Gerbard Beestermoller

Die neue NATO - UNO in letzter Instanz?

Nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs waren es vor allem die USA, die auf die
Griindung einer neuen Weltorganisation drangen, die anders als der Volkerbund
in die Lage versetzt werden sollte, Frieden und Sicherheit fiir alle Staaten zu ga-
rantieren. Wesentlicher Baustein der neuen Ordnung sollte die Zusammenarbeit
der Alliierten sein, die sich im gemeinsamen Kampf gegen den Nationalsozialis-
mus bewihrt hatte. Doch zerbrach angesichts des sich dramatisch verschirfenden
neuen Systemgegensatzes diese Hoffnung schnell. So schlossen sich die demokra-
tischen Staaten des Westens 1949 in Washington zur Nordatlantischen Allianz
(NATO) und die kommunistischen Staaten des Ostens ihrerseits 1954 im War-
schauer Pakt zu Verteidigungsallianzen zusammen.

Mit dem Ende des Kalten Kriegs ist eine vollig neue Situation entstanden. Der
Warschauer Pakt existiert nicht mehr. Viele Staaten, die ihm angehorten, haben
sich wie die Sowjetunion aufgelost. In der Charta von Paris haben sich die Mit-
glieder der Konferenz fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) zu
der westlichen Interpretation von Menschenrechten und Demokratie bekannt.
Fiir eine kurze Zeit schien es moglich, jene Ordnung zu realisicren, die den
Griindungsvitern der UNO vor Augen stand. Es wurde dariiber nachgedacht,
ob es tiberhaupt einen sinnvollen Grund gebe, die NATO aufrechtzuerhalten,
und worin ihre zukiinftige Rolle ohne die Bedrohung durch den Warschauer
Pakt bestehen konne. Krieg in Europa schien aus dem Bereich des Moglichen
verbannt. Die kriegerischen Ereignisse auf dem Balkan haben diese Hoffnung
Zerstort.

Zugleich demonstrieren diese Ereignisse die neuen sicherheitspolitischen Reali-
taten. Die Bedrohungen, denen sich die NATO-Staaten heute ausgesetzt schen,
sind anderer Natur als die wihrend des Kalten Kriegs. Damals ging es vor allem
um die Fahigkeit, einen bewaffneten, grof} angelegten Angriff von seiten des War-
schauer Pakts abzuwehren. Eine vergleichbare Gefahr besteht heute nicht mehr.
Die kriegsartigen Auseinandersetzungen im ehemaligen und heutigen Jugosla-
wien weisen hingegen auf neue Bedrohungstypen hin. Innerstaatliche Konflikte
konnen sich ausweiten, ganze Regionen anstecken oder zum Beispiel durch
Fliichtlingsstrome Nachbarstaaten destabilisieren. Diese Entwicklungen drohen
auch die Grenzen der NATO zu iiberschreiten. Die amerikanische Auflenmini-
sterin Madeleine Albright hat die Bedrohungslage vor dem Nordatlantik-Rat am
8. Dezember 1998 in der ihr eigenen Direktheit zum Ausdruck gebracht:
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»Die Bedrohungen, vor denen wir heute und morgen stehen, kénnen von einer Zahl unterschied-
licher Quellen ausgehen, einschliefllich von Gebieten jenseits der unmittelbaren NATO-Grenzen. ...
Wir miissen vorbereitet sein, weil wir wissen, daf§ Ereignisse jenseits der unmittelbaren NATO-Gren-
zen die vitalen Interessen der Allianz betreffen kénnen. Aus diesem Grund sind wir in Bosnien aktiv
geworden. Aus diesem Grund sind wir zusammengekommen, um einen neuen Ausbruch von Gewalt
im Kosovo zu verhindern.”

Daher stellt sich fiir die NATO die Frage, wie sie in Zukunft ihrem Verteidi-
gungsauftrag nachkommen kann. Soll sie den neuen Bedrohungen dort entgegen-
treten, wo sie entstehen, bevor sie sich ausweiten konnen, nimlich auf dem Terri-
torium souveriner Staaten, die nicht zur NATO gehoren? In diese Richtung
jedenfalls gingen die Vorstellungen der Amerikaner. So fuhr Albright fort:

»Gesunder Menschenverstand sagt uns, dafl es manchmal besser ist, auf Instabilitit zu reagieren, so-
lange sie auf Armlinge entfernt ist, als zu warten, bis sie vor unserer Haustiir ist. Wie Prisident Clin-
ton in Berlin vergangenen Mai sagte: ,Die NATO von gestern schiitzte unsere Grenzen gegen eine di-
rekte militirische Invasion. Die NATO von morgen muf} die erweiterten Grenzen gegen Bedrohungen
der Sicherheit jenseits von ihnen verteidigen — die Verbreitung von Massenvernichtungswaffen, ethni-
sche Gewalt und regionale Konflikte.*“!

Spannungen zwischen NATO und UNO

Diese Darlegungen deuten das Spannungsfeld an, das sich zwischen der NATO
und der UNO aufgebaut hat. Nach der UN-Charta ist es die Aufgabe des Sicher-
heitsrats und nur des Sicherheitsrats, gegen Bedrohungen der internationalen Si-
cherheit und des Weltfriedens notfalls mit militirischen Mitteln vorzugehen. Wie
hat die NATO zu reagieren, wenn der Sicherheitsrat nach dem Urteil der Mitglie-
der des transatlantischen Verteidigungsbiindnisses in seiner Aufgabe versagt und
die gebotenen militirischen Sanktionen nicht verhingt?

