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,,Doch die Verhaltnisse, sie sind nicht so.“
Berthold Brecht, Dreigroschenoper

1. Einleitung

Um die gegensatzlichen Hypothesen der Global Governance-Theorie und des
Neorealismus zu testen, bietet sich die Madoglichkeit, eine Internationale
Organisation (I0) im Rahmen einer Einzelfallstudie néher zu betrachten. Diese
Betrachtung sollte auf die Untersuchung eines Programms dieser 10 zugespitzt
werden, um konkret anhand dieses Programms zu untersuchen, inwieweit die
Verwaltung der 10 oder die Regierungen der Mitgliedstaaten das Konzept und die
Durchfiihrung dieses Programms gestalten.

Die Weltgesundheitsorganisation (WHO) hat Programme mit dem Titel ,,Health
as a Bridge for Peace* (HBP) durchgefuhrt. Hierbei ging es unter anderem darum,
medizinische Nothilfeprogramme mit dem Ansatz des Peace Building zu
verbinden. Anhand dieses Fallbeispiels werden die Hypothesen der Global
Governance-Theorie gegen die Hypothesen der Theorie des Neorealismus
getestet.

Dabei wird der Leser zunéchst Schritt fur Schritt von einem allgemeinen Kontext
an das Fallbeispiel herangefuhrt. AnschlieRend wird er mit dem fur die
Untersuchung des Fallbeispiels erforderlichen Instrumentarium vertraut gemacht.
Erst danach wird die Untersuchung des HBP-Programms der WHO vorgenommen

und abschlie3end vor dem Hintergrund der Fragestellung bewertet.

1.1. Problemformulierung und Fragestellung

In den vergangenen eineinhalb Jahrzehnten ist der politische und
wissenschaftliche Diskurs stark gepragt worden von der Global Governance-
Theorie. Diese hat als normative Zielvorstellung eine Weltordnung formuliert, in
welcher sich die Staaten unter Souverénitatsverzicht zunehmend IOs unterordnen

und sich dem Volkerrecht unterwerfen.



Wichtig hierbei ist, dass die Vertreter der Global Governance-Theorie ihre
normativen Annahmen bereits zum groRen Teil realisiert sehen. So behaupten sie,
die traditionelle staatliche Souverénitat sei als anachronistisches Relikt des
westfalischen Systems bereits (iberwunden®.

Zwei der Theorie des Neoinstitutionalismus entlehnte Hypothesen” nehmen unter

anderen eine zentrale Stellung in der Global-Governance-Theorie ein:

1. 10s sind eigenstédndige Akteure, die durch Norm- und
Regel(durch)-setzung globale Politik gestalten, wobei sich staatliche
Akteure diesen Regeln und Normen unterordnen®.

2. Aus dieser zunehmend souverdnen Position von 10s als Norm- und
Regelsetzer ergibt sich eine zunehmende Bedeutung des Vélkerrechtes, bis

hin zu einer ,,globalen Rechtsstaatlichkeit.

Gegen diese Hypothesen lasst sich die Kritik formulieren, dass vor allem die
Annahme der schwindenden Bedeutung von Nationalstaaten im internationalen
System nicht zutreffend ist®. So kann als Gegenhypothese zu der dominierenden
Rolle der 10s die Annahme aufgestellt werden, dass Staaten nach wie vor die
wichtigsten und entscheidendsten Akteure im internationalen System sind und —
als dessen konstituierende Elemente — maligeblichen Einfluss auf die
Entscheidungen von 1Os ausuben. Vertreter der neorealistischen Theorieschule
behaupten gar, dass 10s lediglich als Instrumente nationalstaatlicher Interessen
fungieren’.

Folglich stehen Vertreter der neorealistischen Schule auch der Annahme der
Global Governance-Theorie iber die erstarkende Bedeutung des Voélkerrechtes bis

! Siedschlag, A., Opitz, A., Troy, J., Kuprian, A., 2007, S. 74

2 Spindler, M., in: Bonacker, T., 2005, S. 151-153

¥ Neben 10s werden in der Global Governance-Theorie auch Nichtregierungsorganisationen und
Wirtschaftsunternehmen als wichtige Akteure betrachtet. Auch der Staat wird der Global
Governance-Theorie zufolge nicht abgeschafft, sondern stellt nur noch einen von vielen Akteuren
in einer vernetzten Global Governance-Architektur dar. Vergleiche hierzu: Messner, D.,
Nuscheler, F., in: Stiftung fur Entwicklung und Frieden, 2006, S.21-39. Ungeachtet dieser
Komplexitat der Global Governance-Theorie sollen in dieser Arbeit nur die Hypothesen der
zunehmenden Verrechtlichung und der 10 als selbststandigem Akteur herausgegriffen werden.

* Mingst, K.A., Karns, M.P., 2007, S. 9/10: Die in der Global Governance-Theorie massgebliche
Auffassung Uber die eigenstandige Akteursqualitét von 10s wird durch die Sichtweise des
Sozialkonstruktivismus unterstitzt, dass 10s durch ihre eigenstdndige Normsetzung das Verhalten
von Staaten entscheidend beeinflussen.

> Siedschlag, A., Opitz, A., Troy, J., Kuprian, A., 2007, S.74

® Miiller, H., 2008, S.78

" Rittberger/Zangl, 2005, S. 37



hin zur Herausbildung eines Weltinnenrechtes ablehnend gegeniiber. Sie nehmen
hingegen an, dass machtige Staaten sich nur so lange an volkerrechtliche Regeln
halten, wie sie ihnen niutzen. Wenn das Volkerrecht der Verfolgung ihrer
Interessen im Wege steht, brechen die Staaten es®. Empirische Belege Uber
Briiche des Volkerrechtes vor allem von Seiten der USA, wie beispielsweise im
Zuge des Irak-Krieges 2003°, stiitzen die skeptische Haltung der Vertreter der
neorealistischen Theorie gegeniiber der bindenden Wirkung des Volkerrechtes auf

Nationalstaaten™®.

