle Routinen und Prakti-
ken der NRO kopiert und sich somit an diese ange-
paft. NRO haben so zu internen Machtverschiebun-
gen in den Vereinten Nationen beigetragen und schaf-
fen mit ihren Netzwerken alternative Integrations-
formen konkurrierend zur hierarchischen Verfaltheit
der Weltorganisationen,”

Sind also die NGOs nicht nur Weltverbesserer,
sondern auch noch Reformatoren des UN-Sy-
stems? Haben nicht sie sich dessen diplomati-
schen Usancen angepalt, sondern ihm bereits
die eigenen Spielregeln aufgezwungen? War
also die ,,NGOisierung der Weltpolitik” doch
keine rhetorische Masche? Der Tatbestand, daB
ihre Priisenz und Diskussionsfreude die Arbeits-
weise von UN-Gremien verindert hat, bedeutet
aber noch keine Umkehrung des Anpassungs-
verhaltens oder gar eine Machtverschiebung,
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denn sie bleiben weiterhin von der Entschei-
dungsbildung ausgeschlossen. Zutreffend ist
eher, daB sich die NGOs den institutionellen
Praktiken und Routinen des von Staaten domi-
nierten UN-Systems angepaBt haben und Gefahr
laufen, als Zulieferer von Sachkunde und Zu-
stimmung vereinnahmt zu werden, Die Profes-
sionalisierung und Institutionalisierung der
NGO-Vertretungen in Genf und New York ist
deshalb auch innerhalb der entsendenden Or-
ganisationen umstritten.

Hans Peter Schmitz iiberschitzt die Rolle der
NGOs im UN-System, weil er einen grundle-
genden Tatbestand nicht hinreichend beriick-
sichtigt: da} die Vereinten Nationen und die
UN-Menschenrechtskommission Staatenorga-
nisationen sind, in denen weiterhin die Staaten
das Sagen haben und die Spielregeln bestim-
men. Sie kooperieren mit den NGOs, lassen sie
reden und arbeiten, ziehen sich aber in das ar-
canum imperii zuriick, wenn Entscheidungen
gelfillt werden. Deshalb verinderte sich zwar die
Dramaturgie der Beratungen, aber es fand keine
»Machtverschiebung” statt,

1. Die NGOs als Konsultativorgane des
UN-Systems

Bereits seit 1946 konnten sich NGOs beim
ECOSOC um einen Beraterstatus bewerben
und einen unterschiedlichen Status erwerben,
der sie in die Arbeit der UN-Menschenrechts-
kommission und/oder der Unterkommission fiir
die Verhinderung von Diskriminierung und
Minderheitenschutz einbezog. Die ECOSOC-
Resolution 1296 (XLIV) von 1968 unterschied
dann nach mehrfachen kleineren Korrekturen
drei Kategorien des Konsultativstatus:

— Kategorie I mit dem allgemeinen Konsulta-
tivstatus fiir Organisationen (wie den Welt-
kirchenrat), deren TAtigkeit sich nicht auf ei-
nen spezifischen Politikbereich beschrinkt;

— Kategorie II mit dem speziellen Konsulta-
tivstatus fiir grole INGOs wie Al

— die , Liste” (,roster”) mit einem minderwer-
tigen Status, der einem passiven Beobach-
terstatus entspricht und nur das Recht ver-
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leiht, auf Einladung miindliche oder schrifl-
liche Stellungnahmen abzugeben. Mit die-
sem Listenplatz miissen sich die meisten
nationalen und regionalen NGOs begniigen,

NGOs mit dem allgemeinen und speziellen
Status kénnen schriftliche Stellungnahmen zir-
kulieren lassen, Der allgemeine Status verleiht
auch das Rederecht, so daB sie auch in Men-
schenrechtsfragen gegeniiber sachkundigeren
Menschenrechtsorganisationen privilegiert sind
{vgl. Ziegler 1998: 33ff). Allerdings wurden
diese Regeln und Statusdiffercnzen in den letz-
ten Jahren zunehmend weniger strikt angewandt,
so daf3 auch die Listenplazierten zn Wort kom-
men konnten. Es héngt vom jeweciligen Ver-
handlungsleiter ab, wie er die statuarischen Ver-
fahrensregeln interpretiert und handhabt.

Die ECOSOC-Resolution 1996/31 eréllnete
auch nationalen und regionalen NGOs den Zu-
gang zum Konsultativstatus, belastete aber die
UN-Menschenrechtskommission und die Unter-
kommission mit einem Mengen- und Manage-
mentproblem und die rund 200 NGOs mit ei-
nem Koordinationsproblem. Es ist abzuschen,
dafl dieser zeit- und energieraubende Wild-
wuchs reorganisiert werden muf}. Darauf drin-
gen nicht nur die Staaten, sondemn auch die bis-
her privilegierten INGOs,

Die Resolution 1296 (XLIV) verlangte den mit
einem Konsultativstatus ausgezeichneten NGOs
ab, zur Straffung der Gremienarbeit gemeinsame
Ausschiisse zu bilden und alle vier Jahre dem
Committee on NGOs iiber ihre Titigkeit zu
berichten. Einzelne Regierungen nutzien diesc
Klausel, um miBliebigen NGOs den Konsulta-
tivstatus, der Prestige schafft und Schutz gibt,
streitig zu machen. Eine Klausel der Resolution
1296 (XLIV) ermbglichte bei angeblichem oder
tatséichlichem MiBbrauch den Entzug des Kon-
sultativstatus, Die Internationale Geselischaft
fiir Menschenrechte, die in Zeilen des Kalten
Krieges einseitig die Menschenrechtsverletzun-
gen von kommunistischen Regimen attackiert
hatte, wurde auf Druck dieser Regime ein Op/fer
dieser Klausel. Die Vereinten Nationen sind
eben eine Staatenorganisation, in der letztlich
die Staaten die Spielregeln bestimmen.
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Die Menschenrechtsorganisationen der drei Ka-
tegorien erhielten aulerdem das Recht, an den
Beratungen verschiedener Ausschiisse teilzu-
nehmen, die fiir die Uberwachung von Men-
schenrechtskonventionen zustindig sind. Sie
kdnnen auch hier Kritik an den Staatenberich-
ten vortragen und eine Art von Gegendffentlich-
keit herstellen, die freilich die Offentlichkeit
selten erreicht. AuBerdem erhielten sie Zugang
zu den groflen UN-Weltkonferenzen, an deren
Dramaturgie sie nicht nur als Komparsen be-
teiligt sind.

