~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Eberwein, Wolf-Dieter

Working Paper
Humanitdre Hilfe, Flichtlinge und Konfliktbearbeitung

WZB Discussion Paper, No. P 01-302

Provided in Cooperation with:
WZB Berlin Social Science Center

Suggested Citation: Eberwein, Wolf-Dieter (2001) : Humanitére Hilfe, Fliichtlinge und
Konfliktbearbeitung, WZB Discussion Paper, No. P 01-302, Wissenschaftszentrum Berlin fir
Sozialforschung (WZB), Berlin

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/49837

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/49837
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

P 01 -302

Humanitare Hilfe, Flichtlinge und

Konfliktbearbeitung

Wolf-Dieter Eberwein

Juli 2001

Arbeitsgruppe: Internationale Politik
Leiter: Prof. Dr. Wolf-Dieter Eberwein
Tel: (030) 25 491 564
Fax: (030 25 491 561
e-mail: eberwein@medea.wz-berlin.de

Internet: http://www.wz-berlin.de/ip






Zusammenfassung

Humanitére Hilfe als Element der zivilen Konfliktbearbeitung zu betrachten, wirde ihre Exis-
tenzberechtigung grundsétzlich in Frage stellen. Die zentrale These lautet, dass sie somit zum
Instrument der politischen Gestaltung mutierte. Humanitére Hilfe ist dennoch friedenspoli-
tisch noch lange nicht bedeutungslos. Sieist es, wenn die ihr zugrunde liegenden humanitéren
Prinzipien, die u.a. im humanitéaren Volkerrecht wie in der Menschenrechtsdeklaration veran-
kert sind, in der Redlitdt von den Staaten wie den nichtstaatlichen Akteuren geachtet und be-
achtet werden. Die Durchsetzung dieser Prinzipien entsprache den Bemihungen, Gewalt,
wenn sie schon nicht verhindert werden kann, aus der Sicht der Opfer jedenfalls abzumildern.
Denn humanitére Prinzipien weisen in Richtung , Zivilisierung der Gewalt*. Zur Begrindung
dieser These im Zusammenhang mit der Flichtlingsproblematik wird erstens eine spezifische
Definition von humanitérer Hilfe vorgeschlagen. Zweitens wird die Problematik der humani-
téren Hilfe in der Gegenwart an Hand einer normativen Konzeption problematisiert. Drittens
wird kurz auf die Komplexitét der FlUchtlingsproblematik eingegangen, soweit sie fir das
Thema von Bedeutung ist. Dabel wird die These vertreten, dass die Fluchtlingsproblematik
zum einen von der Tendenz her dazu beitragt, Konflikte strukturell zu perpetuieren, wenn
diese nur als humanitéres Problem betrachtet wird. Zugleich kollidiert die politische Bewalti-
gung (oder auch Verdrangung) von Flichtlingsstromen immer wieder mit der humanitéren
Zielsetzung. Warum das der Fall ist, soll anhand der Bewdltigung der FlUchtlingswelle aus
dem Kosovo, die unmittelbar nach dem Beginn der NATO-Luftangriffe auf die Restrepublik
Jugoslawien im Fruhjahr 1999 nach Albanien und nach Mazedonien Uberschwappte, illust-
riert werden. Hierflr wird der Evaluierungsbericht, den der Hohe Kommissar der Vereinten
Nationen fur Flichtling (UNHCR) herangezogen.

Abstract

Considering humanitarian aid as an element of civilian conflict management would funda-
mentally challenge its existence. The major proposition is that this activity would thereby be
converted into an instrument of politics. Nonetheless humanitarian aid is not completely ir-
relevant from a peace building perspective. This is the case if the states as well as non-state
actors would abide to the humanitarian principles, laid down among others in international
humanitarian law as well as in the human rights declaration. From the victims' perspective
the enforcement of these principles would correspond to the efforts, to reduce the effects of
violence if they cannot be prevented. Humanitarian principles can contribute to the , civilisa-
tion of violence". To justify this proposition in conjunction with the refugee problem humani-
tarian aid is defined first. Second, the problems of humanitarian aid are elaborated based
upon its specific normative foundations. The complexity of the refugee problem will then be
be briefly illuminated with respect to the main proposition. In the one hand the refugee issue
tends to perpetuate structurally conflicts if considered exclusively from a humanitarian per-
gpective. On the other hand the politics with respect to the refugees often collide with the
humanitarian objectives. Why this is the case will be discussed with reference to the refugee
flows from the Kosovo to Albania and Macedonia which started immediately after the NATO
air raids against the Former Republic of Yugoslavia in the Spring of 1999. For that purpose
the analysis will rely on the evaluation report commissioned by the United High Commis-
sioner for Refugees (UNHCR).



Dieser Aufsatz erscheint in: Truger, Arno (Koordinator), 2001, Zivile Konfliktbearbeitung:
Eine internationale Herausforderung, Miinster; Schriftenreihe des Osterreichischen Studien-
zentrums fir Friedens- und Konfliktlosung (OSFK); Band 8 des OSFK-Forschungs-
programms “ Friedensmacht Europa’“.
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1. Ausgangs(]berlegungenEI

Humanitére Hilfe als Element der zivilen Konfliktbearbeitung zu betrachten, erscheint
widersinnig, handelt es sich doch um ein Mittel, um die Folgen von Katastrophen — seit Jah-
renist esin der Regel Uberwiegend innerstaatliche Gewalt — zu Uberwinden, nicht aber um ein
Instrument der Konfliktverhinderung und Konfliktldsung. Das ist schon deswegen plausibel,
weil der Adressat der humanitéren Hilfe die Opfer sind, nicht aber die Téter. Dennoch ist seit
einiger Zeit immer wieder zu horen, dass sie auch bei der zivilen Konfliktbearbeitung bertick-

2 Dass naturlich auf die unmittelbare Katastrophe, die Nothilfe erfor-

sichtigt werden muisse.
derlich macht, eine Rehabilitationsphase folgt, die dann ihrerseits wieder von der langfristig
gedachten Entwicklungsphase abgel6st wird, ist aus konzeptionellen Grinden einleuchtend.
Doch faktisch wirde humanitére Hilfe sich selbst die Existenzberechtigung entziehen, ver-
stiinde sie sich as Instrument der politischen Gestaltung. Humanitére Hilfe ist somit fir die
Konfliktbewdtigung irrelevant. Allerdings ist sie deswegen friedenspolitisch noch lange nicht
bedeutungslos. Sie ist es, wenn die ihr zugrunde liegenden humanitéren Prinzipien, dieu.a. im
humanitéaren Vdlkerrecht wie in der Menschenrechtsdeklaration verankert sind, in der Realitét
von den Staaten wie den nichtstaatlichen Akteuren geachtet und beachtet werden. Die Durch-
setzung dieser Prinzipien entsprache den Bemiihungen, Gewalt, wenn sie schon nicht verhin-
dert werden kann, aus der Sicht der Opfer jedenfals abzumildern. Denn humanitére Prinzi-

pien weisen in Richtung ,, Zivilisierung der Gewalt®.

Zur Begrindung dieser These im Zusammenhang mit der Flchtlingsproblematik wird
erstens eine spezifische Definition von humanitérer Hilfe vorgeschlagen. Zweitens wird die
Problematik der humanitéren Hilfe in der Gegenwart an Hand einer normativen Konzeption
problematisiert. Humanitare Hilfe ist bedingungslose Parteinahme fir die Opfer, aber gerade
im Falle von Gewalt ist sie nur bedingt in der Lage, sich von der Politik abzugrenzen. Dazu
dienen die sogenannten drel Teufelskreise, die Hillebrand und Maihold (1999) fur die
Entwicklungszusammenarbeit identifiziert haben. Drittens wird kurz auf die Komplexitét der
Flichtlingsproblematik eingegangen, soweit sie fir das Thema von Bedeutung ist. Dabel wird

die These vertreten, dass die Flichtlingsproblematik zum einen von der Tendenz her dazu

Fir kritische Kommentare bin ich insbesondere Arno Truger und Sven Chojnacki dankbar. Sven Chojnacki
verdanke ich auch die in diesem Aufsatz enthaltenen Tabellen Uber Katastrophen und Konflikte.

Warum das der Fall ist, wird weiter unten ndher erlautert. Andere fordern, humanitére Hilfe in ein entwick-
lungspolitisches Kontinuum (von Hilfe, Rehabilitation und Entwicklung) einzubetten, oder verlangen gar



beitragt, Konflikte strukturell zu perpetuieren, wenn diese nur as humanitéres Problem
betrachtet wird. Zugleich kollidiert die politische Bewaltigung (oder auch Verdréangung) von
Flichtlingsstromen immer wieder mit der humanitéren Zielsetzung. Warum das der Fal ist,
soll anhand der Bewaltigung der Flichtlingswelle aus dem Kosovo, die unmittelbar nach dem
Beginn der NATO-Luftangriffe auf die Restrepublik Jugoslawien im Frihjahr 1999 nach Al-
banien und nach Mazedonien Uberschwappte, illustriert werden. Hierflr wird der Evaluie-
rungsbericht, den der Hohe Kommissar der Vereinten Nationen fur Flichtling (UNHCR) zu
Beginn des Jahres 2000 vorlegte, herangezogen. Abschlief3end wird die These ausgefihrt,
dass trotz der real beobachtbaren problematischen Effekte, die die humanitére Bewéltigung
des Fluchtlingsproblems zeitigt, eine entsprechend konzipierte Politik der humanitaren Hilfe

zu ziviler Einhegung von Gewalt im internationalen System beitragen kann.