Wie grof3 ist nun der Einfluss von Nationalstaaten auf 10s wirklich? Inwieweit
stimmt die neorealistische Hypothese, dass 10s von einflussreichen Staaten
kontrolliert werden? In welchem Malie kann im Gegensatz dazu doch die
Hypothese der Global Governance-Theorie von der 10 als eigenstandigem Akteur
bestatigt werden? Trifft die Hyothese der Neorealisten wirklich zu, dass
Nationalstaaten sich nach Belieben Uber vélkerrechtliche Vereinbarungen
hinwegsetzen, oder ordnen sie sich, wie in der Global Governance-Theorie
angenommen, langfristig doch dem Vélkerrecht unter?

Trifft die von Neorealisten angenommene schwache Bindewirkung des
Volkerrechtes neben Nationalstaaten auch auf 1Os zu, und setzen sich diese, als
Instrumente kurzfristiger Interessen ihrer Mitgliedstaaten, uber ihre Pflichten als
Vélkerrechtssubjekte hinweg''? Oder handeln 10s als Vélkerrechtssubjekte,
getreu der Annahme der Global Governance-Theorie, in Einklang mit geltendem
Volkerrecht?

In dieser Studie wird beabsichtigt, anhand eines Fallbeispiels die kontréren
Hypothesen der Global Governance-Theorie und der neorealistischen Theorie
gegeneinander abzuwégen. Dabei soll schon hier vorweggenommen werden, dass
der Annahme der Global Governance-Theorie, dass ihre normativen Ziele bereits
zu einem groRen Teil erreicht seien, mit Skepsis begegnet wird. Mdgen die

normativen Zielsetzungen der Global Governance-Theorie autarker 10s und eines

® Miller, H., 2008, S. 236

°Ebd., S. 253

19 Reus-Smit, in: Baylis, J., 2005, S.360

1 Epping, V., in: Ipsen, K. (2004), S. 445/446



Weltinnenrechts auch als sinnvolle Vorschlage angesehen werden, so ist jedoch
Vorsicht geboten bei der Annahme, dass diese Zielvorgaben bereits Realitét seien.
Nuscheler und Messner, beide Vertreter der Global Governance-Theorie, haben
selbstkritisch eingerdumt, dass die Global Governance-Hypothesen noch der

empirischen Untermauerung bediirfen®.

Daher sollte durch empirische Prifung anhand von Fallstudien getestet werden,
inwieweit die Hypothesen der Global Governance-Theorie oder die
Gegenhypothesen  der neorealistischen  Schule zutreffen.  Sollten die
neorealistischen Hypothesen durch solche Fallstudien bestétigt werden, bedeutet
dies nicht, dass durch derartige Befunde die normativen Zielvorgaben der Global
Governance-Architektur, ndmlich die Starkung von 10s und des Volkerrechtes, in
Frage gestellt wiirden. Vielmehr ist eine kritische Beschreibung des Ist-Zustandes
notwendig, um weiter an einer langfristigen Strategie arbeiten zu kdnnen, diese
Ziele zu erreichen. Eine Bestatigung der neorealistischen Hypothesen Uber die
staatliche Instrumentalisierung von 10s und die Missachtung des Volkerrechtes
durch Staaten und 10s bedeutet nicht, diesen Befund automatisch zur ausweglosen
Zukunftsoption zu erheben und dadurch sinnvolle Vorschldge der Global
Governance-Theorie zur Gestaltung globaler Politik grundsatzlich infrage zu
stellen.

Fur eine solche Untersuchung erscheinen in der humanitdren Hilfe tatige 10s
besonders geeignet. Denn gerade bei humanitaren Hilfsprogrammen lassen sich
die kontraren Thesen der Global Governance-Theorie im Vergleich zu denen der
neorealistischen Schule anschaulich testen. Zwei Griinde sollen hierfir angefuhrt
werden:

1. 10s, vor allem die Sonderorganisationen der Vereinten Nationen (VN),
treten bei der Koordinierung und Durchfihrung von humanitéren
Hilfsprojekten als eigenstandige Akteure in Erscheinung®.

2. 10s sind in ihrer Funktion als humanitére Akteure eng an das humanitare

Vélkerrecht'* gebunden, wie spéter noch genauer erklart wird.

12 Messner, D., Nuscheler, F., in: Stiftung Entwicklung und Frieden, 2006, S 39/40

3 Mingst, K., Karns, M.P., 2007, S.10

¥ Njalsson, 2007, S. 57:Humanitare Hilfe hat das Ziel, die Leiden der Zivilbevélkerung und
verwundeter Soldaten im Krieg zu lindern. Seit der Grindung des Internationalen Komitees des
Roten Kreuzes 1864 sind grundlegende Regeln zur Durchfiihrung der humanitéren Hilfe
volkerrechtlich festgelegt. Von hdchster Prioritat ist hierbei die Neutralitit der Helfer sowie



Beide Beobachtungen scheinen die Hypothesen der Global Governance-Theorie
uber die eigenstéandige Rolle der 10s und den hohen Stellenwert des Vélkerrechtes
fir 10s zu bestatigen. Doch ein genauerer Blick auf die Durchflihrung
humanitérer Hilfsprogramme verleiht wiederum den Hypothesen der Neorealisten
Gewicht. Es lassen sich namlich zahlreiche, auch jungere Beispiele dafur
anflihren, dass Regierungen immer wieder versucht haben, humanitare Hilfe fur
ihre militarischen und politischen Ziele zu instrumentalisieren®®. Zu Kriegszeiten
kann Nahrungsmittel- oder medizinische Hilfe ndmlich einen entscheidenden
Einfluss auf den Konfliktverlauf nehmen. Von einer nationalstaatlichen
Beeinflussung der humanitéren Hilfe sind nicht nur
Nichtregierungsorganisationen (NROs), sondern auch 10s betroffen’®. Dabei
haben Regierungen einflussreicher Staaten vor allem aufgrund der finanziellen
Abhangigkeit der 10s von ihren Beitragszahlungen grofRe Einflussmdglichkeiten
auf das Konzept und die Durchfiihrung von Programmen®’. Durch diese
Politisierung der humanitéren Hilfe durch Nationalstaaten ist die im humanitéren
Volkerrecht festgeschriebene Neutralitdt und Unabhdngigkeit humanitérer
Hilfsprogramme infrage gestellt.