Die dramatische Eskalation des Konfliktes zwischen Serben und Albanern im
Kosovo stellte nach Auffassung der NATO-Staaten einen derartigen Fall dar. So hat
der Deutsche Bundestag in seinem Beschluf§ zur Beteiligung deutscher Soldaten an
Luftoperationen in Jugoslawien ausdriicklich den Vorwurf der NATO an den Si-
cherheitsrat rekapituliert: Obwohl der Sicherheitsrat eine Bedrohung des Friedens
festgestellt und Jugoslawien dessen Forderungen nicht erfiillt habe, sei ,,in absehba-
rer Zeit ... keine weitere Resolution des UN-Sicherheitsrats zu erwarten, die
Zwangsmafinahmen mit Blick auf den Kosovo enthilt“2. Ohne es ausdriicklich
auszufiihren, wird hier an die Erklirungen Chinas und Rufflands im Sicherheitsrat
erinnert, einen Beschlufl iiber militirische Sanktionsmafinahmen zu verhindern 3.

Diese Argumentation wirft die Frage auf, wie die NATO in Zukunft reagieren
wird, wenn der Sicherheitsrat in den Augen der Allianz durch die Blockade be-
stimmter Mitglieder an der Wahrnehmung seines Friedensauftrages gehindert
wird. Soll die NATO in diesen Fillen wiederum ohne UN-Mandat Bedrohungen
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notfalls durch militirische Interventionen abwenden? Mit ihren Bombardements
im ehemaligen Jugoslawien hat sich die NATO iiber das internationale Gewalt-
verbot der UN-Charta hinweggesetzt. War dies eine Ausnahme oder zeichnet
sich hier eine Regel ab?

Am 23. und 24. April 1999 trafen sich die Regierungschefs der 19 NATO-Staa-
ten in Washington. Thr Ziel war es, einerseits ihre Entschiedenheit zum Ausdruck
zu bringen, an der NATO als einem Sicherheits- und Wertebiindnis auch tiber die
Zeit des Kalten Krieges hinaus festzuhalten. Andererseits wollte man den Kurs
der NATO einer Revision unterzichen. ,Einer neuen Allianz® sollte ,Form und
Gestalt gegeben“ * werden. Auf diese Weise wollten die Mitgliedsstaaten die Alli-
anz in die Lage versetzen, auch in Zukunft Sicherheit zu garantieren. Das Ergeb-
nis bilden fiinf Dokumente: The Washington Declaration, Washington Summit
Communiqué, The Alliance’s Strategic Concept, Membership Action Plan
(MAP) sowie Defence Capabilities Initiative®.

Diese Texte berufen sich immer wieder auf den Washingtoner Griindungsver-
trag von 1949 als Grundnorm ihrer Hermeneutik. So entsteht der Eindruck, die
1949 proklamierten Prinzipien wiirden weiter gelten und durch den Gipfel von
1999 nur auf eine veranderte Situation hin neu konkretisiert. Die NATO bestehe
also in ithren Grundlagen und ihrer Substanz unverindert weiter und ihr Auftrag
wiirde lediglich der neuen Situation nach 1990 angepafit. In Wirklichkeit aber,
dies ist meine These, wird hier eine grundlegend neue Organisation geschaffen.
Diese Verinderung betrifft nicht nur die NATO. Im Grunde entbindet sich hier -
zugegebenermaflen eine zugespitzte Interpretation — die Weltvormacht der west-
lichen Allianz von dem vélkerrechtlich kodifizierten internationalen Gewaltver-
bot und bricht damit einen Eckstein aus der UN-Ordnung heraus. Die Allianz
versteht sich jetzt als letzte Instanz der europiischen Friedenssicherung oberhalb
des UN-Sicherheitsrates.

Der Washingtoner Griindungsvertrag von 1949 anerkannte demgegentiber die
UNO als ausschlieflichen Garanten des Weltfriedens und ordnete sich ihr unter.
Die Nordatlantische Allianz verstand sich bis vor kurzem als ein in der UN-
Charta ausdriicklich vorgesehenes kollektives Verteidigungsbiindnis, das das
Recht hat, sich gegen bewaffnete Angriffe zu verteidigen, bis der UN-Sicherheits-
rat entsprechende Mafinahmen einleitet. Ein derartiges Selbstverteidigungsrecht
kommt jedem Staat nach der UN-Charta natiirlicherweise zu. Heute erhebt die
NATO den Anspruch, eine Autoritit oberhalb der UNO abzugeben, die deren
Amtsfiithrung tiberwacht und notfalls sozusagen subsidiir deren Funktion tiber-
nimmt. Der militirische Einsatz in Jugoslawien weist hier die Richtung.