2.  Humanitare Hilfe: Bedeutung und Funktion

Was ist humanitére Hilfe? Wird sie als reiner Akt der Barmherzigkeit begriffen, ist sie
nicht mehr als praktizierte Nachstenliebe, die den Helfer oder die Helferin im Auge hat. E-
thisch gesehen, beruht diese Art des Handelns auf der Verpflichtung der Gesellschaft bzw.
ihrer Mitglieder, in Not geratenen Menschen zu helfen. Humanitére Hilfe kann aber auch als
Folge der Aufkldrung mit dem Recht der Opfer auf Hilfe begrindet werden. Und diesem
Recht, das letztlich die Staaten zu garantieren hétten, entsprache die Pflicht zur Hilfe. In die-
sem Falle steht das Opfer im Mittelpunkt. Dementsprechend muss diese Hilfe unparteilich,
unabhéngig und neutral erfolgen. Damit sind zugleich die drel zentralen Grundprinzipien des
Verhaltenskodex der FOderation des Roten Kreuzes und des Internationalen Komitees des
Roten Kreuzes benannt. An dieser Logik orientiert sich auch Rony Brauman (1995:9), ehema-
liger Prasident der Hilfsorganisation Arzte ohne Grenzen, der humanitare Hilfe als Tatigkeit
beschrieben hat, die darauf abzielt, ohne Diskriminierung, mit pazifistischen Mitteln und im
Respekt vor der Wirde des Menschen Leben zu erhalten, damit der Einzelne wieder die F&
higkeit zur freien Entscheidung gewinnt. Die Absicht bestehe nicht darin, die Gesellschaft zu
verandern, sondern ihren Mitgliedern zu helfen, eine schwierige Krise zu Gberwinden. Daraus

leitet er die spezifische Rolle der (nichtstaatlichen) humanitéren Hilfsorganisationen ab, die

Nachhaltigkeit. Das bedeutet, dass humanitére Hilfe einer Zielsetzung untergeordnet werden miisste, die dem
Selbstzweck dieser Aktivitat zuwider |&uft.



im Gegensatz zu den Staaten keine politischen Interessen verfolgten und somit humanitére
Hilfe al's Selbstzweck leisteten.fl Diese der Aufklarung verpflichtete Konzeption humanitérer
Hilfe ist praktizierte Menschenrechtspolitik. Humanitére Hilfe verdient in der Tat diese Be-
zeichnung, weil sie das fundamentale Menschenrecht auf Leben, soweit dies moglich ist, in

Notsituationen sichert.

Braumans Definition ist nutzlich und einleuchtend. Sie l&sst allerdings eine Reihe von
Problemen unberiicksichtigt, die, wie gezeigt wird, unmittelbare Konsequenzen fur die Praxis
haben. Diese Definition berticksichtigt nicht die Dauer. Die Grenze zwischen letztlich unbe-
fristeter sozialstaatlicher Fursorge fur hilfsbedirftige Personen und kurzfristiger Not- oder
Katastrophenhilfe ist damit unscharf bzw. bleibt unspezifiziert. Dabel handelt es sich gerade
bei Fllchtlingen inzwischen um ein langfristiges Problem im internationalen System (vgl.
UNHCR, 2001). Logisch postuliert die Definition, der Staat habe in der humanitéren Hilfe
nichts zu suchen, weil er immer politische Interessen verfolgt, weil dies seine Aufgabe ist.
Doch ein solcher Schlussist voreilig. Eine der zentralen Aufgaben der Staaten ist die Gewahr-
leistung von Sicherheit (vgl. Czempiel, 1994, 2000). Das bedeutet im Falle der humanitaren
Hilfe, dass die Staaten daftr sorgen miissen, dass Opfern jenseits aller politisch-ideol ogischen
Divergenzen geholfen werden sollte. Aus menschenrechtlicher Sicht entspricht diese humani-
tére Aufgabe der Gewahrleistung des grundlegenden Menschenrechts auf Leben. Diese Auf-
gabe der Staaten kann dahingehend prézisiert werden, dass sie ein Minimum an verbindlichen
Regeln formulieren missen, die gewdhrleisten, dass im internationalen System humanitére
Hilfe als legitime Tétigkeit im Interesse der Opfer abgesichert ist. Die Staaten alleine sind in
der Lage — wenn auch nicht immer willens — solche Regeln zu formulieren, die humanitéres
Handeln ermdglichen. Dass sie diese Aufgabe grundsétzlich wahrnehmen, zeigt das inzwi-

schen umfangreiche humanitére Vélkerrecht (vgl. etwa Bouchet-Saulnier, 1998).

Eine Prézisierung der Arbeitsteilung zwischen Gesellschaft (den humanitéren Hilfsor-
ganisationen) und Staat im Politikfeld der humanitdren Hilfe ermoglicht die von Leader
(1998) vorgeschlagene analytische Unterscheidung in humanitére Prinzipien einerseits und
Prinzipien humanitdren Handelns andererseits. Unter humanitéren Prinzipien versteht er die
staatliche Zustandigkeit fur die Formulierung der Normen und Regeln, die humanitéres Han-

deln legitimieren, wie deren Durchsetzung. Hierfur stehen die Genfer Konventionen von 1949

®  Genau genommen miisste es heifRen , verfolgen sollten” und ,, leisten sollten*, weil er damit Prinzipien huma-

nitdren Handelns formuliert, die keineswegs auch in der Realitét praktiziert werden missen.



und die zwei Zusatzprotokolle von 1977, die gewéhrleisten sollen, dass in Not geratenen
Menschen geholfen werden kann. Die Prinzipien humanitéren Handelns dagegen sind — ver-
einfacht gesprochen — die Verhatensregeln fir den Umgang mit den Opfern. Sie sollten im
Wesentlichen durch Neutralitét, Unparteilichkeit und Unabhangigkeit bestimmt sein. Das be-
deutet zugleich, dass Drittparteien diese Prinzipien ihrerseits respektieren. Immer wieder wer-
den diese Prinzipien von Drittparteien (u.a. Staaten) unterlaufen, sei es durch Konditionalitd
ten seitens der Geldgeber oder durch die Ubernahme von humanitaren Aufgaben durch das

Militér, wenn es, wie etwaim Falle des Kosovo-Krieges Konfliktpartei ist.

Humanitéres Handeln orientiert sich dieser Konzeption zufolge ausschliefdlich an der
Bedurftigkeit der Opfer. Dabei ergeben sich eine Reithe von Asymmetrien, die mit der Ar-
beitsteilung zwischen Gesellschaft (den Hilfsorganisationen) und Staat zusammenhangen.
Humanitére Prinzipien sind umfassend, weil sie nicht nur Opfer im Blick haben, sondern sich
auch auf Handlungen erstrecken, die zu Opfern fuhren. Diesen Aspekt kdnnte man unter den
Begriff der ,,Humanisierung von Gewalt” fassen. Das war auch die urspriingliche Absicht, die
mit der Grindung der Rotkreuz-Bewegung verfolgt wurde, namlich die , Humanisierung des
Krieges‘. Die Prinzipien humanitdren Handelns sind wesentlich restriktiver, weil sie sich auf
das operative Verhalten im Zusammenhang mit der Versorgung der Opfer beziehen. Eine
zweite Asymmetrie wird unmittelbar erkennbar. Wahrend humanitére Prinzipien in Form in-
ternationaler Abmachungen kodifiziert werden, beruhen die Prinzipien humanitéaren Handelns
auf der Selbstverpflichtung der humanitéren Hilfsorganisationen. Wie Leader (1998) zeigt,
werden die genannten Prinzipien durchaus unterschiedlich interpretiert, so dass trotz des Kon-
sens im Abstrakten im Konkreten ganz unterschiedliche (somit verhatensrelevante) Ausle-

[ Ein Beispiel hierfir ist etwa das unterschiedliche Verhalten humanité-

gungen moglich sind.
rer Hilfsorganisationen in Nordkorea in den vergangenen Jahren: Einige zogen sich zurtick,
weil sie ihre Unabhangigkeit und Unparteilichkeit nicht mehr gewéhrleistet sahen, andere

dagegen blieben vor Ort (vgl. Schioms, 1999).

Zu Recht kdnnte an dieser Stelle eingewendet werden, dass die vorgeschlagene Konzep-
tion humanitéarer Hilfe gleich mehrere Schwachen aufweist. Erstens kann die Kritik erhoben

werden, es handle sich im Wesentlichen um eine normative Konzeption. Zum zweiten, und

* Man konnte dieses Argument noch um den Punkt ergénzen, dass Staatlichkeit bestimmten Regeln unterliegt.

Was eine humanitére Hilfsorganisation ist, definiert der- oder digjenige, die glaubt, humanitér tétig zu sein
(sieht man von den unterschiedlichen nationalen Regelungen von Gemeinnitzigkeit ab).



das folgt aus dieser Kritik, sie sei redlitétsfern. Beides ist richtig wie irreflihrend zugleich.
Humanitére Hilfe muss normativ begrindet werden. Das Problem besteht darin, ob die norma-
tiven Voraussetzungen einleuchtend sind, eine sinnvolle Orientierung fur die Praxis ermdgli-
chen und ordnungspolitisch relevant sind. Eine der Aufklarung und damit konkret dem Men-
schenrecht auf Schutz des Lebens verpflichtete Konzeption erscheint unter den gegebenen
Umstanden plausibel, weil sie eine Unterscheidung in ,, gute* und ,, schlechte® Opfer umgeht f]
Zum zweiten ist die Aussage trivial, dass Normen und Praxis in der Regel nicht deckungs-
gleich sind. Im humanitéren Politikfeld wie in allen anderen Bereichen der Politik dominieren
Opportunitét und Giterabwagung, weswegen immer wieder bestimmte Normen verletzt oder
nicht berticksichtigt werden. Die Bemihungen im humanitéren Bereich wie im Bereich der
Menschenrechte insgesamt zeigen aber, dass sich zumindest auf der deklaratorischen Ebene
ein Konsens herausgebildet hat, dass diese Rechte im Prinzip universelle Glltigkeit haben
(vgl. etwa Risse, 2000). Der Einwand, dies sai redlitétsfern, ist zwar nicht falsch, doch das
schliefdt nicht aus, dass die beobachtete Redlitétsferne durch eine veranderte politische Praxis
in Zukunft verringert wird. Wie anders wéren etwa die sich Uber mehrere Jahrzehnte hinzie-
hende Auseinandersetzung Uber die Sklaverei zu verstehen, die im 19. Jahrhundert schliefdlich

Zu deren Abschaffung fuhrte?