Eine aktive Mitarbeit in den UN-Gremien er-
fordert den Einsatz von personellen und finan-
ziellen Ressourcen, den sich viele NGOs nicht
leisten kénnen. Die Forderung von Sild-NGOs,
einen speziellen Reisekostenfonds fiir arme
NGOs einzurichten, scheiterte am Widerstand
der potentiellen Geldgeber — was das Loblied,
das die Staatengemeinschaft in der oben zitier-
ten Wiener Erkléirung auf das Wirken der
NGOs anstimmte, ein wenig konterkarierte.
Auch viele NGOs zweifeln inzwischen daran,
ob sich der hohe Einsatz lohnt, wenn die Még-
lichkeiten, auf die Beratungsergebnisse Einflufl
zu nehimen, sehr begrenzt sind. Erfahrungsgems
ist es fiir sie einfacher, einzelne Staaten dazu zu
bewegen, ihre Vorschlige aufzugreifen und in
den Verhandlungsprozef einzubringen, in dem
allein Staaten ein Stimmrecht besitzen. Beson-
ders die nordischen Staaten mit hoch entwickel-
ten Zivilgeselischaften, aber auch Einzelgénger
in der Dritten Welt (wie Costa Rica), machten
sich gelegentlich NGO-Vorschlidge zu eigen.

Diesec Mitarbeit in UN-Gremien. bildet nur eine
Teilmenge der Aktivititen von Menschenrechts-
organisationen, die ihr kaum grofie Sffentliche
Reputation verschafft hatte, zumal sie weitge-
hend unter AusschiuB der Offentlichkeit statt-
findet. Ihre wichtigsten Aktivitéiten, fiir die sie
auch Spenden bekommen, liegen auf anderen
Feldern, Auch bei einzelnen INGOs zeichnet sich
ein strategisches Umdenken ab. So will Hluman
Rights Watch nach einer Selbstevaluierung
stirker mit lokalen NGOs zusammenarbeiten
und die advocacy-Funktion stéirker betonen.

2. Der Beitrag der Menschenrechts-
lobby zum ,agenda setting” und
»Standard setting”

Untersuchungen zur Entwicklungsgeschichte
der Menschenrechte zeigen, dall zivilgesell-
schaftliche Organisationen schon frith den
Kampf fiir die Menschenrechte und fiir die Zi-
vilisierung der internationalen Beziehungen an-
gefithrt haben. Menschenrechtsorganisationen
konnen als ,,Reaktion auf eine dauerhafte Dis-
krepanz zwischen der rhetorisch eingegangenen
Verpflichtung zur Einhaltung und Foérderung
von Menschenrechten und der tatsichlichen
Menschenrechtssituation entweder im eigenen
Land oder in anderen Staaten verstanden wer-
den” (Schmitz 1997: 30f)). US-amerikanische
NGOs haben sich erfolgreich dafiir eingesetzt,
daB die Férderung der Menschenrechte als Ziel
der Staatengemeinschaft in der UN-Charta ver-
ankert wurde; sie waren auch mit juristischer
Expertise und mit noch gréferem moralischen
Dringen an der Ausformulierung der Allgemei-
nen Erkldrung der Menschenrechte von 1948
beteiligt.

Es bedarf eines zihen Bohrens dicker Bretter
und eines geschickten Lobbying, um eine For-
derung auf die Agenda von Beratungen der UN-
Menschenrechtskommission zu bringen und die
Staaten zu einer Resolution oder Deklaration zu
bewegen, die dann die Basis von Vertragsver-
handlungen bilden kann, Dieses dem ,,standard
setting” vorgelagerte ,,agenda setting” ist ein
miihsamer ProzeB, der viel Geduld und Sach-
verstand erfordert und hiufig nicht zum Erfolg
fithrt. FIAN wirbt zusammen mit einer Koaliti-
on von NGOs schon seit vielen Jahren fiir ein
Fakultativprotokoll zum ,,Sozialpakt” — bisher
ohne Erfolg. Die USA verweigerten sich auch
den beiden Protokollen zum ,,Zivilpakt”, die
darauf abzielen, politische Menschenrechte ein-
klagbar zu machen.

Julia Ziegler (1998: 1021f.) rekonstruiert in ih-
rer Dissertation, welchen Einflufl NGOs auf die
Vertragsverhandlungen iiber die beiden Men-
schenrechtspakte, das Ubereinkommen zur Be-
seitigung jeder Form von Rassendiskriminie-
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rung, die Konvention zum Folterverbot und die
Kinderkonvention ausgeiibt haben. Hans Peter
Schmitz (1997: 37ff) zeigt ihren prigenden
Einfluf} auf die Normsetzung am Verhandlungs-
prozef iiber die Folterkonvention von 1984,

NGOs waren ebenso beteiligt an der Ausarbei-
tung von Textentwiirfen fiir wichtige Deklara-
tionen, wie z.B. zum Recht auf Entwicklung
oder zum Minderheitenschutz. Sie muBten sich
dabei auf miihselige und zeitaufwendige Kon-
sultationsverfahren des UN-Systems einlassen,
untereinander grofle Koordinationsprobleme be-
wiltigen und Kompromisse finden sowie Koali-
tionen mit einzelnen Staaten oder Staatengrup-
pen suchen, um zumindest einen Teil ihrer Vor-
stellungen und Maximalforderungen retten zu
k&énnen, Sie mufliten hiufig erleben, dafl sich am
Ende des Verhandlungspokers aller Energie-
und Zeitaufwand kaum oder gar nicht gelohnt
hatle.

Aber es gab auch Erfolgserlebnisse, besonders
nach dem Ende des Kaiten Krieges, den auch
die ideologische Blockade des UN-Systems be-
endete, und nach der Demokratisierungswelle
in der Dritten Welt, die auch manche Menschen-
rechisaktivisten in Regierungsdmter brachte.
Wie § 38 der Wiener Erkliirung belegt, konze-
diert auch die Staatengemeinschaft den NGOs,
einen wesentlichen Beitrag zum standard set-
ting in der internationalen Menschenrechtspo-
litik geleistet zu haben, sei es durch die von
Kampagnen begleitete Vorlage von Initiativ-
entwiirfen, sei es durch aktive Beteiligung an
den Beratungen iiber Entwiirfe von Deklaratio-
nen oder Konventionen in der UN-Menschen-
rechtskommission, sei es durch Lobbyarbeit bei
Parlamenten und Regierungen, sei es durch be-
gleitende Informationskampagnen und durch
die Aktivierung der transnationalen Netzwerke.