Damit stellt sich die Frage nach der Legitimation neu. Kann nicht jeder belie-
bige Staat oder eine jede Gruppe von Staaten das gleiche Recht fiir sich in An-
spruch nehmen? Die neuen Dokumente geben keine direkte Antwort auf dieses
Problem, deuten aber eine an. Auffillig ist nimlich, dafl gegeniiber dem Griin-
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dungsvertrag von 1949 die demokratische Verfassung der NATO-Mitglieder eine
viel stirkere Bedeutung erhilt. Die NATO stellt sich selbst dar als eine institutio-
nell gesicherte Insel der Menschenrechte, des Friedens und des Wohlstandes. In-
sofern ist die NATO auch - dies scheint die Uberlegung — in ihrem Verhalten ge-
gentiber Staaten, die nicht Mitglied der Allianz sind, strukturell auf eine Men-
schenrechtspolitik festgelegt. Dies gilt auch fiir ithr militirisches Vorgehen.
Derartige Vorstellungen haben im politischen Denken der USA Tradition.

Diese Interpretation der neuen Selbstdefinition der NATO fordert zu einem ei-
genen Urteil iiber den Zusammenhang von Frieden und Demokratie heraus. Ist
die neue Selbstdefinition der NATO begriiflenswert oder eher problematisch?
Die Sorge um den Fortgang der Dinge im Kosovo mag es erkliren, warum die
neuen NATO-Dokumente so wenig offentliches Interesse finden. In der Sache ist
dies nicht begriindet. Fiir die Zukunft des Friedens in Europa ist die Frage nach
dem, was die NATO letztlich ist und welche Autoritit ihr hieraus erwichst und
welche Politik dem entspricht, von entscheidender Bedeutung. Wie also versteht
sich die NATO heute?

Die neue NATO - Garant des Friedens in Europa

Der Gipfel von Washington 1999 gibt vor, den Washingtoner Vertrag von 1949
auf die neue Situation hin auszulegen. Nach meiner These wird der Griindungs-
vertrag hingegen uminterpretiert. Hier sind zunichst zwei Dinge zu nennen: das
neue Sicherheitsverstindnis und die Uberordnung der NATO iiber die UNO.

Das neue strategische Konzept nimmt eine wesentliche Erweiterung des Vertei-
digungsauftrags gegeniiber dem NATO-Griindungsvertrag vor. 1949 beschrinkte
sich dieser auf die Abwehr bewaffneter Angriffe. Heute siecht die NATO ihre
Sicherheit durch andersartige Bedrohungen gefihrdet, die mit der gewachsenen
Interdependenz der modernen Welt zusammenhangen:

»Im Falle eines bewaffneten Angriffs auf das Gebiet der Biindnispartner, aus welcher Richtung auch
immer, finden Artikel 5 und 6 des Vertrags von Washington Anwendung. Die Sicherheit des Biindnis-
ses muf} jedoch auch den globalen Kontext beriicksichtigen. Sicherheitsinteressen des Biindnisses kon-
nen von anderen Risiken umfassenderer Natur beriihrt werden, einschliefilich Terrorakte, Sabotage
und organisiertes Verbrechen sowie der Unterbrechung der Zufuhr lebenswichtiger Ressourcen. Die
unkontrollierte Bewegung einer groflen Zahl von Menschen, insbesondere als Folge bewaffneter Kon-
flikte, kann ebenfalls Probleme fiir die Sicherheit und Stabilitit des Biindnisses aufwerfen. Im Biindnis
gibt es Mechanismen fiir Konsultationen nach Artikel 4 des Washingtoner Vertrags sowie gegebenen-
falls zur Koordinierung der Mafinahmen der Biindnispartner einschliefilich ihrer Reaktionen auf der-
artige Risiken.“®

Auch die neuartigen Bedrohungen gilt es notfalls militirisch abzuwenden. Hier
liegt die grofite Herausforderung fiir die westliche Sicherheitspolitik:
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w»Zukiinftige militirische Operationen der Allianz, einschlieflich Nicht-Artikel-5-K risenreaktions-
operationen, werden ... neue Anforderungen an die Kapazititen stellen, die von militirischen Kriften
der Allianz gefordert werden, insbesondere auf dem Feld der Zusammenarbeit.“7

Diese Ausfiithrungen belegen, daf sich die Allianz der Analyse der amerikani-
schen Aufienministerin Madeleine Albright hinsichtlich neuartiger Bedrohungen
jenseits des NATO-Territoriums angeschlossen hat. Dariiber hinaus teilen die
Mitgliedsstaaten die Entschlossenheit der Amerikaner, die neuartigen Bedrohun-
gen notfalls auch durch eine Intervention in einen anderen, souverinen Staat ab-
zuwenden, ohne dafl dem ein Angriff von seiten dieses Staates vorausgegangen
sein mufl. Mit diesem Anspruch gerit die NATO in Konflikt mit der UN-
Charta.

In Art. 2 Abs. 4 der UN-Charta verpflichten sich alle Mitglieder, ,in ihren in-
ternationalen Beziehungen jede gegen die territoriale Unversehrtheit oder die po-
litische Unversehrtheit oder die politische Unabhingigkeit eines Staates gerich-
tete oder sonst mit den Zielen der Vereinten Nationen unvereinbare Androhung
oder Anwendung von Gewalt“ zu unterlassen.