In der Zeit nach dem Kalten Krieg war die internationale Gemeinschaft
zunehmend mit dem Phdnomen von Birgerkriegen und zerfallenden Staaten
konfrontiert. Einflussreiche Staaten haben humanitédren Hilfsoperationen die
Funktion einer Stabilisierung dieser Krisenherde zugeschrieben®®. In diesem
Zusammenhang liegt es aus der Sicht dieser einflussreichen Staaten nahe,
humanitare Organisationen mit der Absicht einzusetzen, dadurch ihnen gewogene
politische Krafte zu unterstlitzen oder bestimmte politische Ziele in einem Staat
zu erreichen, in dem Birgerkrieg herrscht. Eine derartige politische
Instrumentalisierung humanitarer Organisationen lasst sich seit den 90er Jahren
leichter als vorher erreichen, da humanitdre Organisationen sich aufgrund
zunehmender Konkurrenz um Spendengelder verstarkt den politischen

deren Unabhangigkeit von politischen Interessen. Fast alle Staaten haben die Genfer
Konventionen ratifiziert, sodass von universeller Giiltigkeit ihrer Regeln gesprochen werden
kann.

1> MacFarlane, 2000, S. 16, 20, 24

18| ange,M., Quinn, M., 2003, Conflict, Humanitarian Assistance and Peace Building

7 Rittberger/Zangl, 2005, S.116

'8 MacFarlane, N., 2000, S. 29



Forderungen ihrer Geldgeberlander unterwerfen miissen’®. Am Beispiel des
Krieges im ehemaligen Jugoslawien ldsst sich anschaulich zeigen, wie
Hilfsprojekte von 10s selektiv eingesetzt wurden, um in Bosnien die Bevolkerung
in den Gebieten zu unterstltzen, in denen Plavsic, ein als moderater angesehener

Gegenkandidat zu Karadzic, die Kontrolle innehatte®.

Neben einer derartigen politischen Instrumentalisierung humanitérer Hilfe ist
gerade in jungsten Jahren die Forderung zu vernehmen, dass humanitare Akteure
sich in Tatigkeiten wie Konfliktvermittlung und Peace Building engagieren sollen.
Durch diese Einbindung humanitarer Akteure in die Sicherheitsstrategie erhofft
sich die US-Regierung einen Beitrag zur Reduzierung seiner militarischen
Krafte®!. Das Institute for Resource and Security Studies (IRSS), eine
regierungsnahe NRO in den USA, sieht die Aufgabe humanitarer Hilfe nicht nur
in der Stabilisierung von Biirgerkriegsgebieten durch lebensrettende Malinahmen.
Vielmehr sollen humanitére Projekte gezielt als Anreiz dafir eingesetzt werden,
verfeindete Blrgerkriegsparteien durch die Zusammenarbeit in humanitéren
Projekten zu Friedensverhandlungen zu bewegen. Gerade medizinischen
Nothilfeprogrammen wird hierbei eine besondere Funktion beigemessen®”. Diese
Sichtweise, dass humanitare Hilfe friedensférdernd sein kann, hat die
Programmgestaltung einiger humanitar tatiger Organisationen in den vergangenen
Jahren maBgeblich beeinflusst?®. So wurden Programme durchgefiihrt, in denen
humanitére Aufgaben mit denen der Konfliktvermittlung und des Peace Building
kombiniert wurden.

Zu dieser Tendenz, humanitére Hilfe in einen politischen Kontext einzubetten, hat
sich sowohl im wissenschaftlichen Diskurs als auch unter Praktikern der
humanitdren Hilfe Kritik formiert. MacFarlane vertritt die Ansicht, dass
Programme, bei denen humanitare Hilfe unter der Bedingung angeboten wird,
dass die Konfliktparteien in Friedensverhandlung miteinander treten, eine
zweifelhafte Methode zur Ermutigung zu sozialer und politischer Versshnung®

und Ausdruck der politischen Instrumentalisierung der humanitéren Akteure ist.

19 MacFarlane, N., 2000, S. 30

%0 Paris, 2007, S. 183

! Lund, M.S., 1996, S

22 Institute for Resource and Security Studies (2001): International Conflict Management
Program, S. 3

% Mac Farlane, 2001, S. vii

2 Ebd., S. viii



Auch humanitare Organisationen wie ,,Arzte ohne Grenzen* sehen in solchen
Kombinationsprogrammen von Nothilfe und Peace Building die Gefahr, die
Basisprinzipien der humanitdren Hilfe, ndmlich ihre Neutralitdit und die
Unabhangigkeit, einer politischen Agenda unterzuordnen?®.

Die Anzeichen einer nationalstaatlichen Instrumentalisierung von humanitéar
tatigen 10s, die sich Uber das volkerrechtlich verankerte Gebot der Neutralitat in
kriegerischen Konflikten hinwegsetzen, stitzen die Hypothesen der Neorealisten
und schwachen die Hypothese der Global Governance-Theorie, der zufolge 10s
als eigenstandige, volkerrechtstreue Akteure gesehen werden.

1.2. Methodik

Als Methode fir die Untersuchung wird das Testen der kontrédren Hypothesen der
Global Governance-Theorie und der neorealistischen Theorie anhand einer

Fallstudie gewdhlt.

Zum Testen des ersten kontrdren Hypothesenpaares der 10 als autarker Akteur
einerseits und als nationalstaatlichem Instrument andererseits bietet sich die
Operationalisierung der Untersuchung anhand von Faktoren an, die Rittberger und
Zangl als maligeblich fur den Input in einem Entscheidungsprozess im Rahmen
eines Input/Output-Modells?®® von 10s herausgearbeitet haben. Diese werden im
Verlauf dieser Arbeit einzeln vorgestellt und erldutert. Obgleich Rittberger und
Zangl als Vertreter der Regimetheorie bekannt sind, lasst sich durch die von ihnen
definierten Faktoren im Input/Output-Prozess zeigen, ob es die Verwaltung der 10
oder deren Mitgliedstaaten sind, die den entscheidenden Einfluss auf einen

Entscheidungsprozess ausiiben.