Beispiele fiir mehr oder weniger erfolgreiche
Initiativen und Kampagnen waren:

1. Die eingangs bereits erwihnte Kampagne
zum Verbot von Antipersonenminen, an der
sich weltweit rund 1000 NGOs beteiligten
und der das medienwirksame Engagement
von Lady Di und die persénliche Uberzeu-
gungskraft von Jody Williams zusitzliche
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Schubkraft verliehen, fithrte schlieB3lich zur
Unterzeichnung einer Konvention durch ei-
ne hinreichend groBle Zahl von Staaten. Die
Abstinenz der Weltfilhrungsmaichte, die stén-
dige Mitglieder des UN-Sicherheitsrates und
die wichtigsten Produzenten von Minen (ndm-
lich die USA, RuBland und China) sind,
konnte nicht verhindern, daB3 durch die Kon-
vention vdlkerrechtliche Standards gesetzt
wurden.

. Der VorbereitungsprozeB fiir die Einrich-

tung eines Internationalen Strafgerichtshofes
(ICC), in dem die deutsche Bundesregierung
eine Flihrungsrolle spielte, war begleitet von
einer aktiven NGO-Lobbyarbeit, vor allem
durch Human Rights Watch. Der Verhand-
lungsleiter des Auswiirtigen Amtes betonte
auf mehreren Informationstagungen (u.a. bei
der FES und Stiftung Entwicklung und
Frieden) die wichtige Rolle von Medien und
NGOs, um die Chancen fiir einen handlungs-
fahigen ICC zu vergréBern. Bei den schwie-
rigen Vertragsverhandlungen in Rom im
Sommer 1998, die gegen den Widerstand der
USA einen ICC aus der Taufe hoben, leistete
die NGO-Riege sachkundigen und medien-
wirksamen Beistand.

. Frauenorganisationen wie nationale NGO-

Frauenforen, Terre des Femmes oder das
Center for Women’s Global Leadership
sorgten dafiir, daB Frauenrechte auf die
Agenda des internationalen Menschenrechts-
diskurses kamen. Die durch ihren Druck in
der Wiener Erklirung durchgesetzte Aner-
kennung der Gewalt gegen Frauen in der Pri-
vatsphiire stellte einen qualitativen Sprung
im Verstindnis der Menschenrechte und in
der Anerkennung von spezifischen Frauen-
rechten als Menschenrechte dar.

. Der grofte Erfolg liegt in der fast weltwei-

ten Sensibilisierung flir die Belange der Men-
schenrechte, die auch Diktaturen unter Druck
setzte. Die NGOs erlebten zumindest Teiler-
folge, die sie als Resistenzpolster gegen Re-
signation und Frustration brauchten, Was zu-
ndchst nur auf die Agenda von Verhandlun-
gen kommt und allenfalls in unverbindlichen
Deklarationen Anerkennung findet, kann in
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den ndchsten Schritten schon Gegenstand
von Vertragsverhandlungen sein.

3. Die Wiener Weltmenschenrechts-
konferenz: Masse statt Klasse?

Die Zweite Weltmenschenrechtskonferenz von
1993 war fiir die weltweite Menschenrechtsbe-
wegung ein Kristallisationspunkt langjihriger
Aktivititen und ein Ubungsplatz fiir Transna-
tionalitit, An der Wiener Konferenz nahmen
rund 1400 NGOs aus aller Welt mit rund 4000
Delegierten teil, die an Zahl, freilich nicht an
Gewicht, das Aufgebot an Regierungsdelegatio-
nen {ibertrafen. Durch die Zulassung von NGOs
ohne ECOSOC-Konsultativstatus erhielten vie-
le lokale und regionale NGOs erstmals die Ge-
legenheit, auf einer groBen UN-Konferenz mit-
zureden. Es mag freilich umstritten sein, ob nur
119 oder sogar 199 im Plenum der Staatenkon-
ferenz zu Wort kamen, aber auch die kleinere
Zahl ist groB genug, um das ,,NGO-Festival”
zu illustrieren.

Pia Bungarten (1994) entdeckte im grofen
NGO-Aufgebot einige Koordinationsprobleme
und Konflikte zwischen NGO-Gruppen aus dem
Norden und Stiden. Die Siid-NGOs kritisierten
nicht nur die ,Nordlastigkeit” des Vorberei-
tungskomitees und der INGOs, die die ,,NGO-
Szene” dominierten, sondern auch die Auswahl
der Themenschwerpunkte. Sie betonten stéirker
das , Recht auf Entwicklung” mit seiner Fokus-
sierung auf wirtschaftliche und soziale Rechte
sowie das durch die Menschenrechtskonditiona-
litdt der westlichen Geberlinder bedrohte Prin-
zip der Nichteinmischung, wihrend sich die
Nord-NGQs auf institutionelle Verbesserungen
des Menschenrechtsschuizes konzentrierten.

NGOs aus aller Welt wehrten sich allerdings
entschieden gegen Versuche vieler ihrer Regie-
rungen, mit kulturrelativistischen Argumenten
die Universalitit und Unteilbarkeit der Men-
schenrechte auszuhebeln. Die Aligemeine Er-
klirung der Menschenrechte und die beiden
Menschenrechtspakte bilden ihr gemeinsames
Credo, sofern sie sich nicht als ,,Gongos” als
propagandistische Hilfstruppen von Regierun-

gen miBbrauchen lassen. Auch solche Mif3ge-
burten tauchen hinter dem Decknamen von
NGOs auf. Es ist bekannt, dall auch mancher
Biirokrat im Nebenberuf eine ,,NGO” betreibt,
die ihm ein Zubrot verschafft.

Fiir die Frage, welche Rolle die NGOs in der
internationalen Menschenrechtspolitik spielen,
war ihr Einflul auf das Konferenzergebnis
wichtig. Nach Insiderberichten fanden sie in
Wien mehr Gehér als jemals zuvor auf einer in-
ternationalen Konferenz und {ibten erheblichen
EinfluB} auf die Formulierung der AbschluBBdo-
kumente aus, obwohl sie nicht zu den Beratun-
gen des Redaktionsausschusses zugelassen wor-
den waren. Ihrer beharrlichen Lobbyarbeit wa-
ren vor allem die folgenden Erfolge zu verdan-
ken:

— die inzwischen realisierte Absichtserklarung,
einen UN-Hochkommissar fiir Menschen-
rechte und einen Internationalen Strafge-
richtshof einzurichten;

— die Verankerung von spezifischen Frauen-
rechten in erweiterten Menschenrechtskata-
logen und die Absichtserkldrung, eine Son-
derberichterstatterin zu Gewalt gegen Frauen
zu schaffen (vgl. Parker/Comeau 1993);

— die einvernehmliche Akzeptanz eines ,,Rechts
auf Entwickiung”, das die USA zuvor ent-
schieden abgelehnt hatten.