Die Erforschung der Entstehung und Durchsetzung von Normen in der internationalen
Politik bzw. im internationalen System zeigt, dass die Formulierung von Normen und deren
Diffusion im internationalen System aus theoretischer Sicht ein wichtiger Aspekt des Wandels
in der internationalen Politik ist, der bis vor kurzem wegen des vorherrschenden machtpoliti-
schen Paradigmas ungeachtet der verschiedenen Varianten weitgehend vernachlassigt worden
ist (vgl. etwa Finnemore/Sikkink, 1998). Handeln, auch politisches Handeln, ist immer auch
von Normen geleitet. Von der Formulierung von Normen bis zu deren Internalisierung ver-
geht erfahrungsgemal? auch immer ein langerer Zeitraum (Finnemore/Sikkink, 1998). Deswe-
gen spielt der Staat bei der Formulierung und Durchsetzung humanitérer Prinzipien eine so
zentrale ordnungspolitische Rolle. Sie ist konstitutiv fur die internationale Politik, die das
Verhaten staatlicher wie nichtstaatlicher Akteure durch Normen, Regeln und Prinzipien so-
wie durch entsprechende Organisationen einzugrenzen versucht, wenn bestimmte Verhal-

tensweisen zunehmend problematisch und damit veranderungsbedirftig sind. Das ist heute in

®  So kéme niemand auf die Idee, dhnlich gegen das Strafrecht vorzugehen, auch wenn dies méglich ware.



der humanitéren Hilfe der Fall, wenn der veranderte Kontext berticksichtigt wird, in dem sie

heute in grofem Mal3e geleistet wird.

Diesen Kontext, und damit kommen wir zum dritten Kritikpunkt, 1&sst Baumanns Defi-
nition unberdicksichtigt. Im grof3en und ganzen unproblematisch ist sie bel Naturkatastrophen.
Humanitére Hilfe kann in der Regel zeitlich und réaumlich befristet (also kurzfristig) erfolgen,
um den Status quo ante wieder herzustellen. Anders sieht es bei der heute dominierenden Si-
tuation aus, in der humanitére Hilfe erfolgt. Es handelt sich in der Regel (vgl. Leader, 2000)
um Hilfeleistungen in innerstaatlichen gewatsamen Konflikten. Der Staat as Institution ist
entweder nicht mehr existent oder nur noch schwach préasent. Die Trennung zwischen Kom-
battanten und Zivilbevolkerung wird in solchen Fallen aufgehoben (der Anteil der verwunde-
ten Zivilbevolkerung wird bei diesen sogenannten neuen Konflikten auf etwa 95 Prozent ge-
schétzt, wahrend er friher ca. finf Prozent betrug). Die Folge ist, dass humanitére Hilfe in der
Regel nicht nur langerfristig geleistet werden muss, sondern — und vor alem — dass sie Be-
standteil des Konfliktes wird, d.h. in die politischen Kalkule der direkt und indirekt Beteilig-
ten eingeht. Damit werden die humanitéren Prinzipien wie die Prinzipien humanitéren Han-
delns geféhrdet, well in aler Regel die humanitéren Akteure in die politischen Auseinander-

setzungen hineingeraten.

3.  Zur Problematik der humanitaren Hilfe heute

Der veranderte politische Kontext, in dem humanitére Hilfe heute geleistet wird, muss
zugleich in Beziehung zu dem gewachsenen Gewicht dieses Politikfeldes gesetzt werden.
Daraus ergibt sich die Problematik, mit der heute sowohl die Staaten wie die humanitéren
Hilfsorganisationen konfrontiert sind. Ausldser der humanitéaren Bewegung der Gegenwart

B

war der Sezessionskrieg Biafras in der zweiten Halfte der sechziger Jahre.” Zunéchst nur mar-
gina bedeutsam gewann dieses Politikfeld in den 80er Jahren zunehmend an Bedeutung. Die
90er Jahre kénnen mit Recht als das entscheidende Jahrzehnt der humanitéren Bewegung ge-
kennzeichnet werden, beginnend mit der Kurdenkrise 1991, spater mit Somalia und dann mit
Ruanda. Mit diesen humanitéren Tragodien kam zugleich die Erniichterung Uber die Reich-
weite dieser Téatigkeit. Politisch wurde humanitére Hilfe zum Surrogat einer auf Konfliktbe-

grenzung ausgerichteten Sicherheitspolitik. Humanitére Hilfe wurde zugleich zu einem bedeu-



tenden okonomischen Faktor, gemessen an den Milliardenbetrégen, die jahrlich fir diese
Zwecke ausgegeben werden. Damit verknipft ist die Mediatisierung der grof3en humanitéren
Tragddien. Das Fernsehen entdeckte die grofRen humanitéren Katastrophen als ,, reality shows®
Uber Leid und Gewalt. Das hat, wie es Brauman (1995a) formulierte, dazu gefihrt, dass hu-
manitéare Hilfe immer mehr zum Spektakel zu degenerieren droht. Selektiv werden damit die
Barmherzigkeit der Offentlichkeit mobilisiert und Aktionismus der Politiker ausgelGst.
Gleichzeitig ist diese Berichterstattung notwendig, damit offentliche und private Spenden

flieRen] Auf der Strecke bleiben die vielen vergessenen humanitéren Tragddien.

Wegen dieser nur kurzfristigen Mobilisierung von Offentlichkeit und Politik wird die
ordnungspolitische Dimension dieses Politikfeldes, die aus friedenspolitischer Sicht insgesamt
wichtig ist, in den Hintergrund gertickt oder erst gar nicht wahrgenommen. Diese Vermutung
kann mit Hilfe der von Hillebrand und Maihold (1999) beschriebenen Teufelskreise der Ent-
wicklungspolitik auch fur die humanitéare Hilfe néher erlautert werden. Sie sprechen erstens
vom Teufelskreis der Apathie und Ahnungslosigkeit, womit sie das Spannungsverhaltnis von
mangelndem Burgerinteresse an entwicklungspolitischen Fragestellungen einerseits und der
aktiven Hilfsbereitschaft von Birgern und Medien bel Katastrophensituationen andererseits
bezeichnen. Im Falle der humanitéren Hilfe gilt das erst recht. Humanitére Hilfe wird nach
wie vor eher as Akt der selektiven Barmherzigkeit begriffen, nicht aber as Verpflichtung der
internationalen Gemeinschaft und somit als ordnungspolitisches Problem der internationalen
Politik. Jenseits der Frage, ob Gewalt, wenn sie die Ursache sogenannter humanitérer Katast-
rophen wie etwa in Ruanda oder Sierra Leone ist, geht es im Wesentlichen um die Frage, in-
wieweit Opfern bedingungslos geholfen und somit Zugang und Sicherheit fur Helferinnen und

Helfern gewéhrleistet werden kénnen.

Die Autoren sprechen zweitens vom Teufelskreis von Wissen und Macht, mit dem sie
den Gegensatz von grundsitzlicher politischer Uberzeugung hinsichtlich der Notwendigkeit
von Entwicklungszusammenarbeit einerseits und ihrer de-facto-Marginalisierung bel wichti-
gen politischen Richtungsentscheidungen andererseits hervorheben. Auch dies trifft ceteris
paribus fur die humanitére Hilfe zu. Die humanitére Hilfe wird sowohl von den Geber- wie

den Empfangerlandern immer wieder instrumentalisiert. Auf Seiten der Politik der Geberlan-

Dieser Konflikt fiihrte auch u.a. zur Griindung der Médecins sans Frontiéres, den Arzten ohne Grenzen.
Auf dieses Janusgesicht weist Fery (1996) hin, der diesem Medienspektakel durchaus eine positive Seite
abgewinnt. So werde Leid bewusst gemacht.
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der wird sie sicherheitspolitischen Prioritdten untergeordnet oder aber wegen des medialen
Druckes zum Zweck des Popularitétsgewinns in der eigenen Offentlichkeit in den Vorder-
grund gestelltf] Auf Seiten der Empfangerlander versuchen die kampfenden Gruppen, huma-
nitdre Hilfe immer wieder zur Entlastung ihrer Aufwendungen fir kriegerische Aktivitéten
auszunitzen. Bekanntlich fordern Konfliktparteien immer wieder fir den Zugang zu den Op-
fern die Abgabe von Hilfsgitern, zum Teil fordern sie sogar Geld. Das hat der humanitéren
Hilfe den Vorwurf eingebracht, sie trage zur Verlangerung der Konflikte bei, wobei geflis-
sentlich Ubersehen wird, dass letztlich die Verflgbarkeit ausreichender Waffen entscheidend
ist.

Schliefdich sprechen die Verfasser vom Teufelskreis der Harmonie und Harmlosigkeit.
Damit wollen sie die Neigung der Entwicklungspolitiker kennzeichnen, ihren Politikbereich
als jenseits der Konflikthaftigkeit traditioneller Politik liegend darzustellen. Dies gilt fur die
Politik insgesamt, wie der Begriff der humanitéren Intervention deutlich macht. Das Motiv fur
die sogenannte humanitare Intervention im Kosovo mag sehr wohl die Uberwindung der Ver-
folgung der abanischen Bevolkerung gewesen sein. Die Lage der Kosovo-Albaner, die bereits
dramatisch war, schien sich im Herbst 1998 sogar noch zu verschérfen. Die Frage wurde erst
gar nicht mehr gestellt, ob die Luftangriffe zur Uberwindung der Notlage angemessen waren.
Sie konnten und kdnnen Opfer als solche nicht verhindern. Derartige Aktionen richten sich
gegen die Téter, die — im Wortsinn — aul3er Gefecht gesetzt werden sollen. Humanitér ist eine
solche militérische Aktion bestenfalls in einem indirekten Sinne. Diese begrifflich vermutlich
intendierte Verharmlosung und die damit einhergehende konzeptionelle Verwirrung sind Be-
gleiterscheinungen von Gewaltereignissen in der internationalen Politik. Dass diese als Ursa-
che hingestellt werden, ist nicht minder irrefihrend. Begrifflich ist eine ,,humanitére Interven-
tion“ in ihrem ersten Wortelement geeignet, innenpolitisch wie international militérische Ak-
tionen zu legitimieren. FUr humanitére Tragddien Gewalt zur Ursache zu erkléren, ignoriert
die Tatsache, dass Gewalt nicht aus dem Nichts entsteht. Setzt man argumentativ erst bei der
Gewalt an, dann driicken sich darin viel eher sicherheitspolitische Indifferenz, Abstinenz oder
gar sicherheits- und friedenspolitisches Versagen aus, well deren Ursachen schlicht unberiick-
sichtigt bleibe. In jedem Falle droht humanitéare Hilfe unter diesen Umsténden zur Geisel der

Sicherheitspolitik zu werden.