Allerdings deckt das Gewaltverbot nicht jeden Einsatz militirischer Gewalt
durch Mitgliedsstaaten der UNO ab. So bleibt den Staaten ,im Falle eines be-
waffneten Angriffs ... das naturgegebene Recht zur individuellen oder kollekti-
ven Selbstverteidigung, bis der Sicherheitsrat die zur Wahrnehmung des Weltfrie-
dens und der internationalen Sicherheit erforderlichen Mafinahmen getroffen
hat* (Art. 51). :

Eine weitere Moglichkeit erlaubten Gewalteinsatzes von seiten der UN-Mit-
glieder besteht in der Durchsetzung militirischer Sanktionsmafinahmen, die vom
Sicherheitsrat beschlossen wurden (Art. 42) und zu deren Realisierung er auf die
Mitgliedsstaaten angewiesen ist (Art. 106). Der Sicherheitsrat kann militirische
Sanktionen verhingen, wenn nach seinem Urteil zwei Bedingungen erfiillt sind.
Die erste besteht darin, daf8 ,eine Bedrohung oder ein Bruch des Friedens oder
eine Angriffshandlung vorliegt“ (Art. 39). Die zweite Bedingung ist gegeben,
wenn friedliche Sanktionsmafinahmen ,unzulinglich sein wiirden oder sich als
unzulinglich erwiesen haben® (Art. 41).

NATO-Interventionen ohne UN-Mandat

Entscheidend ist, dafl die NATO nach dem Washingtoner Gipfel von 1999 fiir
sich das Recht in Anspruch nimmt, eine Bedrohung ihrer Sicherheit notfalls mili-
tirisch abzuwenden, ohne daf} eine der Bedingungen der UN-Charta fiir die An-
wendung militirischer Gewalt erfillt ist: ein bewaffneter Angriff auf ein Mitglied
des Biindnisses oder ein Mandat des UN-Sicherheitsrates. Damit entbinden sich
die NATO-Mitglieder vom Gewaltverbot der UN-Charta und bestreiten dem Si-
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cherheitsrat die ausschliefiliche Kompetenz, militirische Sanktionen einzuleiten.
Mit den Luftoperationen in Jugoslawien hat die NATO ihre Entschlossenheit
hierzu unter Beweis gestellt. Mit dem Washingtoner Gipfel beansprucht die
NATO eine Autoritit oberhalb der UNO. Demgegeniiber legte der Griindungs-
vertrag von 1949 die NATO auf die von der UN-Charta gezogenen Grenzen legi-
timer Gewaltanwendung fest. Dies gilt es naher zu begriinden.

Im NATO-Vertrag vom 4. April 1949 wird mehrfach auf die UN-Charta und
deren Einschrinkungen Bezug genommen, die diese der Anwendung von Gewalt
auferlegt hat. Gleich im ersten Satz des NATO-Vertrages bringen die Parteien
sihren Glauben an die Ziele und Prinzipien der Charta der Vereinten Nationen®
zum Ausdruck. In Art. 5 legitimieren die NATO-Staaten ihre militirische Bei-
standsverpflichtung durch ausdriicklichen Verweis auf das ,in Art. 51 der Charta
der Vereinten Nationen anerkannte Recht zur ... Selbstverteidigung®. Art. 7 un-
terstreicht die ,Hauptverantwortung des Sicherheitsrates fiir die Wahrung des
Weltfriedens und der Sicherheit.“® Mit dieser Formulierung nimmt der Vertrag
Art. 24 der UN-Charta auf: Die Mitglieder iibertragen dem Sicherheitsrat ,.die
Hauptverantwortung fiir die Wahrung des Weltfriedens und der internationalen
Sicherheit®. Dies bedeutet, dafl der Sicherheitsrat ,,im Hinblick auf die Vornahme
effektiver verbindlicher Mafinahmen, insbesondere Zwangsmafinahmen, ... eine
ausschlieflliche Zustindigkeit besitzt“®. Der Griindungsvertrag der NATO legt
diese auf die Grenzen fest, die die UN-Charta militirischen Allianzen zieht '°.

Meine These ist nun, dafl die NATO diese strikte Einbindung in die UN-Ord-
nung in thren Dokumenten von 1999 aufgegeben hat. Zwar ist auch dort von der
,primire(n) Verantwortung“!' des Sicherheitsrats fiir die Aufrechterhaltung von
Frieden und Sicherheit die Rede. Darunter ist allerdings nicht mehr ein aus-
nahmsloses Monopol militirischer Friedenssicherung zu verstehen. Vielmehr geht
es um eine Art Erstzustindigkeit der UNO, der die NATO als Letztzustindige
fir den europaischen Frieden tibergeordnet ist.

Diese Interpretation lafit sich nicht ausdriicklich aus den Dokumenten von Wa-
shington 1999 erschliefen. Aber es lassen sich dennoch gute Griinde fiir diese
Auslegung angeben. Die Kernfrage an die Washingtoner Dokumente lautet im
Kontext des militirischen Einsatzes in Jugoslawien: Handelt es sich hier um eine
Ausnahme, die ,nicht zum Prizedenzfall werden“'? darf — wie es der damalige
Auflenminister Klaus Kinkel in seiner Begriindung fiir die Teilnahme der Bundes-
wehr an diesem Einsatz formulierte? Oder wird die NATO kiinftig unter ver-
gleichbaren Bedingungen wiederum ohne UN-Mandat militirisch intervenieren?
Vor dem Hintergrund dieser Frage ist das Schweigen der Texte vielsagend. Von
einer strengen Bindung von militirischen Interventionen der NATO an ein Man-
dat des UN-Sicherheitsrates ist nirgends die Rede.