Es gab einige inhaltliche Kakophonien im un-
verbindlichen ,,Wiener Wunschkonzert” (vgl.
Nuscheler 1995). Fiir die Entwicklung der Men-
schenrechtsbewegung nach Wien gewichtiger
war jedoch die Frage, ob der vor und wihrend
der Konferenz innerhalb der ,,NGO-Szene” aus-
getragene Nord-Siid-Konflikt die Verdichtung
der transnationalen Netzwerkbildung und damit
ihre Handlungsfihigkeit behindert hat. Wenn
die von Volkmar Deile (1993), dem Generalse-
kretir der deutschen Al-Sektion, gedufBerten
Zweifel zutreffen sollten, daBl die NGO-Netz-
werke zwar auf nationaler und regionaler, aber
nicht auf internationaler Ebene gefestigt worden
seien, dann hitte Wien im Sinne der Argumen-
tation von Michael Herzka keinen Fortschritt
markiert.
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4. NGO-Forum ,Vienna + 5" in Ottawa

Hoffnungsvoll stimmt das Bemithen der INGOs,
dic Staaten nicht aus den in Wien eingegange-
nen Verpflichtungen zu entlassen, In § 100 des
Wiener Abschluidokuments hatten sich diese
und die Vereinten Nationen zu einem iiberprii-
fenden Follow-up verpflichtet. Weil sich die
Staaten um diese Uberpriifung ihrer Menschen-
rechtspolitik driickten, ergriff Human Rights
Internet (HRI) die Initiative und lud im Juni
1998 zu einem Forum ,,Vienna + 5” in Ottawa
ein, an dem 168 NGOs (darunter keine aus
Deutschland!) teilnahmen. Die geringe Teilnah-
me européischer NGOs war nicht nur auf Lih-
mungserscheinungen nach dem Stimmungshoch
in Wien, sondern auch auf eine selektive Einla-
dungspolitik zuriickzufiihren. Die Menschen-
rechtsbewegung ist nicht frei von Eifersiichte-
leien, und die US-amerikanischen NGOs sind
nicht frei von Attitiiden, die den politischen und
moralischen Fiihrungsanspruch der USA um-
geben.

Laurie S, Wiseberg, die Direktorin von HRI,
stellic folgende Entwicklungen bzw. Fehlent-
wicklungen in der internationalen Menschen-
rechtspolitik nach Wien fest:

Widerspriiche zwischen Worten und Taten
der Staaten;

- Fortbestehen schwerer und systematischer
Menschenrechisverletzungen, die schon einen
GewsdhnungsprozeB bewirken, und gleichzei-
tig Versuche, Instrumente fiir den Schutz der
Menschenrechte einzuschrinken;

- dic Gefahr der Unterminierung bereits er-
reichter Menschenrechtsstandards durch Glo-
balisierungseffekte;

die Aussicht, daB die Feiern zum 50. Ge-
burtstag der Allgemeinen Erklsrung der Men-

schenrechte zu unkritischen Jubelfeiern ver-
kommen.

Die starke Reprisentation von NGOs aus La-
teinamerika und Asien fiihrte dazu, daB die wirt-
schaftlichen und sozialen Menschenrechte in
den Mittelpunkt der kiinftigen Lobbyarbeit ge-
riickt wurden., Zwar stimmten auch die NGOs
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aus den USA dieser Schwerpunktsetzung zu,
aber die schwache Reprisentation aus Europa
war kein gutes Zeichen fiir eine koordinierte
Strategie. Es scheint so, daB nicht nur die Staa-
ten verdridngen, was sie in Wien unterschrieben
haben, sondern auch bei den NGOs die in Wien
kulminierende Aufbruchstimmung zu erlahmen
droht. Die intemationalen Netzwerke befinden
sich unter StreB und miissen mit Zerfallser-
scheinungen kdmpfen. Dagegen verdichten sich
die regionalen Netzwerke. Anch in der Men-
schenrechtsbewegung findet eine Art von Deko-
lonisierung statt, die die Hegemonie der INGOs
zuriickdréingt und das Prinzip der Autonomie
stérkt, freilich auf Kosten der Effizienz.

IV. NGOs gegen Diktaturen:
Wie Gulliver gefesselt werden kann

Die Forschung iiber die Leistungsféhigkeit der
transnational agierenden Menschenrechtsorga-
nisationen versuchte herauszufinden, unter wel-
chen Bedingungen sie fahig sind, das Verhalten
von einzelnen Staaten oder der Staatengemein-
schaft zu verindern. Eine Konstanzer For-
schungsgruppe (Grinzer u.a. 1998), die die Er-
kenntnisse von Margaret E. Keck und Kathryn
Sikkink (1997) aufgriff, vertiefte und teilweise
modifizierte, entdeckte folgende Erfolgsbedin-
gungen, die hier mit eigenen Einschitzungen
erganzt werden:

Erstens erdffnet oder vermindert die Struktur
des jeweiligen Herrschafissystems Chancen,
durch &ffentliche Kritik oder Mobilisieru'ng von
Massenprotesten Verinderungen herbelzuﬁ:ﬂ?-
ren. Die Wissenschaft bringt diese innenpoliti-
schen Strukturdeterminanten auf den Begrif{ der
Opportunititsstruktur. Aber bereits hier zeich-
net sich die Chance von transnationalen Netz-
werken ab, durch Mobilisierung von ﬁuBererp
Druck — sei es durch EinfluBnahme auf die Di-
plomatie und/oder Geschiftswelt, sei es durch
imageschidigende Medienkampagnen-oder durch
Anklagen in UN-Gremien — die Regime zu Po-
litikéinderungen zu bewegen.

Die Erfolgsaussichten steigen, je_ grﬁﬁer das
Protestpotential ist und je grofer die Verwut}d-
barkeit eines Regimes ist, sei €s durctf seine
wirtschaftliche und politische Destabilim_erung,
sei es durch die Androhung des Subsidienent-
zuges durch Anwendung der politiscl?en Kon-
ditionalitit bei der Vergabe von Entw19k1ungs-
hilfe, oder sei es im Extremfall — wie im Falle
des Apartheid-Regimes — durch \./erhangung
von UN-Sanktionen, die zur internationalen Iso-
lation fithren und erhebliche skonomische Ko-
sten verursachen kénnen.