% \/on Pilar, U., in: Blanke, U., 2004, S. 203-220

%% In ihrem Input/Output-Modell beschreiben Rittberger und Zangl 10s trotz ihrer
organisatorischen Geschlossenheit als Systeme, die im Rahmen ihrer Politikentwicklungsprozesse
offen gegeniber Inputs sind. Entscheidend flr die Anwendung in der Fallstudie Uber das HBP-
Programm ist hierbei, dass solche Inputs nicht nur von aulRerhalb der 10, in erster Linie durch
mitgliedstaatliche Regierungen, sondern auch von innerhalb der 10, durch die Verwaltung der 10
selbst, kommen kdnnen. Wendet man diese Beobachtung auf die Fallstudie an, so kann untersucht
werden, ob es die Mitgliedstaaten der 10 oder die Verwaltung der 10 sind, die durch ihren Input
den maRgeblichen Einfluss auf den Politikentwicklungsprozess ausiiben. Vergleiche hierzu
Rittberger/Zangl, S. 89/90 und S. 115 ff.



Zum Testen des zweiten kontraren Hypothesenpaares der 10 als
volkerrechtstreuem Akteur gegen einen das Volkerrecht missachtende Akteur
bietet sich die Priifung der Frage an, ob das von der 10 durchgefihrte Programm
im Einklang oder im Widerspruch mit volkerrechtlichen Prinzipien steht. Wie im
spateren Verlauf dieser Arbeit noch gezeigt werden wird, wird hierbei bei einem
humanitéren Akteur wie der WHO zu Uberpriifen sein, ob dessen Hilfsprogramme
in Konfliktgebieten unparteilich, neutral und unabhéngig von politischen

Interessen konzeptualisiert und durchgefuhrt wurden.

Als Material zur Durchfiihrung der Fallstudie werden Diskussions- und
Konferenzpapiere zur Programmgestaltung und —evaluation, VN-Dokumente und
wissenschaftliche Sekundérliteratur vor dem Hintergrund der Fragestellung

analysiert.

2. Erklarung des Instrumentariums zur Untersuchung des Fallbeispiels

2.1 Politikwissenschaftliche Priifung des Einflusses der Verwaltung im

Vergleich mit dem der Mitgliedstaaten der 10

Um die gegensatzlichen Hypothesen der Global Governance-Theorie und der
Theorie des Neorealismus testen zu konnen, bietet sich die Untersuchung von
Entscheidungsprozessen innerhalb einer 10 an. Denn daran l&sst sich der Einfluss
der Verwaltung der 10 gegen den ihrer Mitgliedstaaten gegeneinander abwégen.
Zu diesem Zweck werden einzelne Faktoren untersucht, die den Verlauf von
Entscheidungsprozessen innerhalb von 10s maRgeblich beeinflussen. Rittberger
und Zangl haben in ihrer Darstellung tber 10s ein Input/Output-Modell erarbeitet,
mit dessen Hilfe getestet werden kann, ob im Rahmen eines bestimmten
Entscheidungsprozesses eher die Hypothese der Global Governance-Theorie einer
autark handelnden 10 oder die Hypothese der Theorie des Neorealismus einer
nationalstaatlich instrumentalisierten 10 zutrifft®’.

Bei diesen Faktoren handelt es sich neben Beitragszahlungen fiir Programme von

IOs vor allem um Personal, Experten und die Bereitstellung von Information.

%7 Rittberger/Zangl, 2005, S. 116



Diese  Faktoren  beeinflussen  vor allem die Inputphase eines
Entscheidungsprozesses  einer  10O. Diese  Faktoren  stellen  die

Untersuchungsfaktoren in der Fallstudie dar.
2.1.1.Inputphase

Inputs an 10s werden von den Regierungen der Mitgliedstaaten in erster Linie in
Form von Beitragsleistungen, Personal, Experten und der Bereitstellung von
Information erbracht. Diese Inputs fassen Rittberger und Zangl unter dem Begriff
Unterstutzungsleistungen zusammen. Durch diese sind vor allem machtige
Mitgliedstaaten, entsprechend der neorealistischen Sichtweise, in der Lage, im
Gegenzug dafiir Anforderungen an 10s zu stellen®® und diese zur Durchsetzung
ihrer Interessen zu instrumentalisieren. Im Gegensatz dazu konnen
Inputleistungen fir Entscheidungsprozesse aber auch von der Verwaltung einer
10 selbst kommen, was die Hypothese der Global Governance-Theorie der 10 als
autarkem Akteur unterstutzt.

Im Folgenden werden die verschiedenen Faktoren der Unterstiitzungsleistungen

flir den Entscheidungsprozess innerhalb einer 10 einzeln betrachtet.
2.1.1.1. Beitragszahlungen

Besonders deutlich wird der Einfluss méachtiger Mitgliedstaaten auf 10s durch das
Beispiel der USA, welche den VN und einigen ihrer Sonderorganisationen gezielt
Unterstutzungsleistungen verweigert haben. Dadurch kam es in den betroffenen
Organisationen zu Stellenabbau und einige Programmaktivitdten mussten
eingestellt werden®. Rittberger und Zangl® belegen hierdurch die These des
Neorealismus, dass das Verhalten von Staaten gegeniber und in 10s eigennitzig
motiviert ist, ,,sodass davon ausgegangen werden muss, dass Staaten ihre Strategie
der Unterstiitzung und Nicht-Unterstiitzung mit Blick auf die Gegenleistungen
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von internationalen Organisationen treffen“>* . Ubertragt man diese Annahme auf

die Frage der Unterstlitzung eines Programms der WHO, in diesem Fall auf das

BEpd., S.116
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HBP-Programm, so ist davon auszugehen, dass Unterstiitzungsleistungen der
Mitgliedstaaten fiir das HBP-Programm nur dann getétigt wurden, wenn diese
Mitgliedstaaten durch dieses Programm ihre aul3enpolitischen Interessen vertreten
sahen. Es wird also zu Uberprifen sein, welche Mitgliedstaaten in welchem Masse
Unterstitzungsleistungen welcher Art fir das HBP-Programm geleistet haben.
Des Weiteren wird zu fragen sein, welche auBenpolitischen Interessen diese
Mitgliedstaaten durch diese Unterstiitzung des HBP-Prgramms zu verfolgen
suchten.