8 Das gilt etwa fir die Entscheidung der deutschen Bundesregierung, Hubschrauber nach Mosambik zu schi-

cken, obwohl zu diesem Zeitpunkt deren Einsatz Uberfllissig war.



Eine ahnliche potenziell unheilvolle Interdependenz besteht zu einem anderen Politik-
feld, dem der Entwicklungspolitik. Deren Vertreter fordern immer wieder eine Einbindung der
B

humanitéaren Hilfe in eine entwicklungspolitische Strategie.” Dieser liegt die unausgesproche-
ne Annahme zugrunde, menschliche Katastrophen stellten so etwas wie eine kurz- oder mit-
telfristige Unterbrechung des Entwicklungsprozesses dar. Dabei ist es ebenso plausibel, wenn
nicht sogar eher zutreffend, dass humanitare Katastrophen als Folge gescheiterter Entwick-

lungspolitik zu begreifen sind.E

Jedenfalls kann diese zumindest konzeptionell gedachte Ver-
knupfung praktisch zu Zielkonflikten fuhren, bei denen die humanitére Hilfe in der Regel der

Verlierer ist, weil sie fur andere Zwecke instrumentalisiert wird.

Damit sind die Strukturprobleme der humanitaren Hilfe im allgemeinen umrissen. Die
Wahrung humanitérer Prinzipien und der Prinzipien humanitdren Handelns setzt voraus, dass
dieses Politikfeld Gber ein hohes Mal3 an Autonomie verfugt. Es setzt aber auch voraus, dass
die Akteure selbst sich daran halten. Dies ist nicht immer der Fall (vgl. Leader, 2000). Inter-
dependenzen und Ziekonflikte gibt es vor alem mit der Sicherheitss und der
Entwicklungspolitik. Humanitére Prinzipien werden héufig missachtet. Die Bereitschaft aber
auch die Fahigkeit, diesen Prinzipien Geltung zu verschaffen, ist zum Teil gering, zum Tell
wird sie selektiv media bestimmt. Das hangt nicht zuletzt damit zusammen, dass das
politische Gewicht dieses Politikfeldes vergleichsweise gering ist und dariiber hinaus eine
eher auf Opportunitdt und Barmherzigkeit beruhende Konzeption von humanitérer Hilfe zu
dominieren scheint. Bis heute gibt es im internationalen System keine systematische Politik
der humanitéren Hilfe der Staaten, die das Recht der Opfer auf Hilfe in den Mittel punkt stellte
und konsequent durchsetzte.

®  Konzeptionell durchaus richtig, ist aber véllig unklar, wie dies bei lange anhaltenden, gewaltsamen Konflik-

ten umgesetzt werden kann.
10 7u dieser Schlussfolgerung kommt Catherine Gétze (1999) in ihrer Analyse dieses Zusammenhangs.
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4. DieFluchtlingsproblematik

Flichtlinge hat es immer gegeben gegeben. Das wird mit Sicherheit auch fir die Zu-
kunft gelten. Nach Schétzungen des UNHCR gibt es heute in etwa flnfzig Millionen Flicht-
linge. Sie kénnen ,,... legitimately be described as victims of forced displacement® (UNHCR
2001:2). Hinter dem abstrakten Begriff Fllchtlinge verbergen sich unzéhlige Einzelschicksale,
diein vielerlei Arten von Vertreibung ihre Ursachen haben. Der klassische Fliuchtling ist der-
jenige, der sein Land in Sorge um sein Leben verlasst, um in einem Nachbar- oder Drittstaat
Zuflucht zu suchen. Einen Sonderfal stellen die Asylsuchenden dar, die aus politischen oder
sonstigen Griinden als Vertriebene einen rechtlichen Anspruch auf eine neue Heimat haben.
Der heute dominierende Typ des Fliichtlings dagegen gehort dem Kreis der sogenannten IDPs,
den internally displaced persons, an. Dabei handelt es sich um einen Personenkreis, der inner-
halb des eigenen Landes vertrieben wird. Schliefdich stellen Staatenl ose eine besondere Kate-
gorie von Fluchtlingen dar, auch wenn in diesem Falle der Begriff Fllichtling — formal logisch
—irrefUhrend ist. Sie sind heimatlos, fallen auch zahlenméaldig kaum ins Gewicht.

Fur 1999 fihrt der World Disaster Report (IFRC, 2000:180-199) 21,0 Millionen intern Ver-
triebener auf (siehe hierzu Tabelle 1). Diese Zahl liegt etwa um etwa 50 Prozent hdher als die
der grenzliberschreitenden Flichtlinge. Lag diese Zahl 1993 bel 24,5 Millionen, stieg sie 1994
auf 26,4 Millionen an, war dann ab 1995 rucklaufig, um 1998 wieder anzusteigen. 1999 waren

es 21,0 Millionen Menschen.

Tabelle 1. Landesintern Vertriebene (internally displaced persons)
(in Millionen)

Jahr Afrika Europa Amerika, | Sud-, Zent- | Mittlerer | Ostasien, Gesamt
Karibik ralasien Osten Pazifik
1993 16,9 2,8 14 0,9 2,0 0,6 24,5
1994 15,7 5,2 14 18 1,7 0,6 26,4
1995 10,2 51 13 16 1,7 0,6 20,4
1996 8,8 48 12 2,4 15 11 19,7
1997 7,6 3,7 16 2,3 15 0,8 174
1998 8,9 3,7 18 2,1 16 12 19,3
1999 10,0 41 19 16 1,7 13 20,9

Quelle: World Disaster Report (Zahlen gerundet)

Einen einfachen linearen positiven Trend gibt es nicht, dafir aber eine diskontinuierli-
che und zugleich drastische Zunahme. Ebenfalls langerfristig, wenn auch nicht stetig anstei-

gend, sind die grenztiberschreitenden Flichtlinge, wie aus Tabelle 2 hervorgeht.



Tabelle 2. Grenziber schreitende Fliichtlinge1951-1989 (in Millionen)

Jahr Afrika Asien Europa Latein- Nord- Ozea- Andere | Gesamt
amerika | amerika nien
1951 0,0 0,0 12 0,1 0,5 0,2 0,0 2,1
1960 0,0 0,0 0,8 0,1 0,5 - 0,0 15
1965 14 14 0,7 0,1 0,5 0,0 0,1 44
1970 10 0,2 0,6 0,1 0,5 0,0 0,0 2,5
1975 16 0,1 0,5 0,1 0,5 0,0 0,0 3,0
1980 41 2,7 0,8 0,2 0,9 0,3 0,0 8,9
1985 3,7 6,0 10 0,3 0,6 0,1 0,1 118
1990 59 79 15 12 0,6 0,1 0,0 17,2

Quelle: UNHCR (Zahlen gerundet)
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Zu Beginn der sechziger Jahren lag diese Zahl bel 1,5 Millionen, um dann unstetig an-
zuwachsen; 1970 auf 2,5 Millionen, 1980 auf 8,9 Millionen um dann 1990 mehr als das Dop-
pelte auf 17,2 Millionen. Der vorlaufige Hohepunkt der grenziberschreitenden Fluchtbewe-
gung (vgl. Tabelle 3) war das Jahr 1992 mit 18,3 Millionen. Seitdem ist die Zahl stetig zu-
riickgegangen und betrug zum Ende des Jahrhunderts noch 11,7 Millionen.

Tabelle 3: Grenziber schreitende Fliichtlinge 1990-1999 (in Millionen)

Jahr Afrika Asien Europa Latein- Nord- | Ozeanien | Andere | Gesamt
amerika | amerika
1991 53 8,5 16 0,9 0,7 0,1 0,0 17,0
1992 54 7,7 34 0,9 0,8 0,1 0,0 18,3
1993 6,4 58 31 01 0,8 01 - 16,3
1994 6,8 50 2,6 01 0,8 01 15,3
1995 57 48 31 01 0,8 01 14,6
1996 43 48 32 01 0,7 01 13,2
1997 35 47 2,9 01 0,7 01 12,0
1998 33 47 2,7 01 0,7 01 11,5
1999 35 48 2,6 01 0,6 01 11,7

Quelle: UNHCR (Zahlen gerundet)

Die tatsachliche Zahl grenziberschreitender und innerstaatlicher Flichtlinge ist vermut-
lich noch wesentlich héher. Der UNHCR geht davon aus, dass die effektive Zahl der Fliicht-
linge rund 50 Millionen betrégt, die der IDPs bel etwa 30 Millionen, was etwa 60 Prozent der

Gesamtzahl der Fluchtlinge entsprache. Gerade die &rmeren Lander miissen am meisten unter

diesem Problem leiden. Die meisten grenziiberschreitenden Flichtlinge (siehe Tabelle 3, Ta

belle 2 zum Vergleich fur die Zeit davor) gibt es, legt man die Zahlen von 1999 zugrunde

(UNHCR, 2001), in Asien mit 4,8 Millionen, Afrika mit 3,5 Millionen und Europa mit 2,6
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Millionen ] Etwa die Halfte der intern Vertriebenen (vgl. Tabelle 1) ist in Afrika zu finden
(10 Millionen) und nicht ganz ein Viertel in Europa (4,1 Millionen). Die tbrigen Kontinente
haben einen Anteil, der zwischen 1,3 (Ostasien/Pazifik) und 1,9 Millionen (Amerika, Karibik)
liegt.