Zweitens hiingen die Erfolgschancen von der or-
ganisatorischen Stirke, Handlungs- und Mobi-
lisierungsfihigkeit sowie vom taktischen Ge-
schick des Netzwerkes ab, durch Koalitionsbil-
dungen mit gesellschaftlichen und politischen
Gruppen (Kirchen, Gewerkschaften, Studenten-
verbinden etc.) den Druck auf das Regime zu
verstirken. Threm Erfolgskonto diirfen nicht
Mobilisierungsleistungen zugeschrieben wur-
den, die andere vollbracht haben, wenn man
z.B. an diec Massenproteste gegen das Suharto-
Regime denkt, Die Menschenrechislobby allein
ist zu schwach, um politische Systemverdnde-
rungen erzwingen zu kénnen. Sie muf a.lso
Koalitionspartner suchen und finden, um eine
breitere Mobilisierung auslésen zu kdnnen.

Drittens miissen die Kampagnen iiberzeugungs-
fihige Themen und Ziele besetzen. Es ist d?e
Erfahrung von Al, dal Kampagnen gegen die
Folter oder gegen andere schwere Menschen-
rechtsverletzungen gréfiere Breitenwirkung fin-
den als z.B. Unterschriftensammlungen gegen
die Todesstrafe. Noch weniger kampagnenfihig
sind so komplizierte Materien wie Fakultati.v-
protokolle oder die Einrichtung eines Interx‘lat%o-
nalen Strafgerichtshofes, Hier kann nur die ju-
ristische Sachkunde von professionellen ,,Edel-
NGOs” mit internationaler Resonanz etwas be-
wegen.

Nlustrative Beispiele fiir den Erfolg internatio-
naler Kampagnen mit ilberzengungsfahigen The-
men war erstens die Kampagne fiir das Verbot
von Antipersonenminen. Fernsehbilder von ver-
kriippelten Kindern erzielen ohne viele Worte
Breitenwirkung. Dies gilt zweitens auch fiir die
von Terre des Hommes und der Kindernot-
hilfe organisierte Kampagne gegen die Kinder-
arbeit, die in einen telegenen Global March
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eingebettet war. Thr steliten sich auch Politiker
eilfertig als Schirmherren zur Verfligung, weil
Kinder Schutzinstinkte ansprechen.

Die Gefahr ist nicht zu iibersehen, daB weniger
populire, aber nicht weniger wichtige Themen
(wie z.B. die Hirtung der sozialen Menschen-
rechte durch ein Fakultativprotokoll zum ,,So-
zialpakt”} Spezialisten in ,,Eliteorganisationen”
{nach der Typologie von Laurie S. Wiseberg)
tiberlassen werden, die nur durch sachkundige
Lobbyarbeit in UN-Gremien und Staatsappara-
ten Fortschrilte erreichen kénnen. Der Verlauf
und die Ergebnisse der Wiener Menschenrechts-
konferenz lehrten, daB die mangelnde Koordi-
nation der NGO-Initiativen und die Vielzahl der
single issues, um die sich einzelne NGO-Koali-
tionen kiimmerten, ein wirksames Lobbying fiir
Schwerpunktthemen verhinderten. Verhand-
lungstaktik war niemals die Stdrke des ,,bunten
Haufens” von NGOs.

Die Erfolgsaussichten von Versuchen der Men-
schenrechtslobby, die Menschenrechtslage in ein-
zelnen Staaten zu verbessern, hiingen also von
einer Vielzahl von aligemeinen und je spezifi-
schen und situationsbedingten Faktoren ab, Ent-
scheidend ist ihre Fihigkeit, inneren und inter-
nationalen Druck auf das Regime, dem schwere
Menschenrechtsverletzungen angelastet werden,
zu mobilisieren. Deshalb wenden sie eine Dop-
pelstrategie an: ,,mobilization of shame” durch
internationale Informationskampagnen und Su-
che nach Koalitionspartnern, vor allem bei west-
lichen Regierungen, die iiber betrichtliche
Druckmittel (u.a, Entwicklungshilfe) verfiigen.

Das folgende, von Keck/Sikkink (1998: 13) er-
arbeitete ,Bumerang-Muster” illustriert, wie
NGOs auf Umwegen Druck auf den Staat A
organisieren, wenn er von diesem abgeblockt
wird. Ergénzungsbediirftig ist allerdings eine
Druckwelle, die direkt von externen NGOs aufl
Staat A einwirkt,

State A
Blockage

2

Pressure

Intergovernmental

Figure 1 Boomerang pattern. State A blocks redress to organizations within it; they acti-
vate network, v.vho‘se members pressure their own states and (if relevant) a third-party or-
ganization, which in turn pressure State A,
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1. Der Beitrag der NGOs zum Men-
schenrechtsschutz vor Ort und zu
politischen Systemverinderungen:
Das Konstanzer Phasenmodell

Wihrend die Leistungen der NGOs zur Schaf-
fung neuer Normen und Institutionen, zur Fort-
entwicklung von normativen Standards und zur
Ausdifferenzierung von Instrumentarien zum
internationalen Menschenrechtsschutz kaum um-
stritten sind, gibt es erhebliche Differenzen bei
der Einschitzung, wieweit sie in der Lage waren
und sind, ihren eigentlichen Griindungszweck
zu erfiillen: namlich Menschenrechtsverletzun-
gen fiberall auf der Welt zu bekdmpfen.

Wihrend Hans Peter Schmitz (1997: 67) in die-
sem eigentlichen Kernbereich ihrer Arbeit die
»gréBten Probleme von transnational operieren-
den NRO” entdeckte, leitete das Konstanzer
Forschungsprojekt (an dem auch Hans Peter
Schmitz beteiligt war) aus mehreren Linderstu-
dien doch ein erhebliches Potential des trans-
nationalen Menschenrechtsnetzwerkes zur Ver-
snderung der Menschenrechtspolitik in einzel-
nen Staaten ab. Die Erkenntnisse dieser verglei-
chenden Forschung sollen hier zusammenge-
fabt werden, weil sie fiir die Fragestellung die-
ses Gutachtens eine zentrale Bedeutung haben.

Das Forschungsteam konstruierte ein ,,Phasen-
modell normbeginfluBten innenpolitischen Wan-
dels”, das beansprucht, in einem idealtypischen
Verlaufsmodell die Binwirkungsméglichkeiten
von Menschenrechtsnetzwerken auf normver-
letzende Herrschaftssysteme mit dem Ziel von
Verhaltens- und Systemverinderungen zu be-
stimmen. Mit anderen und einfachen Worten:
Wie kénnen nationale und internationale Men-
schenrechtsorganisationen zur Verbesserung der
Menschenrechislage beitragen und Herrschende
zur Anerkennung von internationalen Menschen-
rechtsnormen und zu normgeleitetem Handeln
anhalten? Das Phasenmodell ist auf der folgen-
den Seile dokumentiert.