Vielmehr verweisen die Dokumente der NATO auf deren Einsatz auf dem Bal-
kan als Exempel ihres neuen Selbstverstindnisses: ,,Ihr auf dem Balkan gezeigtes
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Eintreten fiir Konfliktverhiitung und Krisenbewiltigung... spiegelt (exemplifies)
die Entschlossenheit des Biindnisses wider, sein Sicherheitsumfeld zu gestalten
sowie Frieden und Stabilitit des euro-atlantischen Raums zu erhéhen.“ ' Gerade
das Vorgehen in Jugoslawien demonstriert die Entschiedenheit der westlichen Al-
lianz, im Selbstmandat militirische Gewalt anzuwenden, wenn der Sicherheitsrat
nach dem Urteil der NATO-Mitglieder dessen Aufgabe, die Aufrechterhaltung
von Frieden und Sicherheit, nicht in der gebiihrenden Weise wahrnimmt.

Im Licht dieser Ausfiihrungen erschliefft sich der Sinn der Passage des ,Wa-
shington Summit Communiqué® zum Krisenmanagement:

Die Allianz ,steht bereit, von Fall zu Fall und im Konsens im Einklang mit Art. 7 des Washingtoner
Vertrages” — in dem von der Hauptverantwortung des Sicherheitsrates fiir Friede und Sicherheit die
Rede ist - ,zu wirksamer Konfliktverhiitung beizutragen und aktive Krisenbewiltigung zu betreiben,
auch Krisenreaktionseinsitze® .

Die Allianz erklirt hier ihre Bereitschaft, von Fall zu Fall und auf der Basis der
Zustimmung simtlicher Mitglieder der Allianz dariiber zu entscheiden, erstens,
ob der Sicherheitsrat seiner Aufgabe angesichts einer Bedrohung des Weltfriedens
nachgekommen ist oder nicht, und zweitens, falls dies nicht der Fall ist, ob die
Allianz aus eigener Autoritit und notfalls militirisch zu intervenieren hat.

Schliefilich kann als Argument fiir meine These auf die klare Haltung der
NATO-Fiithrungsmacht, der USA, zu Interventionen ohne UN-Mandat verwie-
sen werden. In unzweideutigen Worten hatte der stellvertretende amerikanische
Auflenminister Strobe Talbott vor der Deutschen Gesellschaft fiir Auswirtige
Politik im Februar 1999 diese grundlegende Verinderung des NATO-Selbstver-
standnisses angekiindigt:

~Wir werden uns bemithen, Hand in Hand mit anderen Organisationen zu arbeiten, aber das Biind-
nis muf} sich das Recht und die Freiheit vorbehalten, immer dann zu handeln, wenn seine Mitglieder
es im Konsens fiir notwendig erachten.“ 3

In die gleiche Richtung weisen Aussagen von Bundeskanzler Gerhard Schro-
der, in denen er unter Anspielung auf den Kosovo-Konflikt von , kiinftigen Aus-
nahmen® '¢ spricht.

Die ,,Hauptverantwortung“ des Sicherheitsrates fiir den Weltfrieden wird jetzt
also nicht mehr im Sinn einer ausschlieflichen Entscheidungskompetenz iiber die
Anwendung militirischer Sanktionsmafinahmen interpretiert, die iiber die Ab-
wendung eines unmittelbaren gewaltsamen Angriffes hinausgehen. Vielmehr wird
dem Sicherheitsrat sozusagen im Sinn des Subsidiaritatsprinzips eine Erstzustin-
digkeit zugestanden. Versagt der Sicherheitsrat in dieser Aufgabe, wird die
NATO subsidiir an seiner Stelle handeln. Damit nimmt die NATO grundsatzlich
und in allen Fillen fiir sich in Anspruch, tber die Kompetenz und die Autoritit
zu verfiigen, ein Urteil iber die Amtsfithrung des Sicherheitsrates zu fillen. Sie
glaubt beurteilen zu konnen, ob ein Nicht-Beschliefen von Sanktionsmafinah-
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men in der rechten Wahrnehmung der Friedensverantwortung des Sicherheits-
rates geschieht, oder ob es sich hier um einen Miflbrauch von dessen Kompetenz
handelt.

Mit welchem Recht nimmt die NATO diese Kompetenz fiir sich in Anspruch?
Miifite die Allianz nicht jedem beliebigen Zusammenschluff von Staaten das glei-
che Recht zubilligen? Viele Fragen lieflen sich hier anschlieflen. Antworten deu-
ten sich an, wenn man der Bedeutung nachgeht, die die Allianz in Washington
1999 der demokratischen Verfassung ihrer Mitglieder zuweist.

Die NATO - ein Hort der Demokratie, der Menschenrechte und des Friedens?

Es ist noch ein weiterer Aspekt der Umgewichtung zu nennen, den die Urkunden
von 1999 gegeniiber dem Griindungsvertrag des Biindnisses vornehmen, nimlich
der Bedeutungsgewinn der demokratischen Verfassungen der Mitgliedsstaaten.
Nach der Priambel des Griindungsvertrages ist die NATO ,gegriindet auf die
Prinzipien der Demokratie, auf die Freiheit des einzelnen und die Grundsitze
des Rechts“. Mit dieser Formulierung soll zum Ausdruck gebracht werden, daff
die NATO weit mehr ist als eine rein funktional bestimmte Verteidigungsallianz.
Sie versteht sich als Wertebtindnis.