So ungenau diese Zahlen auch immer sein mogen, so geben sie doch Gréfenordnungen
an und die langerfristige Entwicklung, die zeigt, dass mit diesem Problem auch in Zukunft,
moglicherweise sogar in noch grofRerem Umfang, gerechnet werden muss, ungeachtet der
kurzfristigen Schwankungen. Auch wenn die Betreuung der Flichtlinge eine wichtige huma-
nitére Aufgabe ist, handelt es sich im Kern um ein zentrales politisches Problem. Flichtlings-
bewegungen, innerstaatlich wie grenziberschreitend, gehen zum Tell, wenn auch nicht aus-
schliefdlich, auf staatlichen Zusammenbruch und Anarchie, Unterdriickung, Gewalt und Hun-
ger zurtick. Wie esin dem Bericht des UNHCR (2001) im Kapitel 11, , the changing dynamics
of displacement”, heifdt: ,, Meeting the needs of the world’s displaced people — both refugees
and the internally displaced — is much more complex than simply providing short-term secu-
rity and assistance. It is about addressing the persecution, violence and conflict which bring
about displacement. It is about recognizing the human rights of al men, women and children

to enjoy peace, security and dignity ..."

Tabelle 4: Katastrophen- und Gewalter eignisse (weltweit), 1950-1999

Katastrophentyp 1950-1959 | 1960-1969 | 1970-1979 | 1980-1989 | 1990-1999 Total
Technische

Katastrophen* 51 102 264 1.078 2.082 3.577
Naturliche

Katastrophen** 360 698 1.197 2.420 2.799 7474
Biirgerkriege/Jahr

(begonnen) 12 13 19 15 23 82
Biirgerkriegsjahre

(in Gang befindlich) 42 109 142 245 246 784
Komplexe

Katastrophen*** 2 16 37 82 89 226

*  Transportunfalle, industrielle und chemische Unfélle, andere Unfélle

* Diirren, Erdbeben, Erdrutsche, Epidemien, extreme Temperaturen, Feuersbriinste, Fluten, Stiirme,
Vulkanausbriiche, Insektenplagen

*** Birgerkriege verknlipft mit langandauernden Katastrophenereignissen (Diirren, Hungersnéten) und/oder
einer Serie von natlirlichen Katastrophenereignissen mit weitreichenden gesellschaftlichen Folgen

Quellen: naturliche und technische Katastrophen CRED (EM-DAT); Burgerkriege: Eigene Berechnungen.

1 Dabei hat etwa ein Drittel der Fliichtlinge in Russland, Armenien und Aserbeidschan Zuflucht gefunden.
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Das Fuchtlingsproblem ist kein kurzfristiges, sondern ein langfristiges Problem. Dafir
spricht zum einen die Gewaltentwicklung im internationalen System, wofr insbesondere die
Zahl der Birgerkriege oder sogenannter ,,wars of the third kind“, wie sie Holsti nennt (1996),
die Ursache sind. Dabei handelt es sich nicht mehr um Birgerkriege im klassischen Sinne,
sondern um bewaffnete Auseinandersetzungen zwischen unterschiedlichen Gruppen oder
Clans, die von dem irrefiihrenden Glauben ausgehen, dass sich Gewalt auszahle. Kurz- oder
mittelfristig mag dies stimmig sein, langerfristig ist es mit Sicherheit falsch. In diesem Kalkdil
ist auch die Zivilbevolkerung enthalten, die Zielscheibe von Vertreibung, von Verstimme-
lung, Mord und Totschlag wird. Rassistisch-ethnische oder religitse Begrindungen miissen
dann dafUr herhalten, was nachweisbar geschehen ist, sei es im ehemaligen Jugoslawien, in
Ruanda oder in Osttimor. In den funfziger Jahren gab es lediglich zwolf Burgerkriege (vgl.
Tabelle 4). Diese Zahl erhdhte sich fur die Jahre zwischen 1990 und 1999 auf 23, was in etwa
30 Prozent aller derartiger Gewaltkonflikte in der letzten Dekade der funfzigjahrigen Periode
entspricht. Noch dramatischer sieht das Bild aus, wenn man die Zahl der Jahre zusammen-
fasst, in denen innerstaatlich Gewalt ausgelibt wurde. Waren es in der Dekade 50-59 42
Krieggahre, so betrug diese Zahl fir die achtziger und neunziger Jahre jeweils 245 bzw. 246
Krieggahre. Nicht die zunehmende Haufigkeit ist folglich das Problem, was irrtimlich immer
wieder behauptet wird, sondern die Zunahme der Dauer dieser blutigen Auseinandersetzun-
gen, die dramatisch angestiegen ist. Sie ist zugleich einer der zentralen Ausléser fur das
Fltchtlingsproblem, mit dem die Staaten wie die humanitdren Hilfsorganisationen und der
UNHCR qua Mandat heute konfrontiert sind.

Ahnlich dramatisch ist die Entwicklung im Bereich der Naturkatastrophen und techni-
schen Katastrophen. Deren Zahl stieg von 360 bzw. 51 fir die Periode 1950-1959 auf 2.799
bzw. 2.082 im Zeitraum 1990-1999 an. Ahnlich sieht es aus fur die sogenannten komplexen
Katastrophen (auch complex emergencies genannt). Dabel handelt es sich um Katastrophen,
bei denen Gewalt Hand in Hand mit Durren oder Hungersnoten einhergeht. Deren Zahl belief
sich zwischen 1950 und 1959 auf zwei und erreichte in der letzten Dekade des Jahrhunderts
mit 89 derartiger Ereignisse einen erschreckenden Hohepunkt. Diese Zahlen und die aus ihnen
ablesbaren Trends zwingen zu der Annahme, dass auf absehbare Zeit keinesfalls mit einem
Ruckgang der Flichtlingszahlen zu rechnen ist, vermutlich ebenso wenig mit einem Ruick-

gang andauernder Gewalt.
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Die Fluchtlingsproblematik ist Ausdruck struktureller Friedlosigkeit. Das wére dann
nicht der Fall, wenn es sich lediglich um ein humanitéres Problem handelte, mit dem sich die
internationale Gemeinschaft freitkaufen konnte. Das kann sie aber nicht, unabhangig davon,
dass die finanzielle Belastung der staatlichen und privaten Geldgeber nicht ausreicht, um die
Not aller Opfer entscheidend zu lindern. Die Flichtlingsproblematik ist nicht nur deswegen
ein Problem struktureller Friedlosigkeit, weil die Flichtlinge mehrheitlich am haufigsten in
den &meren Regionen der Welt auftreten, d.h. in den Regionen, die bereits latent oder mani-
fest instabil sind. Mit der langerfristigen Unterbringung in Lagern gehen Folgeprobleme ein-
her, die der UNHCR (2001) mit aler Deutlichkeit beschrieben hat. Lager stellen keinen hu-
manitér geschitzten Raum dar. Lagerbewohner werden teilweise von bewaffneten Gruppen
und Rebellen politisiert und militarisiert. Jugendliche wie Erwachsene werden dariber hinaus
von diesen Gruppen zwangsrekrutiert. Wenn Fluchtlinge in einem Nachbarland (oder in ei-
nem sonstigen Drittland) Zuflucht suchen, werden sie zum Teil abgewiesen, wie der Riick-
gang der Zahlen etwa in Deutschland zeigt. Gelingt es ihnen trotzdem, dann missen sie zum
Teil mit Diskriminierungsmal3nahmen der Aufnahmelander (begrenzte Bewegungsfreiheit ist
dabei nur eines der Probleme) oder gar mit Angriffen rechnen (s. hierzu UNHCR, 2001).

Aufgrund dieser komplexen Bedingungen verknipft sich dann das humanitére Problem
untrennbar mit einem langerfristigen sicherheitspolitischen Problem: weitere Instabilitdt oder
Destabilisierung, innerstaatlich wie international. Sind Flichtlingsbewegungen bereits Aus-
druck politischen Versagens, so ist die Bewdtigung — oder besser Nicht-Bewdltigung des
Fltchtlingsproblems — Ausdruck einer unbewdltigten sicherheitspolitischen Herausforderung
im engeren Sinne. Innerstaatlich sind sie Ausdruck wie auch Verstérker bestehender Konflik-
te. International, d.h. aus der Sicht der Aufnahmestaaten, gelten Flichtlinge zunehmend als
Sicherheitsrisiko. Diesem Problem sucht man in den Industriestaaten dadurch zu entkommen,
dass die Grenzen mehr und mehr abgeschottet werden — vergleiche etwa die Grenze der USA
zu Mexiko oder den Schengener Raum — und gleichzeitig das Recht auf politisches Asyl ein-
geschrankt wird. So entstehen humanitére Folgeprobleme, die die humanitéaren Hilfsorganisa-
tionen, insbesondere den UNHCR, zu Uberfordern drohen. Dass in diesem Kontext gegen
Menschenrechte (Hilfeleistung) und internationale Normen (u.a. Flichtlingskonvention) ver-
stolRen wird, ist eine zwangslaufige Begleiterscheinung, die die Staaten bewusst in Kauf neh-
men. Damit verliert die deklaratorische Politik der humanitéaren Hilfsbereitschaft und -

notwendigkeit ebenso an Glaubwirdigkeit wie das Bekenntnis zu den Menschenrechten.
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Bevor weitere Schlussfolgerungen gezogen werden, soll an Hand des Berichts des
UNHCR (2000) , Evauation & Policy Analysis — The Kosovo refugee crisis* exemplarisch
dargestellt werden, welche Probleme u.a. derartige Fluchtlingsstrome aufwerfen bzw. mit

2!

welchen strukturellen Problemen die humanitére Hilfe konfrontiert ist.™ Hieraus ergeben sich

abschlieffend Ausfihrungen tber die ordnungspolitische Problematik.