Das Konstanzer Forschungsteam illustrierte die
Funktionsweise seines Phasenmodells anband
von sechs vergleichenden Landerstudien iiber
Indonesien und die Philippinen, Kenia und
Uganda, Marokko und Tunesien. Die ausge-

wihlten Fille belegen, daB die Netzwerkmobi-
lisierung und die Verwundbarkeit des jeweili-
gen Landes von besonderer Bedeutung fiir den
Ubergang zu Phase drei sind, in der ,taktische
Konzessionen” den Handlungsspielraum fiir die
in- und auslindische Menschenrechtslobby er-
weitern. Das Team leitet aus den Ergebnissen
der Fallstudien die folgende Schlufifolgerung
ab:
+Prozesse innenpolitischen Wandels in vielen Staaten
werden zunehmend von internationalen Normen be-
einflut. Diese Normen werden von Akteuren wei-
terentwickelt und vertreten, die sich in transnational
operierenden Netzwerken organisieren und damit zu-
meist staatliche Entscheidungstriiger zugleich ‘von
oben’ und ‘von unten’ zu sozialisieren versuchen,
Damit behaupten wir nicht die Entstehung oder Ent-
deckung eciner neuen Klasse von determinierenden
Strukturen und Akteuren, sondern betonen zunichst
einmal die Relevanz von Normen und der Gruppen,
die diese im Bereich der internationalen Menschen-
rechtspolitik vertreten” (Grénzer u.a. 1998: 31£.}

Die Botschaft, die man sogar als frohe Botschaft
bezeichnen konnte, lautet, etwas weniger um-
standlich formuliert: Transnationale Menschen-
rechtsnetzwerke, die sich auf international an-
erkannte Normen berufen kénnen, sind in der
Lage, durch Mobilisierung von innerem und
suferem Druck repressive Regime zu einem
normgeleiteten Verhalten zu dringen und aufl
diese Weise zu einer dauerhaften Verbesserung
der Menschenrechtspraxis beizutragen. Sie ver-
schaffen der inneren Opposition Handiungs-
spielriume und geben ihr durch weltweite Pu-
blizitat und durch die Mobilisierung von diplo-
matischem Druck Schutz gegen staatliche Re-
pression. Kurzum: NGOs kénnen — was die Di-
plomatie nicht konnte oder wollte — Menschen-
rechten weltweit zur Geltung verhelfen.

2. Zweifel an der Verallgemeinerungs-
fihigkeit selektiver Erfolgsgeschich-
ten

Die Studie hinterlaft einige Zweifel an der Aus-
sagefahigkeit des Phasenmodells und an der
Verallgemeinerungsfahigkeit der SchluBfolge-
rungen aus den Fallstudien. Erstens kann die
Auswahl der sechs Linder keine Reprisenta-
tivitit beanspruchen. Sie klammert Lander wie
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Konstanzer Phasenmodell

NGOs gegen Diktaturen: Wie Gulliver gefesselt werden kann

Gesellschaft

Staat

Weltgesellschaft

Unterdriickte Opposition

Schwache Opposition

Erweiterung des innenpolitischen Spiel-
raums;

 Entstehung neuer Akteure und

Schutz der Menschenrechtsaktivisten
durch Netzwerk

* Verbesserte Vernetzung

* Menschenrechte werden integraler
Bestandteil des gesellschaftlichen
Diskurses

2, Leugnen //’—

Repressive Regime bestreiten die Gil-
tigkeit internationaler Menschenrechts-
normen und Kontrollen {Verweis auf
Nichtinterventionsgebot)

-

3. Taktische Konzessionen

+ Handlungsoptionen der Regierung
verringern sich

* Zugestadndnisse an das Menschen-
rechtsnetzwerk —

Poiitikwandel
oder Machtwechsel

7

4. Préskriptiver Status

Staatliche Akteure akzeptieren voll-

standig die Guitigkeit internationaler
Menschenrechtsnormen:

¢+ Anerkennung internationaler Kontrol-
ien und entsprechende Angleichung
nationaler Gesetze

» Einrichtung individueller Beschwerde-
verfahren und rhetorische Stutzung
der Normen

1. Repression —_— |

Menschenrechtsregime

[~
transnationales Netzwerk:

+ erhilt Informationen von innenpoliti-
schen Akteuren

» klagt international verankerte Men-

schenrechte gegeniiber repressiven
Regimen ein

» mobilisiert internationale Organisa-
tionen und liberale Staaten

fortgesetzter Druck und Aushau des
internationalen Netzwerks
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China, Indien, Kuba oder die Golf-Staaten mit
geringer Verwundbarkeit oder hoher Resistenz-
kraft gegentiiber externen Druck véllig aus. In
der ersten Phase werden héchst unterschiedliche
Diktaturen mit sehr verschiedenen Ausgangsbe-
dingungen und Ansatzpunkten fiir Reformkrif-
te zusammengewiirfelt (vgl. Clearly 1997).

Sie iiberbetont zweitens das Potential des inter-
nationalen Druckes, innenpolitische Struktur-
und Verhaltensédnderungen zu erzwingen. Dies
gilt fiir diplomatischen Druck von Staaten und
noch mehr fiir den Druck, den das NGO-Netz-
werk organisieren kann. Verschiedene Untersu-
chungen iiber die Chancen der externen Demo-
kratie- und Menschenrechtsférderung meldeten
erthebliche Zweifel an Exfolgschancen an (vgl.
Erdmann 1996). Die Androhung des Entzuges
von Entwicklungshilfe verfehlte auch deshalb
vielfach ihre Wirkung, weil sich die Geberlén-
der nicht zu einer gemeinsamen Menschen-
rechtskonditionalitit durchringen konnten und
sich gegenseitig ausspielten. Die Studie stellt
selbst fest, daB ein ,systematischer und konsi-
stenter zwischenstaatlicher Druck im Sinne der
Verbesserung von Menschenrechten weder vor
noch nach dem Ende des Kalten Krieges gegen-
iiber den ausgewihlten Landern” festgestelit
werden konne (S. 34). Beispielsweise hat Japan
in seinem siidostasiatischen Einflufibereich wie-
derholt DAC-Vereinbarungen unterlaufen und
die eigene ,,ODA-Charter” von 1992, die eine
Menschenrechtskonditionalitit formulierte, ig-
noriert (vgl. Nuscheler 1997).