Die Mitgliedsstaaten bekennen sich also mit ihrem Beitritt zur Demokratie als
einem Prinzip. Diese Aussage gilt es in unserem Zusammenhang in drei Richtun-
gen zu qualifizieren. Erstens verfolgt der Bezug auf Demokratie nicht den Sinn,
den Zusammenschluf der Mitgliedsstaaten zu einer Verteidigungsallianz zu legi-
tmieren. Indem sich Art. 6 des Griindungsvertrages auf UN-Charta Art. 51 be-
zieht, beruft sich die NATO auf das jedem Mitglied der UN zustehende ,natur-
gegebene Recht zur individuellen oder kollektiven Selbstverteidigung® unabhin-
gig von der Art seiner Verfassung.

Zweitens hat der Demokratiebezug des Griindungsvertrages nicht zum Aus-
schluff Griechenlands oder der Tiirkei gefiihrt, als in diesen Lindern Militir-
regime die Regierung tibernahmen. Die Priambel wurde also nicht in dem Sinn
ausgelegt, dafl ausschliefflich Demokratien Mitglied des Biindnisses sein kénnen.
Dieser Beobachtung entspricht Art. 10 des Griindungsvertrages, dem zufolge ein
Staat Mitglied werden kann, wenn er ,in der Lage ist, die Grundsitze des Vertra-
ges zu fordern®. Es wird also keineswegs eine demokratische Staatsverfassung als
strenge sine-qua-non-Bedingung fiir die Mitgliedschaft vereinbart.

Schlieflich ist drittens festzuhalten, daff die Mitgliedsstaaten sich das Recht
vorbehalten, die Aufnahme auch demokratischer Staaten von einem ,einstimmig
getroffenen Ubereinkommen® (Art. 10) abhingig zu machen. Nach ihrem Griin-
dungsvertrag sieht sich die NATO also keineswegs verpflichtet, jeder europi-
ischen Demokratie die Moglichkeit zum Biindnisbeitritt zu eréffnen.

524




Die newe NATO - UNO in letzter Instanz?

In Washington 1999 haben die Mitglieder der NATO einen viel engeren Zu-
sammenhang zwischen Demokratie und der Zugehérigkeit zu ihrem Biindnis
hergestellt. Jetzt versteht sich die NATO als eine ,,Gemeinschaft von Demokra-
tien“ V. Voraussetzung fiir die Aufnahme ist jetzt, dafl ein Aspirant ,den Prinzi-
pien, enthalten im Washington Vertrag (von 1949, d. Verf.), wie Demokratie ...
entsprechen muf§® 18,

Demokratische Verfassung gilt nun nicht nur als notwendige, sondern auch als
hinreichende Bedingung, um einen Anspruch auf Zulassung zur Allianz erheben
zu konnen. So heifdt es in der Washington Declaration:

»Unsere Allianz bleibt offen fiir alle europiischen Demokratien, unabhingig von ihrer geographi-
schen Lage, die gewillt und in der Lage sind, die Verpflichtungen einer Mitgliedschaft zu erfiillen und
deren Aufnahme die Gesamtsicherheit und Stabilitit in Europa fordern wiirde.

Die einzige Einschrinkung fiir die Aufnahme neuer Demokratien besteht also
darin, daf nicht auf diese Weise die Sicherheitsarchitektur, die zwischen der Alli-
anz und den Staaten besteht, die ihr nicht angehéren, gefihrlich gestort wird. Die
Aufnahme von Demokratien in die Sicherheitsallianz darf nicht zu gréferer Un-
sicherheit fiir die Aspiranten und das Biindnis fithren. Diese Einschrinkung er-
gibt sich aus dem Biindniszweck selbst, stellt keine dariiber hinausgehende Zu-
gangsbeschrinkung dar. Die Allianz bekennt sich also zu der moralischen Ver-
pflichtung, Demokratien, soweit eben moglich, aufzunehmen.

Warum ist der NATO die demokratische Verfassung ihrer Mitglieder so wich-
tig? Die Antwort findet sich in der Washington Declaration: Die Allianz ist eine
»Euro-Atlantische Gemeinschaft von Demokratien, eine Gemeinschaft, in der
die Menschenrechte und die fundamentalen Freiheiten anerkannt sind, wo Gren-
zen im wachsenden Mafle fiir Menschen, Ideen und Handel offen werden, wo
Krieg undenkbar wird“. Demokratisch verfafite Staaten sind also in ihrem Inne-
ren und untereinander strukturell auf den Menschenrechtsschutz und den freien
Austausch von Giitern und Ideen zum allgemeinen Wohlstand festgelegt. Hier
deutet sich auch an, wodurch sich die NATO zu militirischen Interventionen
ohne UN-Mandat legitimiert sicht.