5. DieKosovo-Fliuchtlingskrise

Wenn im Zusammenhang mit dem Kosovo von Flichtlingskrise gesprochen wird, dann
wird damit eine Terminologie tbernommen, die sich nicht nur beim UNHCR eingebtirgert hat
und im Zusammenhang mit den Luftangriffen der NATO auf das ehemalige Jugoslawien in
der Offentlichkeit verwendet wird. Damit wird aber dieser sprachliche Euphemismus keines-
wegs geteilt. Die Fluchtlingskrise ist kurzfristig die Folge der Luftangriffe, die ihrerseits Aus-
druck der langfristigen Vernachléssigung des Problems der Kosovo-Albaner sind. Diese Luft-
angriffe fuhrten zur Intensivierung der Verfolgung der Kosovo-Albaner und zu der grenziiber-
schreitenden Fluchtbewegung von rund 446.600 Menschen nach Albanien, 344.500 nach Ma-
zedonien und 69.900 nach Montenegro (UNHCR, 2000:6). Nicht berticksichtigt sind die
Fltchtlinge, die in Jugoslawien aul}erhalb des Kosovo Zuflucht fanden. Die Flichtlingskrise,

wenn man sie so nennen will, war letztlich das Ergebnis einer gescheiterten Politik.

Die Bewadltigung dieser Krise soll unter drei Gesichtspunkten thematisiert werden, um
die ordnungspolitische Problematik zu verdeutlichen. Sie wird erstens unter dem Aspekt der
Wahrung humanitérer Prinzipien diskutiert, die in dem Kontext der damaligen Ereignisse er-
Ortert werden. Zum zweiten geht es darum, ob bzw. inwieweit insbesondere der zustandige
UNHCR auf diese Krise vorbereitet war, um die Fluchtlingswelle zu bewdltigen. Schliefdlich
geht es darum zu zeigen, inwieweit in diesem Fall die Prinzipien humanitéren Handelns ein-

gehalten wurden bzw. eingehalten werden konnten.

2 Man sollte nicht vergessen, dass mindestens 45 Evaluierungsberichte, u.a. vom Internationalen Roten Kreuz
(IKRK) und der Internationalen Rotkreuz-Foderation, aber auch von ,,Médecins sans frontiéres* (MSF) oder
dem Deutschen Roten Kreuz (DRK) zwischenzeitlich angefertigt worden sind. Diese wurden auf einer Ta-
gung im Oktober 2000 von ALNAP behandelt. ALNAP (,Active Learning Network on Accountability and
Performance") ist zur zentralen Sammelstelle fur die Evaluierung in Gang befindlicher wie abgeschlossener
humanitérer Aktionen eingerichtet worden, um die erkennbaren Probleme humanitérer Hilfsaktionen zu U-
berwinden.
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Zum Kontext und den humanitéren Prinzipien. Wie aus dem UNHCR-Bericht hervorgeht,
waren auf politischer Seite Vorstellungen handlungsleitend, die mit den humanitaren Prinzi-
pien nicht kompatibel waren. In seinem Brief an den UNHCR vom 3. April 1999 insistierte
der Generalsekretdr der NATO auf auf einer Kooperation des UNHCR mit der NATO im Be-
reich der Logistik, dem Bau von Lagern und der Uberfiihrung von Flichtlingen in Drittlander.
Auf eine solche Fuhrungsrolle des Militérs drangten vor alem die USA, Grolbritannien und
Italien , that the military lead the humanitarian operations* (UNHCR, 2000:113). Damit wurde
faktisch die Fuhrungsrolle der humanitéren Organisationen wie des UNHCR beansprucht,
obwohl die NATO Kriegspartei war. Die Fuhrungsrolle ist inkompatibel mit der humanitéren,
die u.a. neutral und unparteilich sein muss. Diese Zusammenarbeit war in Mazedonien besser
gelost als in Albanien, wo der UNHCR von der Regierung faktisch umgangen wurde. In Tira
na war die NATO der unmittelbare Ansprechpartner der Regierung, wahrend es in Skopje —
urspringlich jedenfalls — der UNHCR war, der aber dann seine lead agency-Rolle weitgehend
dem Militér tberlie3.

Problematisch war aber der Umgang mit den Flichtlingen selbst. Im Gegensatz zu Al-
banien wollte Mazedonien urspringlich die Flichtlinge erst gar nicht ins Land lassen. Erst
nach diplomatischen Vermittiungen, bei denen vor allem Deutschland eine entscheidende
Rolle spielte, 6ffnete Mazedonien seine Grenzen. Die politische Einsicht, dass das fragile
»€ethnische Gleichgewicht” in diesem Lande zugunsten der albanischen Minderheit kippen
konnte, fuhrte dann zu dem, was im Evaluationsbericht als politisch innovativer Schritt be-
zeichnet wurde, zum Humanitarian Evacuation Program (HEP) und dem Humanitarian Trans-
fer Program (TNP). Das erste Programm diente dem Transfer von Flichtlingen in NATO-
Lander, die sich bereit erklért hatten, ein bestimmtes Kontingent aufzunehmen. Das zweite
dagegen sollte abanische Fllchtlinge von Mazedonien nach Albanien transferieren. Dass
HEP zur Norm wird, ist unwahrscheinlich, auch wenn es eine politische Option darstellt,
»given the limited public support for receiving refugees from more distant continents and the
likelihood that Western states will be less implicated in other conflicts® (op. cit. 102). Dabei
kam es alerdings zu Auswtichsen in der Form, dass ein Handel mit solchen Zusagen entstand,
erleichtert durch den Umstand, dass die Registrierung der Fliichtlinge oder die Uberpriifung
der Papiere nur bedingt moglich war. Zum Tell unterliefen einzelne Regierungen dieses Pro-
gramm, indem sie Evakuierungen in eigener Regie unternahmen. HEP war dagegen weniger

erfolgreich. Dieses Program ,,was side-stepped by a more complicated burden-sharing opera-
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tion initiated by donor governments that involved evacuations outside the region (HTP)*

(op.cit).

Zur FrUherkennung.E Wie erkléart sich das teilweise Versagen des UNHCR, zumindest in den
Anféangen? War man nicht darauf vorbereitet, lag es an organisatorischen Mangeln oder lag es
an dem Kontext, der das Handeln des UNHCR bestimmte? Die Ereignisse um den Kosovo
begannen mit der Aufnahme der Luftangriffe durch die NATO am 24. Mé&rz 1999. Was diese
enorme FlUchtlingswelle im Vergleich zu den beiden ebenso umfangreichen Krisen wahrend
des kurdisch-irakischen Krieges 1991 und um die Grof3en Seen in Afrika 1994 auszeichnete,
war ,the combination of size and speed that made the Kosovo movement so difficult to
respond“ (UNHCR, 2000:6). Humanitare Krisen wie die um den Kosovo 1999 sind keine vol-
lig unvorhersehbaren Ereignisse. Vdllig unvorbereitet war der UNHCR (wie die humanitéare
Bewegung insgesamt) auf die Flichtlingswelle nicht, denn bereits im Mai 1998 hatte der
UNHCR gemeinsam mit OCHA, dem ,, Offfice for the Coordination of Humanitarian Affairs*
der UNO, einen gemeinsamen ,, United Nations Humanitarian Regiona Contigency Plan rela
ted to the Kosovo* entwickelt. Fir Albanien ging man von Schétzungen zwischen 20.000 und
100.000 Flichtlingen aus. Erwartet wurde, dass ab einem wdchentlichen Zugang von 700 bis
1.000 Fuchtlingen der mit der albanischen Regierung abgesprochene Mechanismus in Kraft
treten wirde. Dabei hatte man, wie sich wahrend der Krise herausstellte, vergessen, entspre-
chende Vorkehrungen zu treffen, wie die Nichtregierungsorganisationen vom UNHCR als
»lead agency” eingebunden werden sollten. Die Planungen fir Mazedonien waren deswegen
begrenzt, well die Regierung aus politischen Grinden nur bereit war, 20.000 Fltchtlinge als
Planungsobergrenze zu akzeptieren. Informell hatte sie die Zahl von 70.000 akzeptiert
(UNHCR, 2000:25). Diese ungeniigende Vorbereitung im Zusammenhang mit, wie esim Be-
richt heifdt, dem Gefihl der Zuversicht der UNHCR-Vertreter vor der eigentlichen Krise, was
die Bewaltigung einer mdglichen Flichtlingswelle betrifft, sei auffallend. Denn der UNHCR
war in den beiden Landern nicht in der Lage, darauf adaquat zu reagieren, weil er selbst nur
Uber Reserven fir die Versorgung von nur 50.000 Fluchtlingen verflgte. Die Moglichkeit,
Orte fur die Errichtung von Flichtlingslagern zu inspizieren, hat der UNHCR ebenso wenig
wahrgenommen wie Uberlegungen anzustellen, wie durch die Errichtung eines humanitéren

Korridors die Fllchtlinge von Mazedonien nach Albanien transferiert werden konnten. Ein
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entscheidender Hinweis beziiglich der early warning-Fahigkeit (genauer gesagt, des Versagens
der Frihwarnung oder allgemeiner bezlglich der disaster preparedness des UNHCR wie der
anderen Akteure) wird in dem Bericht u.a. wie folgt beschrieben: ,failure to ,think outside the
box* for the ,worst case’ rendered the planning process irrelevant to the emergency
(UNHCR, 2000:29).

Diese knappe Darstellung zeigt, dass Planungen und Friherkennung fir grof3ere huma-
nitére Katastrophen, d.h. Flichtlinge, grundsétzlich mdglich sind und auch erfolgen. Wegen
der politischen Rahmenbedingungen (siehe hierzu weiter unten) al's auch wegen organisatori-
scher Schwerfdligkeit muss aber mit zumindest zeitlichen Verzdgerungen gerechnet werden.
Zugleich weisen die Autoren des Evaluierungsberichtes auf ein grundsétzliches Problem hin,
das bei allen Organisationen anzutreffen ist, namlich auf einen Mangel innovativen Denkens
(»thinking outside"). Hinzu kommen Management-Mangel, logistische Probleme und finan-
zielle Restriktionen. Schliefflich ergaben sich auch Probleme der Koordinierung, fur die der

UNHCR alerdings nicht aleine verantwortlich gemacht werden kann.