Als Gegenposition zum oben beschriebenen Finanzierungskonzept sind
Vorschldge zu alternativen Finanzierungsmodellen zu erwéhnen, welche eine
unabhédngige Handlungsfahigkeit von VN-Organisationen wie der WHO zu
starken beabsichtigen. Hier anzufiihren sind zum Beispiel internationale Steuern®,
welche VN-Organisationen eine stabile Finanzierung und damit eine von den
Einflussen  maéchtiger  Mitgliedstaaten  unabhdngige  Handlungsféhigkeit
ermoglichen wirde. Ein solcher Befund ware eine Bestatigung der Global
Governance-Hypothese, dass 10s wvon direkten staatlichen Einflussen
unabhangige, autarke Akteure sind. Obwohl sich fir die WHO solche
Finanzierungsmodelle bislang nicht haben durchsetzen kénnen®, soll bei der
Betrachtung des HBP-Programms genau gepriift werden, ob sich hierbei nicht
doch Finanzierungsmechanismen nachweisen lassen, die eine zu grof3e finanzielle
Abhéngigkeit von méchtigen Mitgliedstaaten ausschlieBen und die somit
vereinbar mit dem Bild der WHO als einer autark handlungsfahigen 10 im Sinne

des Global Governance-Konzeptes sind.
2.1.1.2. Personal und Information

Bei der Untersuchung der Inputleistung Information fuhren Rittberger und Zangl
Argumente an, die sich sowohl in der neorealistischen wie auch in der Global
Governance-Perspektive wieder finden. Auf der einen Seite haben vor allem die
machtigen Mitgliedstaaten besonderen Einfluss auf die personelle Besetzung der
Verwaltungsspitze und damit auch auf den Informations-Input, den dieses

Personal in die Entscheidungsprozesse der 1O einbringt. Durch diese

% Kalinowski, T., Wahl, P., 2006, http://www.blaetter.de/artikel.php?pr=2247
% Korte, R., in: Razum, O., Zeeb, H., Laser, U., 2006, S. 120
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Personalinfiltration tragen die einflussreichen Mitgliedstaaten also entsprechend
der neorealistischen Perspektive zur Durchsetzung ihrer Interessen im
Entscheidungsprozess in 10s bei. Nichtsdestotrotz scheinen sich empirische
Belege dafiir zu finden, dass die Verwaltungsspitze — entsprechend der Global
Governance-Hypothese der 10 als autarkem Akteur - die Madoglichkeit
selbstandiger Input-Leistungen bei der Bereitstellung von Information besitzt und
sich von den unmittelbaren Interessen der Mitgliedstaaten emanzipiert. Das
Personal der Verwaltungsspitze entwickelt also eine Identitat, welche sich an den
Interessen der jeweiligen 10 orientiert, anstatt als Instrument seines
Herkunftslandes zu fungieren®. Zur Durchsetzung dieser Interessen im Sinne der
IO bieten sich der Verwaltungsspitze durchaus Mdoglichkeiten. Haufig haben die
Verwaltungsstdbe einer 10 namlich einen Informationsvorsprung gegenuber den
Mitgliedstaaten. Diesen Informationsvorsprung kénnen Verwaltungsstabe etwa
dazu nutzen, Studien zu veranlassen, oder den Mitgliedsstaaten Berichte oder
Beschlussentwiirfe zur Entscheidungsfindung vorzulegen. Diese
Thematisierungsmacht macht den Verwaltungsstab zu einem ,,agenda setter” und
gibt ihm dadurch die Rolle des Politikgestalters®™. Diese Sichtweise Rittbergers
stimmt also tUberein mit der Global Governance-Hypothese, die 10s nicht nur die
Rolle des Verreglers nationalstaatlicher Interessen im  Sinne des
Neoinstitutionalismus zuschreibt, sondern darlber hinaus eine selbststdndige
Rolle von 10s in der Setzung von Normen und Regeln sieht, welche von den
Mitgliedstaaten akzeptiert und implementiert werden®®. Dementsprechend
argumentiert Rittberger weiter, die Inputs der Verwaltungsstdbe in den
Entscheidungsprozess hatten das Ziel der Starkung der Autarkie von 10s
gegeniiber ihren Mitgliedstaaten®” . Allerdings muss an dieser Stelle kritisch
angemerkt werden, dass einflussreiche Regierungen, wie weiter oben erwéhnt, oft
versuchen, die Verwaltung einer 10 mit Personal zu besetzen, welches ihre
Interessen innerhalb der 10 vertritt. Bei der Falluntersuchung wird also genau zu

priifen sein, welches Personal welche Interessen vertritt.

% Rittberger/Zangl, 2005, S. 47

* Ebd., S. 121

% Barnett, M., in: Baylis, 2005, S. 266
¥ Rittberger/Zangl, 2005, S. 121
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2.1.1.3. Experten

Besonders deutlich wird der Einfluss der Inputleistung ,,Personal* durch Experten,
die zur Beratung einer 10 herangezogen werden. Experten haben aufgrund ihres
Know Hows malgeblichen Einfluss auf die Entscheidungsprozesse von 10s. Nach
Rittberger/Zangl stellen Experten - vereinbar mit der Sichtweise der Global
Governance-Theoretiker —  mit ihrer Beratungskompetenz einen wichtigen
Legitimationsgewinn fur die Verwaltungsstabe von 10s dar, was sich anhand von
VN-Organisationen empirisch belegen l&sst. Wichtige Voraussetzung fiir den
Legitimationsgewinn der Verwaltungsspitze durch externe Experten ist allerdings,
dass solche Expertengruppen in einem politisch-geographischen Proporz
zusammengesetzt sind, so wie dies etwa beim Intergovernmental Panel on
Climate Change der Fall war®®. Allerdings lasst sich hierzu aus neorealistischer
Sicht die Gegenthese formulieren, dass Experten nationalstaatlicher Ministerien
durch ihre Vorschldge Entscheidungen von 10s im Interesse der Mitgliedstaaten
beeinflussen. Auch scheinbar von nationaler Politik unabh&ngige Experten von
Nichtregierungsorganisationen (NROs) konnen den Entscheidungsprozess von
IOs im Interesse einflussreicher Nationalstaaten beeinflussen. NROs lassen sich
namlich aufgrund der zunehmenden Konkurrenz um Spendengelder zunehmend
leicht im Interesse staatlicher Geldgeber instrumentalisieren®.