Drittens tiberschitzt die Studie das Handlungs-
potential von NGOs, die nur ein Segment det
Oppositionskrifte bilden und Koalitionen ein-
gehen milssen, um die Wirkung erzielen zu kon-
nen, die ihnen die Studie zuschreibt. Ohne breite
Proteststimmung, die sich aus vielen Quellen
néhrt, kann die Menschenrechtslobby nicht den
Druck ,,von unten” mobilisieren. Auch Michael
Herzka (1995) konnte die Menschenrechtsbe-
wegung nur deshalb zu einer Weltverﬁnderndep
Kraft aufwerten, weil er ihre Einbettung in.bre¥—
ler angelegte soziale Bewegungen nicht hinrel-
chend beriicksichtigte.

Viertens widersprechen die volumindsen Be-
richte iiber Menschenrechtsverletzungen, die
auch nach der ,,dritten Welle der Demokratisie-
rung” nicht diinner wurden und auch in vorder-
griindig demokratisierten Staaten Folterprakti-
ken aufdeckten, dem weltgeschichtlichen Opti-
mismus und Fortschrittsgauben, der dem Pha-
senmodell zu Grunde liegt. Es kennt nur Fort-
schritte, aber keine Riickschritte, und ignoriert
neue Erscheinungen von Barbarei (vgl. Rufin
1993). Die transnationale Menschenrechtsbewe-
gung ist nicht stark genug, um eine heile Welt
zu schaffen. Noch ist die Hoffnung verfriiht,
daB} wir uns einem ,,Jahrhundert der Menschen-
rechte” nihern (vgl. Gross 1991). Es kénnte
auch sein, wie Ralf Dahrendorf in der ZEIT (vom
14.11.1997) warnte, da} wir uns an der ,,Schwel-
le zum autoritiren Jahrhundert” befinden.

Fiinfiens sind die Bedingungen fiir den politi-
schen Systemwandel in den itber 100 Léndern,
in denen z.B. die Jahresberichte von Al mehr
oder weniger schwere Menschenrechtsverlet-
zungen dokumentierten, so unterschiedlich, daf
das sehr grobmaschige Phasenmodell auch kei-
nen grofien heuristischen Erkenntnisgewinn er-
zielen kann. Auch die aus den sechs Fallstudien
abgeleitete Korrektur der modernisierungstheo-
retischen Annahme, daf} zwischen der Demo-
kratie- und Menschenrechtsentwicklung und
dem jeweiligen Skonomischen Entwicklungs-
stand eine ,,Systematische Korrelation” bestehe
(S. 33), ist aufgrund der geringen Représentati-
vitdt der sechs Fille nicht verallgemeinerungs-
fahig.
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V. Zusammenfassende Thesen

Die Einschitzung der Rolle der NGOs in
den internationalen Beziehungen im allge-
meinen und in der internationalen Men-
schenrechtspolitik im besonderen schwankt
zwischen unkritischer Romantisierung, die
bei den NGOs eine Selbstiiberschitzung ani-
miert, und despektierlicher Abwertung des
,bunten Haufens” zu lidstigen Stérenfrieden
durch hartgesottene ,Realisten” in Politik
und Wissenschaft. Die Abwertung wird ih-
rer Rolle, die sie bereits im UN-System und
auf internationalen Konferenzen spielen,
ebensowenig gerecht wie die Rede von der
,NGOisierung der Weltpolitik” oder von der
Machtverlagerung aus der Staatenwelt in die
Zivilgesellschaft. Zwar haben Transnationa-
lisierungs- und Globalisierungsprozesse die
Souverdnitit zu einer juristischen Fiktion
abgewertet, aber die oligarchisch struktu-
rierte Staatenwelt bestimmt noch immer die
Spielregeln der internationalen Politik und
die Handlungsspielriume der nicht-staatli-
chen Akteure.

Wenn dennoch ein Machtverlust von Staats-
apparaten und eine Statusaufwertung von
nicht-staatlichen Akteuren konstatiert wer-
den kénnen, dann liegt der Grund in der
schwindenden Fihigkeit der Staaten, mit
Biirokraten und Diplomaten die innen- und
auBenpolitischen Probleme zu losen. Rich-
tungsweisend ist deshalb das Konzept von
Global Governance, das davon ausgeht, daf3
eine ,neue Weltordnungspolitik” das Zu-
sammenwirken von staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren erforderlich macht. In
der UN-Menschenrechtskommission und aufl
den jiingsten Weltkonferenzen wurde bereits
ein Stiick Global Governance prakiiziert.
NGOs wurden zwar als Juniorpartner, aber
als sachkundige Ratgeber in den internatio-
nalen Konsultations- und Verhandlungspro-

zel} einbezogen, teilweise sogar in Regie-
rungsdelegationen inkorporiert.

. Viele Menschenrechtsorganisationen haben

sich entweder als INGOs organisiert oder
sich in intemationale oder regionale Netz-
werke eingebunden. Sie verstehen sich als
Promotoren universeller Werte, beférdern
die ,,moralische Interdependenz” der Welt-
gesellschaft und praktizieren das kommuni-
kative Handeln in den internationalen Be-
ziehungen. Die transnationale Netzwerkbil-
dung bildet ein Organisationsmerkmal und
ein wichtiges Handlungspotential fiir die
Menschenrechtsbewegung, weil es ihre
Chancen fiir ein grenziiberschreitendes Mo-
nitoring und Lobbying vergréBert.

. Das transnationale Netzwerk hat allerdings

einen gewichtigen Webfehler: Zwei Drittel
der transnational operierenden NGOs ~ un-
ter ihnen die Aristokratie der INGOs, die fiir
die hohe Reputation der Menschenrechits-
lobby sorgt — haben ihre Operationsbasis in
Europa und Nordamerika. Diese Unterrepré-
sentation des Siidens, dessen NGOs hiufig
auch finanziell und logistisch von Subsidien
aus dem Norden abhingig sind, belastete die
Menschenrechtsbewegung mit einem Nord-
Siid-Konflikt, erschwerte die Koordination
von Aktionszielen und lihmte ihre Hand-
lungsfihigkeit. Ohnehin funktioniert die
Vernetzung auf lokaler und regionaler Ebe-
ne besser als auf internationaler Ebene. An-
dererseits ist die Transnationalitit eine wich-
tige Voraussetzung fiir die Verhandlungs-
macht in UN-Gremien und fiir die Fahig-
keit, internationalen Druck auf repressive
Regime zu organisieren und den lokalen
NGOs Schutz zu geben,