Prinzipien humanitaren Handelns. Kommen wir damit zum dritten Punkt, der Wahrung der
Prinzipien humanitdren Handelns durch die humanitéren Hilfsorganisationen und anderer Ak-
teure. Ohne einzelne Organisationen identifizieren zu kdnnen oder zu wollen, geht es hierbel
um zwei eng miteinander verknuipfte Problembereiche, zum einen um die Aktivitdten und die
Zusammenarbeit der humanitéren Akteure, zum anderen um das kritische Problem der Zu-
sammenarbeit oder der Absprache mit dem Militér, das bekanntlich in dieser Fluchtlingskrise

id Was diese Krise deutlich machte, ist erstens der unter-

eine humanitdre Rolle beanspruchte.
schiedliche Grad der Professionalitét innerhalb der humanitéren Hilfsorganisationen selbst.
Das wurde u.a. etwa an der unterschiedlichen Lagerausstattung deutlich. Manche Lager erfuill-
ten nicht die UNHCR-Standards, in anderen Fallen waren diese Standards wesentlich hoher.
Die Fuchtlinge suchten sich die besseren Lager aus (bei der Wahl des Lagers kam es zum
»vote with their feet*, wie es im Bericht heilét). Fir den UNHCR stellte sich das Problem,
dass die Geldgeber, d.h. die Regierungen, darauf bestanden, ihre , eigenen NGOs* mit be-
stimmten Aufgaben zu betrauen. ,, Nationality, not capacity, was the selection criterion and

some NGOs could not fulfil their allocated tasks, producing sub-standard work® (UNHCR,

B3 Im Ubrigen: Fiihrt Fritherkennung zu erfolgreicher Pravention, dann wird damit zugleich verhindert, dass
humanitére Hilfe notwendig wird!
4 Siehe hierzu ICVA (2000). Zur allgemeinen Problematik vergleiche den Aufsatz von Roberts (2000).
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2000:81). In diesem Falle trifft die Schuld einige der humanitéren Hilfsorganisationen, die
sich dem kompetitiven bilateralen Umfeld anpaldten, ,,dominated in resource and numerical
terms by independent actors who sought to carve out a role in what became, at times, an un-
seemly race for visibility rather than a desire for a rational allocation of responsibilities’
(ebd.:82). Ein Tell der humanitéren Akteure verstief3 somit gegen die Prinzipien humanitaren
Handelns, indem er, aus welchen Grinden auch immer, zur Politisierung der humanitéren
Hilfe beitrug. Die hiermit einhergehende , Nationalisierung” musste zwangslaufig zu Lasten
des Multilateralismus gehen, unter der der UNHCR u.a. in Form mangelnder finanzieller Un-

terstlitzung zu leiden hatte.

Noch problematischer war in diesem Zusammenhang die Rolle der Militéars. Sient man
dieses Problem ausschliefdlich unter der technokratischen Perspektive, dann lief3e sich viel-
leicht noch Versténdnis flr das aufbringen, was sich vor alem in Mazedonien abspielte. Un-
bestritten verfugt das Militar im technischen Sinne Uber logistische und sonstige Fahigkeiten,
die so manche NGO einfach nicht hat. Jedenfalls Gbernahm das Militér, z.T. wegen der dra
matischen Entwicklung, eine Fihrungsrolle, indem es tellweise Lagerbau und Lagermanage-
ment in eigener Regie durchfiihrte. Dass Koordination zwischen Militér und humanitéren
Hilfsorganisationen notwendig ist, bestreitet nicht einmal das IKRK. Was abgelehnt wird, ist
die Kooperation, erst recht die Unterordnung unter das Militér, ob es sich nun um eine
Kriegspartei handelt oder nicht. Der Lagerbau entsprach weniger den Bedirfnissen der Fliicht-
linge as den Gepflogenheiten im militérischen Bereich. Aul3erdem waren die Lager in der
Nahe der Grenze angelegt worden waren, womit die Sicherheit der Flichtlinge prinzipiell
gefahrdet war (der volkerrechtliche Schutz der Flichtlinge in den Lagern war prinzipiell nicht
mehr gewéhrleistet, weil das Militéar Kriegspartei war, auch wenn es formaljuristisch nicht
ganz eindeutig ist, ob die NATO kriegfuhrende Partel war). Diese , Militariserung® der hu-
manitéren Hilfe hat erhebliche Kritik einer ganzen Reihe humanitdrer Hilfsorganisationen
hervorgerufen, auch wenn diese politisch regelrecht ,, abgeschmettert* und keineswegs von der
sl

humanitéren Bewegung insgesamt geteilt wurde.

> Im Rahmen einer Reihe von Gesprachen mit deutschen Militérs auf dem Balkan aber auch in Bonn wurde
dem Verfasser immer wieder deutlich gemacht, man habe handeln missen, um ein Chaos zu verhindern. Die-
ses Argument wurde Ublicherweise damit substantiiert, dass die NGOs unféhig gewesen seien, mit dem Prob-
lem fertig zu werden. Der Stab des Beauftragten der Bundesregierung fur die Kosovokrise, Walter Kolbow,
der sein Biro in Skopje eingerichtet hatte, hat in der Tat NGOs unterstiitzt und koordiniert. Allerdings fehlten
darunter die grofRen professionellen humanitéren Organisationen. Zur generellen Kritik siehe die Stellung-
nahme von ICVA (2000), einem internationalen humanitéren Netzwerk, oder VENRO (2000), einem deut-
schen Netzwerk.
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Die Bewdltigung des Flichtlingsproblems zeigt somit, dass insbesondere in einem
hochpolitisierten sicherheitspolitischen Umfeld die Prinzipien humanitéren Handelns ins Hin-
tertreffen geraten konnen. Bilaterale Visibilitdt, eine von den Geldgebern bewusst verfolgte
Angebotsstrategie und Konkurrenz um die verfligbaren Mittel sind unter solchen Umsténden
die Ursache. Dass das moglich ist, wird nicht zuletzt dadurch erleichtert, dass sie Hilfsorgani-
sationen heterogen sind, sie sich wegen der knappen Mittel als Konkurrenten gegentiber ste-
hen und sich z.T. erheblich in Erfahrung und Professionalitdt unterscheiden. So waren bei-
spielsweise eine ganze Reihe von NGOs mit dem Schutzmandat des UNHCR nicht vertraut
(UNHCR, 2000:101). Zum Teil geschah dies aber auch auf Grund bewusster Entscheidungen
einiger deutscher NGOs beispielsweise, die sich gerne vom Militér und politischen Instanzen
koordinieren lief3en. Die Ergebnisse des Berichtes deuten darauf hin, dass so etwas wie ein
kollektives Bewusstsein der humanitaren Organisationen nur bedingt gibt, einige sogar in ih-
rem Handeln gegen die Prinzipien verstol3en haben. Dafir kann auch die z.T. sichtbar gewor-
dene mangelnde Koordination, die auch auf mangelnde Koordinationsbereitschaft zurtickzu-
fUhren ist, als Beleg herangezogen werden, worauf der Bericht hinweist. So musste die Mehr-
heit humanitarer Akteure vom UNHCR koordiniert werden, wofur letzterer kein Mandat hat-
te: Er erhielt auch keine Unterstiitzung durch die Empféngerlénder, die fir die Erflllung die-
ser Rolle notwendig gewesen wére. So heildt es denn auch in dem Bericht, dass ,,donors and
NGOs should accept their fuill share of responsibility for the marginaization of co-
ordination® (ebd.:83).

Wenn es trotz allem nicht zu der befirchteten Katastrophe bei der Bewéltigung der tber
850.000 Fluchtlinge kam, dann lag es daran, dass ein Grofeil der FlUchtlinge im Rahmen des
sogenannten ,, host family programs* privat untergebracht werden konnte. Es lag auch daran,
dass trotz aller Kritik der UNHCR nach einer relativ langen und schwierigen Anlaufphase (bis
etwa Ende April, Anfang Mai) nach und nach seiner Rolle nachkommen konnte, soweit dies
unter den gegebenen Umstanden moglich war. Schliefdich lag es auch daran, dass kurz nach
Unterzeichnung des Waffendtillstandes zwischen der NATO und Jugoslawien im Juni die

Flichtlinge in kiirzester Zeit in den Kosovo zurlickstromten.

Wie diese Ubersicht zeigt, drohen humanitare Prinzipien immer dann ins Hintertreffen
Zu geraten, wenn, wie im Falle des Kosovo, der humanitére Einsatz in einem hochpolitisierten
Umfeld erfolgt. Dabei spielen Ressourcen keine so entscheidende Rolle: in solchen Félen

scheinen sie im Uberfluss vorhanden zu sein. Entscheidend ist vielmehr das Zusammenspiel
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von Gebern und Empféngern, aber auch der humanitéren Hilfsorganisationen mit den politi-
schen Instanzen. Bedauerlich war alerdings, dass eine Rethe humanitérer Hilfsorganisationen
durch ihr unprofessionelles und mit Prinzipien humanitéren Handelns nicht zu vereinbarendes

Verhalten das &ul3erliche Bild der humanitaren Hilfsorganisationen z.T. eher negativ pragten.

6. Friedenspolitische Implikationen

Das Flichtlingsproblem stellt zwar ein eigensténdiges Problem dar, doch im Grunde ist
es Ausdruck der nach wie vor herrschenden Gewalt und Ungleichheit im internationalen Sys-
tem. Seit 1945 ist eine zunehmende Verlagerung von der zwischenstaatlichen gewaltsamen
Konfliktregulierung hin zu den verschiedensten Formen innerstaatlicher Gewaltausiibung er-
folgt. Das zeigt sich daran, dass die Zahl der sogenannten internally displaced persons die bei
weitem groféte Gruppe der Fllchtlinge darstellt. Diese sind vorwiegend in &meren Landern zu
finden. Dieses Gewaltproblem und die humanitére Tragtdie, die die FlUchtlingszahlen zum
Ausdruck bringen, sind Begleiterscheinungen des Prozesses, der den Wandel des internationa-
len Systems kennzeichnet: Globalisierung und damit Integration einerseits, begleitet von den
damit zum Teil bedingten Prozessen der Fragmentierung und Desintegration andererseits. Der
Globalisierungsprozess hat seinen Preis, er tendiert zur Schaffung einer Zweiklassengesell-
schaft, die aus Gewinnern und Verlierern besteht, seien es Individuen, Gruppen oder gar Staa-

ten.