Es muss also beim HBP-Programm genau untersucht werden, ob die Experten
wirklich als unabhangige Berater Sachfragen in den Vordergrund stellen oder in
ihre Beratung in verschleierter Form die Interessen der Regierungen

einflussreicher Mitgliedstaaten vertreten.

2.1.2. Entscheidungsprozesse

2.1.2.1. Programmentscheidungen durch intergouvernementale Verhandlung
Nachdem die Einflussmdglichkeiten von Staaten versus der Verwaltungsspitze
auf den Entscheidungsprozess in 10s durch Unterstitzungsleistungen betrachtet

wurden, sollen im Folgenden die unterschiedlichen Entscheidungsarten in 10s

betrachtet und ihre Bedeutung fir die Fallstudie herausgearbeitet werden.

% Rittberger/Zangl, 2005, S.128
% MacFarlane, N., 2000, S. 30
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Rittberger unterscheidet Programmentscheidungen von operativen
Entscheidungen.

Programmentscheidungen einer 10 dienen dazu, grundsétzliche Normen und
Regeln festzusetzen, an denen sich operative Entscheidungen der Organisation
und seiner Mitgliedsstaaten orientieren sollen. Programmentscheidungen dienen,
je nach der Starke ihrer Bindewirkung, entweder als orientierende Leitlinie oder
als verbindliche Rechtsvorschrift. Dabei kénnen Programmentscheidungen durch
unterschiedliche  Verhandlungsmodelle getroffen  werden. Durch den
»intergouvernementalen Aushandlungsprozesses* werden zumeist
Programmentscheidungen mit hoher Verbindlichkeit angestrebt. Dafiir verhandeln
die Vertreter der Regierungen innerhalb der 10 so lange, bis sie einen Konsens

erreicht haben.

2.1.2.2. Programmentscheidungen durch Mehrheitsentscheidung

Fur die Fallstudie wvon praktischer Bedeutung sind allerdings solche
Programmentscheidungen, die eher als Leitlinie denn als verbindliche
Rechtsvorschrift gedacht sind. Solche Programmentscheidungen werden nach
dem Verhandlungsmodell der Mehrheitsentscheidung durchgesetzt. Da die
Beschlisse von Mehrheitsentscheidungen eher einen empfehlenden als einen
verbindlichen Charakter haben, kann man hier die neorealistische Hypothese
bestétigt sehen, dass gerade méchtige Mitgliedstaaten sich nur so weit an ihnen
orientieren, wie es ihrem Interesse nitzt. Allerdings gibt es im Gegensatz dazu
Auffassungen, dass Mehrheitsentscheidungen beispielsweise der UNO-
Vollversammlung eine starke Bindewirkung auf das Verhalten von staatlichen
Regierungen und 10s austiben®’, was die Hypothese der Global Governance-
Theorie Uber die Bedeutung des Volkerrechtes stutzt. Hierauf wird bei der

volkerrechtlichen Betrachtung von 10s noch néher eingegangen.

2.1.2.3. Autarkie der Verwaltungsspitze bei operationellen Entscheidungen?

Die Inhalte der Mehrheitsentscheidungen werden im Rahmen von operationellen
Entscheidungen der Verwaltungsspitze der 10 in praktische Politik umgesetzt.

“0 Singh, N. 2004, in: United Nations, Divided World, S. 396/397
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Rittberger und Zangl gehen davon aus, dass die Verwaltungsspitze bei diesen
operationellen Entscheidungen (iber weitgehende Autarkie verfugt*, was als
Unterstutzung fur die Hypothese der Global Governance-Theorie (ber die
Qualitét einer 10 als eigenstandigem Akteur gesehen werden kann®.

Andererseits kdnnen aber auch Einflisse von Staaten auf die operationellen
Entscheidungen in 10s festgestellt werden, wie Rittberger und Zangl erlautern:
Gerade machtige Mitgliedstaaten haben ndmlich, wie weiter oben bereits erwahnt
wurde, durch die Bestellung der Verwaltungsspitze und durch die Leistung
freiwilliger Beitrdge einen sehr grofen Einfluss insbesondere auf solche
,Organisationen, die in der Regel mit operativen Tatigkeiten befasst sind“*. Als
Sonderorganisation der UNO ist die WHO zweifelsohne stark mit operativen
Tatigkeiten befasst. Es wird also bei der Untersuchung der operationellen
Entscheidungen zum HBP-Programm genau zu prifen sein, inwieweit diese
Entscheidungen der Verwaltungspitze von direkten finanziellen Zuwendungen
der Mitgliedstaaten beeinflusst worden sind. AulRerdem muss geprift werden,
inwieweit das Personal im Interesse einer autarken 1O oder im Interesse

einflussreicher Regierungen ihrer Mitgliedstaaten handelt.
2.1.3. Output

Oft obliegt die aktive Implementierung von Normen und Programmen den
Mitgliedstaaten®®, wobei sie sich an den Programmentscheidungen der jeweiligen
IOs orientieren. Allerdings gibt es auch Falle, in denen 10s die programmatischen
Vorgaben auf der Basis von operativen Entscheidungen eigenstdndig in die
Wirklichkeit umsetzen. Die 10 begnugt sich also nicht damit, Normen und Regeln
fur die Staaten implementierungsfdhig zu machen, ,sondern sie selbst zu
implementieren“®. Diese Sichtweise von Rittberger/Zangl entspricht ganz der
Global Governance-Hypothese, dass 10s eigenstandige Akteure sind. Allerdings
halt Rittberger dieser Perspektive die mit der neorealistischen Sichtweise zu
vereinbarenden Hypothese entgegen, dass Staaten den 1Os eine derartige

Eigenstandigkeit nur in Handlungsbereichen einrdumen, in denen sie sich davon

*! Rittberger/Zangl, 2005, S.150

*2 Siedschlag, A., Opitz, A., Troy, J., Kuprian, A., 2007, S. 73
*® Rittberger/Zangl, 2005, S.153

“ Ebd., S. 168

* Ebd., S. 169
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eine erwinschte Entlastung versprechen: Die direkte Implementation von Normen
und Regeln durch internationale Organisationen konnte sich vor allem dort
durchsetzen, wo internationale Organisationen auf der Grundlage ihrer
informellen, finanziellen und personellen Ressourcen von den Mitgliedstaaten
erwinschte Hilfsleistungen erbringen. Von besonderer Bedeutung fir diese
Fallstudie Uber die WHO st in diesem Zusammenhang die Annahme Rittbergers,
dass autarke, direkte Programmimplementierungen von 10s sich ,[...] im
wesentlichen auf Bereiche wie humanitéare Nothilfe [...]* konzentrieren*. Dieser
Aspekt ist fur die Fallstudie vor allem deshalb von Bedeutung, da die WHO in

ihrer Eigenschaft als humanitérer Akteur untersucht werden soll.