Unumstritten ist, da die NGOs im Rahmen
des UN-Systems einen wesentlichen Beitrag
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Zusammenfassende Thesen
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zur Fortentwicklung von Menschenrechts-
normen und zur Verbesserung des interna-
tionalen Menschenrechtsschutzes geleistet
haben. Die Einbindung in den UN-Konsul-
tationsmechanismus verlangte eine zuneh-
mende Professionalisierung, die innerorga-
nisatorisch nicht unumstritten ist, weil sie
eine Funktiondrsschicht hervorbrachte. Auch
die Staatengemeinschaft anerkannte in ihrer
Wiener Erklirung diese Leistungen, ob-
wohl sie immer wieder versuchte, den Hand-
lungsspielraum der NGOs einzuschrinken.
Aber sowohl die These, dal} die transnatio-
nal agierenden NGOs zunehmend den Sach-
bereich der internationalen Menschenrechts-
politik ,bestimmen”, als auch die These,
daf} sich inzwischen das UN-System den
Usancen der NGOs angepalt habe, ignoriert
véllig die Machtverhiltnisse. Die Vereinten
Nationen sind eine Staatenorganisation, in
der die Staaten die Spielregeln bestimmen
und allein Entscheidungen treffen kénnen.
Das UN-Engagement bindet auflerdem er-
hebliche personelle und finanzielle Ressour-
cen, die sich nur wenige Siid-NGOs leisten
kdnnen. Auf diese Weise wachsen die Sta-
tusdifferenzen zwischen reichen und armen
NGOs im Norden und zwischen NGOs im
Norden und Siiden.

Den NGOs werden grofie Leistungen beim
»agenda setting” und ,,standard setting” zu-
gebilligt, die in Konferenzriumen stattfin-
den. Umstritten sind jedoch ihre Brfolge im
Kernbereich ihres Griindungszweckes: dem
Schutz der Menschenrechte und dem Kampf
gegen schwere Menschenrechtsverletzun-
gen, Das Konstanzer Forschungsteam leite-
te aus sechs Lénderstudien die These ab, daf
das transnationale Menschenrechtsnetzwerk
fahig sei, durch die Mobilisierung von in-
nerem und &uerem Druck politische Struk-
tur- und Verhaltensinderungen zu erzwin-
gen und repressive Regime zu einem nor-
mengeleiteten Verhalten zu dringen. Die-
sem Optimismus widersprechen die Berich-
te tiber eine Zunahme von Menschenrechts-
verletzungen und Regressionen zu verschie-
denen Formen einer ,neuen Barbarei”,

7. Die Studie iiberschétzt auch die Moglich-

keiten, von auflen — sei es durch die Mobili-
sierung von Kampagnen, sei es durch die
Androhung des Subsidienentzuges durch
Entwicklungsbehérden — Diktatoren zu Re-
formen zu zwingen. Die Konkurrenz und
mangelnde Koordination zwischen den Ge-
berldndern hat die angedrohte Menschen-
rechtskonditionalitit zu einem Papiertiger
abgewertet, Ohne Beteiligung von Staaten
am Druck auf Diktaturen bleibt aber auch
das Hauptdruckmittel des Menschenrechts-
netzwerkes, die ,,mobilization of shame”
durch Informationskampagnen, ziemlich
wirkungslos.

Die transnationalen NGOs haben es nicht
nur geschafft, die Staaten in der Menschen-
rechtspolitik unter Handlungsdruck zu set-
zen, Ohne ihre Informationskampagnen und
ohne ihr Lobbying wiirde es den Staaten
noch leichter fallen, die Menschenrechte auf
dem Altar von kommerziellen und geostra-
tegischen Interessen zu opfern. Durch ihr
Eintreten fiir universelle Menschenrechte
und ihre interkulturelle Kommunikation be-
fordern sie die Entwicklung einer Weltethik,
die das normative Fundament der sich her-
ausbildenden Weltgesellschaft bildet. Aller-
dings fehlt ihr das Potential einer sozialen
Bewegung, zu deren Ausstattung die Fahig-
keit gehort, breitere Bevélkerungsgruppen
fiir gemeinsame Ziele zu mobilisieren. Die-
ses breitenwirksame Mobilisierungspoten-
tial kann die Menschenrechtsbewegung nur
durch Koalitionsbildung mit anderen Grup-
pen gewinnen.

. Die Menschenrechtsorganisationen wurden

zum Sauerteig der internationalen Men-
schenrechtspolitik. Sie haben einen kon-
struktiven EinfluB auf alle wichtigen Kon-
ventionen und Deklarationen zu den Men-
schenrechten ausgeiibt und durch ihr Drin-
gen die Einrichtung von wichtigen Institu-
tionen (wie des UN-Hochkommissars fir
Menschenrechte und des Interationalen
Strafgerichtshofes) erreicht. Aber sie hatten
keineswegs nur Erfolge. Sie konnten nur er-
reichen, was ihnen die Staatenwelt zuge-

10.

stand, die auch in der Menschenrechtspoli-
tik allein verbindliche Entscheidungen tref-
fen kann. Der ,.Power Shift” von der Staa-
tenwelt zur Gesellschaftswelt hat noch nicht
stattgefunden, sondemn befindet sich erst im
Entwicklungsstadium, das Regressionen zu
autoritdiren Ldsungen nicht ausschlief3t. Die
Warnung von Ralf Dahrendorf vor einem
mautoritiren Jahrhundert” im Gefolge des
Problemdrucks, den die Globalisierung er-
zeugt, sollte die Skepsis gegentiber einem
unilinearen Fortschrittsglauben verstirken,
der schon die frithen Modernisierungstheo-
rien zu einem Realititsverlust verleitet hat-
te.

Eine ,,neue Weltordnung” entsteht nicht
durch eine ,NGOisierung der Weltpolitik”,
sondern durch eine Verrechtlichung und Zi-
vilisierung der internationalen Beziehungen
durch die weltweite Durchsetzung der Men-
schenrechte. Dieses Ziel fordert der inter-
nationalen Menschenrechtslobby grofle An-
strengungen ab und wird ihre Rolle in den
internationalen Beziehungen weiter aufwer-
ten. Das Schlimmste, was ihr geschehen
kénnte, wire thre durch staatliche Subsi.di-
en und Privilegien honorierte Degeneration
zu einem Club von Quangos. Dann wiirde
sie ihr Image als Prototyp einer zivilgesgll—
schaftlichen Organisation verlieren, das ihr
Glavbwiirdigkeit verlichen und summa sum-
marum doch eine Erfolgsgeschichte emdg-
licht hatte. Die Lage der Menschenrechte in
der Welt und die Inkonsequenzen der staatlg-
chen Menschenrechtspolitiken machen brei-
tere, handlungsfihigere und reiﬁfester'e Mefn-
schenrechtsnetzwerke nétiger denn je, hier
und dort, wo die schwersten Menschen-
rechtsverletzungen geschehen.
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