Auf die Frage, wer das Recht hat, die Amtsfiihrung des Sicherheitsrates zu
iiberwachen, gibt es zwei mdgliche Antworten. Die erste besteht darin, dafl jeder
Staat berechtigt ist, subsididr die Aufgaben der UNO wahrzunehmen, wenn nach
seinem Urteil diese bzw. eines ithrer Organe versagt. Das Problem besteht dann
darin, dafl ein Staat zu der Ansicht gelangen kann, dafl der UN-Sicherheitsrat in
einer bestimmten Situation zu Recht keine militirischen Sanktionen verhingt —
im Beispiel des Balkans China und Ruflland —, wihrend die NATO der gegentei-
ligen Ansicht ist und militirisch eingreift. Hitten dann nicht in diesem Beispiel
Ruflland und China das Recht, wenn nicht gar die Pflicht, zunichst das militiri-
sche Vorgehen der NATO vor den Sicherheitsrat zu bringen und, wenn dieser
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keine militirischen Sanktionen gegen die NATO einleitet, ihrerseits hierzu zu
schreiten? Wiirde dies nicht auf die Riickkehr eines fiir beide Seiten gerechten
Krieges oder, noch schlimmer, zum freien Kriegsfithrungsrecht von vor 1920 hin-
auslaufen, das es in das freie und ungehaltene Ermessen eines jeden Staates stellte,
Krieg zu fithren?

Die einzige Alternative besteht darin, dafl nur Staaten bzw. Biindnisse, die be-
stimmte Bedingungen erfiillen, die Kompetenz in Anspruch nehmen kénnen, die
Amtsfithrung des Sicherheitsrates zu iiberwachen. Die Aussagen der NATO iiber
die Bedeutung der demokratischen Verfassung ihrer Mitglieder deuten in diese
Richtung. Wenn eine demokratische Verfassung strukturell sicherstellt, dafl die
Mitgliedsstaaten der NATO in ihrem Inneren und ihrem Verhalten untereinander
von den Menschenrechten bestimmt sind, dann ist es nur ein kleiner Schritt zu
der These, dafl dieses Biindnis in seinem Verhalten gegeniiber anderen Staaten
Gewalt nur im Dienst einer legitimen Verteidigung seiner Insel des Friedens und
der Freiheit einsetzen wird.

Genau dies war jedenfalls die feste Uberzeugung des ehemaligen US-Prisiden-
ten Woodrow Wilson, des Vaters des Volkerbundes: Die Verfassung ihrer Mitglie-
der legt eine Foderation von Demokratien nicht nur von Fall zu Fall, sondern
strukturell-grundsitzlich auf eine Menschenrechtspolitik fest und verleiht ihr da-
her eine rechts- und friedenswahrende Autoritit iiber nicht-demokratische Staa-
ten. Weil sich politische Meinungsbildungsprozesse in Demokratien strukturell
an den Menschenrechten aller orientieren, kann es nicht sein, daf} eine militiri-
sche Intervention der Féderation in andere Staaten etwa der illegitimen Interes-
sendurchsetzung dient. Ein derartiges Vorgehen dient notwendigerweise aus-
schlieflich der legitimen Verteidigung der demokratischen Insel realisierter Men-
schenrechte, die allen prinzipiell offensteht. So heifit es in der beriihmten Rede
von 1917, mit der der 28. Prisident sein Land in den Ersten Weltkrieg fithrte:

,Die Welt muf fiir die Demokratie gesichert werden. ... Wir dienen keinen egoistischen Zwecken.
Wir streben keine Eroberungen und keine Herrschaft an. ... Wir sind nichts als Vorkampfer fir die
Rechte der Menschheit. ¥

Der Einfluf des Wilsonianismus in den USA ist nach wie vor grofl. So atte-
stierte Gordon A. Craig der Bush-Administration vor dem Hintergrund des
Golfkrieges einen ,Internationalismus im Geiste Woodrow Wilsons“2°. Made-
leine Albright spricht von den USA als der ,unverzichtbaren Nation®, was weit
mehr als nur machtpolitisch gemeint ist: ,Wir stehen erhobenen Hauptes (stand
tall), und daher sehen wir weiter als andere Nationen.“ ?!

Und selbst Samuel Huntington, der wegen seiner Thesen zum angeblich fast
unvermeidlichen Zusammenprall der Kulturen des ultra-realpolitischen Denkens
geziehene Harvard-Professor, sicht offensichtlich nicht einmal einen Begriin-
dungsbedarf fiir seine These, dafl oft keine Kongruenz zwischen amerikanischen
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Interessen und Werten und denen anderer Nationen besteht, , teilweise wegen der
einzigartigen moralischen Komponente in der amerikanischen Politik® 22,

Wenn auch ein derartiges Selbstbewufltsein fiir europiische Ohren fremd
klingt, mufl man sich doch fragen, ob nicht gerade unser Jahrhundert den ameri-
kanischen Glauben an Demokratie ins Recht setzt. War es nicht die Demokratie,
die unter grofiten eigenen Opfern die Menschenrechte gegeniiber den Imperialis-
men, Faschismen und Totalitarismen Europas verteidigt hat? Kann irgendein
Zweifel daran bestehen, daff die Demokratie die Zukunft des Friedens ist?

Pax democratica — Hoffnung fiir die Welt?

Die hier vorgetragenen Uberlegungen wollen darauf aufmerksam machen, daf
sich in den Dokumenten des NATO-Gipfeltreffens von 1999 eine grundlegende
Verinderung im Selbstverstindnis der Nordatlantischen Allianz vollzogen hat.
Sie versteht sich jetzt nicht mehr nur als eine Verteidigungsallianz, die durch das
von der UN-Charta ausdriicklich anerkannte Selbstverteidigungsrecht aller Staa-
ten legitimiert ist. Heute sieht sich die NATO als Biindnis von Demokratien, die
in ithrem Inneren wie in threm Verhalten untereinander fiir immer eine Insel des
Friedens, der Menschenrechte und des Wohlstandes errichtet haben. Die NATO
nimmt dartiber hinaus fiir sich das Recht in Anspruch, die Sicherheit ihrer Mit-
glieder notfalls durch militirische Interventionen in souverinen Staaten aufler-
halb des Biindnisses und auch ohne UN-Mandat zu verteidigen, wenn der Sicher-
heitsrat keine entsprechenden Mafinahmen einleitet. Diese neue Selbstdefinition
des Biindnisses lifit sich im Rahmen eines bestimmten, in den USA einfluff-
reichen Glaubens an die Demokratie zwanglos zu einem kohirenten Ganzen zu-
sammenfiigen.