Die eigenstandige Durchfuhrung humanitarer Hilfe durch eine 10 wie der WHO
kann also sowohl aus neorealistischer wie auch aus Global Governance-
Perspektive gedeutet werden. Die von Rittberger und Zangl angefiihrte Sicht kann
als Untermauerung der neorealistischen Sichtweise bewertet werden, dass 10s mit
der Durchfiihrung humanitarer Hilfe als Instrument zur Entlastung seiner
Mitgliedstaaten fungieren. Andererseits kdnnen humanitére Hilfsleistungen von
I0s als Beleg fiir die Global Governance-Hypothese gesehen werden, dass 10s als
eigenstandige Akteure gerade im Bereich der humanitaren Hilfe wichtige

Aufgaben in der Global Governance iibernehmen®’.

2.2. Volkerrechtliche Prifung humanitarer Akteure und die Anwendung auf
die WHO

Bevor das Verhalten der WHO volkerrechtlich untersucht werden kann, missen
zuerst die Regeln herausgearbeitet und dargestellt werden, die das Volkerrecht fiir
humanitére Akteure vorsieht. Dabei ist es zundchst wichtig zu zeigen, dass das
humanitére Voélkerrecht, welches nur Anwendung findet in Notfallsituationen wie
Krieg und Post-Konflikt-Situationen, auch in der Global-Governance-Hypothese
der volkerrechtstreuen 10 seinen festen Platz hat. Sollten sich humanitér tétige

I0s wahrend eines kriegerischen Konfliktes oder unmittelbar danach nicht an

*® Rittberger/Zangl, 2005, S. 169/170
" Mingst, K., Karns, P. , 2007, S.10
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humanitéres Volkerrecht halten, ware dies ein Beleg fur das Nicht-Zutreffen der

Global-Governance-Hypothese, dass 10s sich vilkerrechtstreu verhalten.

2.2.1. Bedeutung des humanitaren Volkerrechtes fur die

Global Governance-Theorie

Im Folgenden soll die Bedeutung des humanitaren Volkerrechtes fir humanitér
tatige 10s wie der WHO herausgestellt werden. Zu diesem Zwecke soll zunédchst
gezeigt werden, dass die in der Global Governance-Theorie vorherrschende
Annahme einer zunehmenden globalen Rechtsstaatlichkeit auch das humanitare
Volkerrecht einschlief3t. Auf den ersten Blick scheint dies nicht selbstversténdlich,
denn wenn man von der Annahme der Global Governance-Theorie ausgeht, dass
internationale Akteure sich zunehmend am Volkerrecht orientieren, so misste
diese Annahme konsequenterweise auch bedeuten, dass Staaten sich verstarkt an
das Nichtangriffsgebot der Charta der VN halten und es somit zu keinen Kriegen
mehr kommt, somit also auch das Recht fir den Kriegsfall, namlich das
humanitéare Volkerrecht, Gberfllssig wirde.

Nun ist es in der Tat so, dass die Anzahl der zwischenstaatlichen Kriege in den
vergangenen Jahrzehnten deutlich abgenommen hat*’, sich also auf der
internationalen Ebene die Annahme der Global Governance-Theoretiker einer sich
durchsetzenden globalen Rechtsstaatlichkeit zu bestatigen scheint, wenngleich die
Invasion der USA in den Irak ohne Beschluss des VN-Sicherheitsrates als
Gegenargument angebracht werden kann®. Allerdings ist es nach dem Ende des
Kalten Krieges zu einer dramatischen Zunahme der Anzahl innerstaatlicher
Konflikte gekommen, wenngleich auch mit jiingst fallender Tendenz®’. So
benennen denn auch Mingst und Karns folgerichtig humanitare Hilfe und
friedensschaffende Militaroperationen als wichtige Aufgaben von Global
Governance®. Konsequenterweise muss das fiir bewaffnete Konflikte zustandige
humanitére Vélkerrecht auch im Global Governance-Konzept eine wichtige Séule

darstellen, wie von Schorlemer betont™,

“8 Charter der Vereinten Nationen, Art. 2, Abs. 4

49 Schwank, N., 15.02.2007, http://www.bpb.de/popup/popup_druckversion.html?quid=7U54R1
S0 Miiller, H., 2008, S.236

%1 Schwank, N., 15.02.2007

52 Mingst, K., Karns, M.P., 2007, S.10

5% von Schorlemer, 2005, S. 95
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Als weiterer Beleg flr die Wichtigkeit des humanitaren Vélkerrechtes im Global
Governance-Konzept erscheint die Tatsache, dass Kriege in der VN-Charter nicht
per se ausgeschlossen sind, sondern als ultima ratio — im Falle der Legitimation
durch den VN-Sicherheitsrat - als mogliches Instrument im Global Governance-
Konzept integriert werden missen. In einer somit auch den Annahmen des Global
Governance-Konzepts zufolge nicht vollig kriegsfreien Welt muss auch das

«54

humanitare Volkerrecht als ,,Ausnahmerecht*>" einen festen Platz einnehmen.

2.2.2. Volkerrechtliche Qualitat von Beschlissen der VN-Vollversammlung

Nachdem das humanitéare Volkerrecht als eine wichtige Sdule des Global
Governance-Konzeptes herausgestellt worden ist, werden zunéchst grundlegende
Mechanismen der Entstehung volkerrechtlicher Regeln im Allgemeinen
betrachtet. Eine - wenn auch nicht unstrittige - Methode zur Entwicklung von
Regeln volkerrechtlicher Qualitat sind die Beschliisse der Vollversammlung der
VN. Obwohl diese offiziell nur den Charakter von Empfehlungen haben®, werden
ihnen nichtsdestotrotz rechtsverbindliche Qualitaten zugesprochen. So sehen
Volkerrechtler die Beschlisse der VN-Vollversammlung oft als Ausdruck der
Weltmeinung® und interpretieren sie als Gewohnheitsrecht, insbesondere dann,
wenn solche Beschliisse ohne Gegenstimme gefasst worden sind®. Diese
vorherrschende Rechtsmeinung entspricht ganz der Annahme der Global
Governance-Perspektive, dass es zu einer zunehmenden Verrechtlichung® der

internationalen Politik kommt.