Mit dem Ende der Ost-West-Konfrontation haben sich véllig neue Chancen und Risiken
eroffnet. Die Risiken bestehen aus der Sicht der &meren Regionen darin, dass sie von dem
Integrationsprozess abgekoppelt werden. Ihre strategisch-politische Bedeutung ist ebenso zu-
rickgegangen wie ihre Bedeutung als Wirtschaftspartner. Diese Desintegrationsprozesse ge-
hen einher mit dem Zerfall von Staaten, die zum Teil nur noch eine virtuell-legale Existenz
fUhren. Innerstaatliche Destabilisierung und Zerfall erh6hen die Stabilitétsrisiken auf der regi-
onalen Ebene. Nicht auszuschlief3en ist, dass diese regional zumindest denkbaren Destabilisie-
rungsprozesse Rickwirkungen auf das internationale System insgesamt haben kdnnen (man
denke etwa an das Verhdtnis Indien-Pakistan). Alleine aus dieser Sicht verbietet sich eine
ausschliefdlich humanitére Betrachtung des Flichtlingsproblems. Dieses stellt zweifelsohne

eine sicherheitspolitische Herausforderung dar.
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Ungeachtet der zu erwartenden Entwicklung im Bereich menschlicher, sogenannter na-
turlicher und technischer Katastrophen besteht zuktinftig durchaus die Chance, dieser Heraus-
forderung besser gerecht zu werden als in der Vergangenheit. Die Gefahr der Blockkonfronta-
tion und damit eines nuklearen Austausches zwischen den Grol3méchten ist heute gering. Da-
mit ist auch die Mdglichkeit gestiegen, friedensférdernden Normen Geltung zu verschaffen,
vorausgesetzt, die Bereitschaft dazu ist vorhanden. Der ehemalige General sekretér der Verein-
ten Nationen, Boutros Ghali (1992) sprach in diesem Zusammenhang von einer Kultur der
Pravention, die bereits im Vorfeld von gewaltsamen Konflikten zum Tragen kommen musste.
Das setzt alerdings voraus, dass das wahrend des Kalten Krieges geltende eherne Gesetz der
Nichteinmischung in innere Angelegenheiten gemal3 Artikel 2.4 der UN-Charta weliter relati-
viert wird. Das ist schon deswegen zwingend, gerade weil Gewalt weitgehend innerhalb von
Staaten in zum Teil extremen Formen ausgelibt wird. Damit ist die ordnungspolitische Her-
ausforderung angesprochen, mit der die Staaten konfrontiert sind. Kofi Annan (1999), der
derzeitige Generalsekretér der UNO, hat vor einiger Zeit festgestellt, dass die Zeiten vorbel
seien, in denen Regierungen frei gewesen wéaren, mit ihrer eigenen Bevolkerung umzugehen,
wie sie wollten. Er leitete daraus die notwendige Relativierung des Nichteinmischungsgebotes
ab.

Diese Chance der Einmischung oder auch Intervention ist bedauerlicherweise ein zwei-
kd

schneidiges Schwert.— Das ist deswegen der Fall, weil sie ein zentrales Ordnungsprinzip des
internationalen Systems, die staatliche Souveranitét, relativiert. Die Notwendigkeit dieser Re-
lativierung ergibt sich aber schon daraus, dass vielfach die Staatlichkeit bei innerstaatlichen
Gewaltkonflikten faktisch nur noch bedingt, wenn tiberhaupt gegeben ist. Damit ist die Staa-
tenwelt mit einem Problem konfrontiert, dasin dieser Form gar nicht vorgesehen ist, wie nam-
lich mit territorialen Einheiten umzugehen ist, in denen die Voraussetzungen der Staatlichkeit
nicht mehr erflillt sind. Damit ist zugleich die Schnittstelle zur humanitédren Hilfe angezeigt.
Sie kann aus ordnungspolitischer Sicht als praktizierte Menschenrechtspolitik interpretiert
werden, bei der es darum geht, Opfern zu helfen, unabhangig davon, ob ein Staat noch exis-
tiert oder nicht. Dartiber besteht im Prinzip sogar Konsens unter den Staaten, geht man von
ihrer Unterschrift unter die bestehenden Konventionen und Abmachungen aus, in denen die

humanitéren Prinzipien kodifiziert sind. Betrachtet man diese Prinzipien as glaubwirdigen

16 Czempiel (2000) liefert eine tiberzeugende Begriindung fiir Intervention, die er als Beitrag zur Demokratisie-
rung sieht.
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Beitrag zur Zivilisierung der Gewalt im internationalen System, dann setzt das voraus, dass
unparteiliche, unabhangige und neutrale humanitére Hilfe zur Institution wird. Das Problem
besteht allerdings darin, und das hat die Darstellung der verschiedenen Aspekte der Kosovo-
Krise deutlich gemacht, dass die Tendenz besteht, hiergegen zu verstol3en. Humanitére Hilfe
hat in diesem Fall schon deswegen an Glaubwuirdigkeit eingebiif}, weil sie sich eben nicht
voraussetzungslos an den Prinzipien humanitdren Handelns orientierte. Sichtbarstes Zeichen
hierfir war das unvergleichbar hohe Ausmal? an Ressourcen, die in diesem Falle von den ein-
zelnen Staaten bereitgestellt worden sind. Sichtbarer Ausdruck hierfur ist auch die Aufhebung
der notwendigen Arbeitsteilung zwischen staatlichen Akteuren, insbesondere dem Militar,

und den humanitéren Akteuren.

Nun kdnnte man pragmatisch argumentieren, Staaten handelten immer im eigenen Inte-
resse. Ist es in ihrem Interesse, ein Minimum an glaubwirdiger Humanitét als konstitutives
ordnungspolitisches Element zu beriicksichtigen oder Uberwiegen a priori sicherheitspoliti-
sche und damit machtpolitische Interessen? Eine einfache Antwort darauf gibt es nicht. Kurz-
fristig gesehen, ist es vermutlich nicht entscheidend, ob sicherheitspolitische Interessen domi-
nieren, denen humanitéare Prinzipien als legitimatorisches Palliativ der Barmherzigkeit unter-
geordnet sind. Langfristig dagegen sieht die Situation ganz anders aus. Ist humanitére Hilfe
glaubwirdig, kann sie auf Dauer zur festen Verankerung humanitérer Prinzipien beitragen.
Sie kann, ja sie muss sogar in die Sicherheitspolitik als eigensténdiger Teilaspekt eingehen.
Damit wirde einerseits eine glaubwurdige Legitimationsbasis fur die Konfliktbearbeitung
geschaffen bzw. noch umfassender eine glaubwirdige Basis fir die Préavention von Gewalt

durch Staaten wie gesellschaftliche Vertreter.la

Eine notwendige Bedingung fur die Glaub-
wirdigkeit ist alerdings eine strikte Arbeitsteilung in der humanitéren Hilfe zwischen Staat

und Gesdllschaft.

Die Starkung humanitérer Prinzipien wie der Prinzipien humanitdren Handelns misste
durchaus im Interesse der Staaten selbst liegen, auch wenn man sie vom Blickwinkel der
Macht oder der Interessen aus betrachtet. Derartige Tragodien sind immer Ausdruck der Un-
fahigkeit der Akteure, Konflikte friedlich zu |6sen, aber auch Ausdruck der Bereitschaft von
Akteuren, Gewalt anzuwenden, weil sie sich aus ihrer Perspektive zu lohnen scheint. Gewalt

ist aber aus sicherheitspolitischer Sicht kostspielig, viel kostspieliger als andere Formen der

Y7 Auf die Problematik ziviler und staatlicher Pravention kann im Rahmen dieses Aufsatzes nicht eingegangen
werden.
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Konfliktlésung. Sie wirkt destabilisierend und verursacht damit reale Kosten. Wenn also hu-
manitére Prinzipien wie Prinzipien humanitéren Handelns fest im Bewusstsein der Staaten
wie der Gesellschaft bzw. ihrer Reprasentanten verankert und im internationalen System als
handlungsleitende Normen institutionalisiert sind, dann wirde sich damit zwar nicht unbe-
dingt Gewalt vollig verhindern lassen. Dafir wirde sich aber die Kosten-Nutzen-Rechnung
derjenigen verandern, die heute — mehr oder weniger straflos — noch davon ausgehen kdnnen,
dass sich Gewalt zumindest fur eine relativ lange Zeit auszahlt. Gewaltanwendung verteuerte

sich, wenn klar wére, dass mit politischen Sanktionen gerechnet werden muss.

Diese Betrachtung wirft aus friedenspolitischer Sicht ein Problem auf, das bisher Gber-
haupt nicht aufgegriffen worden ist, némlich was dies aus der Opferperspektive bedeutet.
Zwar haben wir ein Recht der Opfer auf Hilfe postuliert, doch wurden sie letztlich als Objekt
der humanitéren Hilfe analysiert. Wie die Opfer als Subjekte mit einbezogen werden kdnnen,
koénnen wir nicht beantworten, welil es keine einfache Antwort darauf gibt. Soviel steht jeden-
falls fest: Humanitére Hilfe kann keine direkte Rolle in der Konfliktregulierung oder -16sung
staatlicher Provenienz spielen. Mit der Durchsetzung humanitérer Prinzipien tut sie es aber
zumindest indirekt. Sie hat auch keine unmittelbare Bedeutung im Zusammenhang mit der
zivilen Konfliktbearbeitung. Sie hat es aber indirekt, weil ihr letztlich eine ordnungspolitische
Vision zugrunde liegt, die sich gegen Gewalt und Leid aler Menschen wendet. Diese Vision
ist das Ziel. Die Humanisierung mit Hilfe humanitérer Prinzipien und humanitéres Handeln
kann aber zur Anndherung an dieses Ziel fuhren. Und das setzt eine Politik der humanitéren
Hilfe voraus, die sich an einer Sicherheitspolitik ausrichtet, die die Uberwindung der Ursa-

chen von Gewalt in den Mittelpunkt stellt.
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