Man mag gegen die Interpretation eine Fiille von Griinden einwenden: Die
Passagen, in denen die NATO die strikte Bindung an ein UN-Mandat behutsam
und mehr indirekt lockert, werden tiberinterpretiert, wihrend das wiederholte
Bekenntnis zur UN-Ordnung zu wenig Achtung gewinnt. Der Zusammenhang
zwischen dem demokratischen Charakter der NATO-Mitglieder, ihrer Koopera-
tion untereinander einerseits und militirischer Interventionen ohne UN-Mandat
ist durch den Text nicht belegt. Der Einflufl des Wilsonianismus wird tiberschitzt.
Man wird dies im einzelnen diskutieren miissen.

Kaum jedoch wird man den grundsitzlichen Anspruch der NATO bezweifeln
konnen, die Tatigkeit des UN-Sicherheitsrates zu tiberwachen und notfalls durch
eigenes Handeln zu korrigieren. Damit nimmt sie fir sich in Anspruch, eine
Autoritit oberhalb des Sicherheitsrates zu besitzen. Eine ganz andere Frage ist, in
welcher Weise diese Autoritit ausgeiibt werden wird. Damit stellt sich unaus-
weichlich die Frage nach der Legitimitit dieses Anspruches. Wie will man begriin-
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den, dafl 19 NATO-Mitglieder, von denen jedes ein Veto-Recht besitzt, besser als
der UN-Sicherheitsrat mit seinen 15 Mitgliedern, von denen nur fiinf iiber ein
Veto-Recht verfiigen, geeignet sind, Friedensbedrohungen rechtzeitig abzuwen-
den? Die ganze Plausibilitit und Legitimitit der neuen NATO hingt an der These
von der besonderen Friedenstauglichkeit demokratischer Staaten.

Die Problematik dieses Glaubens an einen derartigen Zusammenhang wurde,
wahrscheinlich ungewollt, auf der Titelseite der International Herald Tribune
vom 12. Mirz 1999, also vierzehn Tage vor Beginn der Luftoperationen der
NATO im ehemaligen Jugoslawien, sozusagen plastisch herausgestellt. Man fin-
det dort einen Bericht vom offiziellen Beitritt der drei neuen Mitglieder in die
NATO. ,Diese neuen Mitglieder werden helfen, die westlichen Werte der Demo-
kratie zu verbreiten und zu schiitzen...“ Der folgende Beitrag steht unter der
Uberschrift: ,,Clinton entschuldigt sich fiir die US-Politik im Guatemala-Krieg®.
Dem war die Veroffentlichung des Berichts der guatemaltekischen Wahrheits-
kommission vorausgegangen, der ,die Teilnahme des CIA an dem Biirgerkrieg
bestatigt, in dem mehr als 200000 Menschen getétet wurden®.

Selbstverstindlich kann der historische Rekurs die These von der besonderen
Friedensdienlichkeit von Demokratien weder widerlegen noch bestitigen. Denn
es bleibt ja die Frage offen, ob ein rechtsbrecherisches Verhalten heutiger Demo-
kratien ihren Grund darin hat, daf diese Staaten noch nicht hinreichend und kon-
sequent demokratisiert sind. Dennoch kann ein Bericht wie der aus Guatemala
die Skepsis gegeniiber der These nihren, Demokratien, insbesondere in ihrer heu-
tigen Verfafitheit, wiren sozusagen mit Notwendigkeit auf eine menschenrechts-
orientierte Politik festgelegt.

Letztlich st6ft der Gedankengang hier auf Grundfragen einer Friedensethik.
Wie friedensfihig ist der Mensch? Welche Bedeutung kommt der Demokratie fiir
die Sicherung des Friedens zu? Vermag sie negative Neigungen des Menschen zu
neutralisieren oder gar eine moralische Besserung herbeizufiihren? Darf man dar-
auf hoffen, dafl irgendwann Freiheit ,nicht mehr zu Fall kommt, sondern von
Generation zu Generation im Erreichten stehenbleibt“23? Die Suche nach einer
neuen europdischen Sicherheitsordnung nach dem Kalten Krieg fithrt mit Not-
wendigkeit auf diese Ebene. Selbstverstindlich kann es nicht die Aufgabe dieser
Uberlegungen sein, diese Fragen zu diskutieren. Ich muf es bei dem Hinweis be-
lassen, daf8 wir dringend eine breite gesellschaftliche Diskussion iiber die Grund-
lagen des Friedens brauchen. Es darf nicht sein, dafl iiber die Zukunft des Frie-
dens — im Schatten kriegerischer Ereignisse — in einem kleinen Zirkel von Politi-
kern und Fachleuten ohne Beteiligung der Offentlichkeit entschieden wird,
gerade um der Demokratie willen!
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