2.2.3. Wirkung von volkerrechtlichen Normen und Regeln

Auch wenn es zur Durchsetzung der Beschlisse der UNO-Vollversammlung auf
globaler Ebene keine institutionalisierte Sanktionsinstanz zur Ahndung im Falle
ihrer Nichtbeachtung gibt, sehen Rittberger und Zangl die Regeln solcher
Mehrheitsentscheidungen dennoch als effektiv an: ,,AulRerdem erlegt die Existenz

von Normen und Regeln demjenigen, der sich einer gultigen Norm und Regel

> Ipsen, 2003, S. 1196

> Rittherger/Zangl, 2005, S. 165

> Taylor, P. und Curtis, D., 2005, in: Baylis, J. und Smith, S., 2005, S. 410
>” Singh, N. 2004, in: United Nations, Divided World, S. 396/397

% Siedschlag, A., Opitz, A., Troy, J., Kuprian, A., 2007, S.74
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widersetzt, soziale Kosten in Form von Reputationsverlust oder verstarktem
offentlichen Druck auf[...]“®. Auch diese Sichtweise entspricht der Global
Governance-Annahme einer wirkungsvollen internationalen Verrechtlichung®. Im
Gegensatz dazu stehen Neorealisten einer solchen Annahme des wachsenden
Einflusses des Volkerrechtes zu Lasten der Souverdnitdt der Staaten
konsequenterweise skeptisch gegentiber®™. Wenn sich also in der Fallstudie tiber
die WHO der Einfluss einflussreicher Mitgliedstaaten nachweisen lasst, die die
Beschlisse der VN-Vollversammlung missachten, so wére dies ein Beleg flr die
skeptische Haltung der Neorealisten gegenuiber der Bedeutung des VVolkerrechtes.

2.2.4. 10s als Adressaten des Volkerrechtes

Bisher wurden nur Mitgliedstaaten einer 10 als volkerrechtliche Subjekte erwéhnt.
Wichtig fiir die Falluntersuchung ist allerdings die Tatsache, dass neben Staaten
auch 10s volkerrechtliche Subjekte sind®, die genauso wie Staaten Rechte und
Pflichten haben, welche volkerrechtlich festgelegt sind. Dies gilt
konsequenterweise auch fir die WHO.

2.2.5. WHO als Adressat von rechtlich bindenden Beschliissen

Die WHO ist nicht nur Adressat von Beschliissen ihres eigenen Plenarorgans, der
Weltgesundheitsversammlung (WHA), sondern auch der Beschlisse der VN-
Vollversammlung. In der Fallstudie soll deshalb untersucht werden, ob die WHO
sich regelkonform zu den Beschliissen beider besagter Plenarorgane verhélt. Ein
Nicht-Befolgen der fur sie zustdndigen Regeln ware ein Argument gegen die
Global Governance-Hypothese und eine Bestatigung des neorealistischen

Skeptizismus bezlglich der Wirkung internationalen Rechtes.

> Rittberger/Zangl, 2005, S. 165/166

% Sjedschlag, A., Opitz, A., Troy, J., Kuprian, A., 2007, S. 74

61 Reus-Smit: International Law, in: Baylis, J. Smith, S., 2005, S. 360
%2 Epping, V., in: Ipsen, K., 2004, S. 89
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2.3. Zusammenfassung des Instrumentariums

Fir nachfolgende Untersuchung am Beispiel des HBP-Programmes der WHO

werden zwei Instrumente angewendet:

1. Untersuchung des mitgliedstaatlichen Einflusses gegen den Einfluss der
Verwaltung der WHO anhand der Inputfaktoren ,,Beitragszahlungen und
Personal, Experten und Information“®.

2. Untersuchung der Volkerrechtskonformitat anhand der Frage, in wie weit
sich die WHO in ihrer Funktion als humanitdrer Akteur in der
Konzeptualisierung und Durchfihrung des HBP-Programms an die

Prinzipien der Unparteilichkeit und Neutralitat halt.

3. Uberprifen der kontraren Hypothesen der Global Governance- und
der neorealistischen Theorie am Fallbeispiel des HBP-Programms der
WHO

Vor der Untersuchung soll zunichst ein kurzer chronologischer Uberblick Gber
das HBP-Programm der Pan American Health Organization (PAHO) in den
1980er Jahren und die von 1997-2002 (berwiegend auf US-amerikanische und
britische Initiative durchgefiihrten HBP-Programme gegeben werden. In den 80er
Jahren fiihrte die PAHO Programme durch, von denen sie behauptete, dass sie
durch Verbesserungen im Gesundheitssystem der zentralamerikanischen Lander,
vor allem in El Salvador, zur Befriedung der instabilen Region beitragen sollten.
Eine wichtige Rolle fir die néhere Untersuchung spielt hierbei der US-
amerikanische Einfluss in der Region, der die Stabilisierung antikommunistischer
Regime zum Ziel hatte. Vor diesem Hintergrund soll untersucht werden,
inwieweit das HBP-Programm der PAHO wirklich eine neutrale Vermittlerrolle
zwischen den revolutiondren Linksbewegungen und den rechtsreaktionéren
Regim Mittelamerikas hatte, oder eher im Sinne des auBenpolitischen Interesses
der USA der Stabilisierung rechtsreaktiondrer Regime gedient hat.

%3 Bei der Untersuchung des HBP-Programms sollen die Inputfaktoren Experten, Personal und
Information im Zusammenhang betrachtet werden.
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Die 1997-2002 mit malgeblich britischer Unterstiitzung durchgefiihrten HBP-
Programme hatten unter anderem zum Ziel, medizinisches Personal fir
Konfliktvermittlung in Birgerkriegen auszubilden, um dadurch zum Peace
Building beizutragen. Ein Hauptargument fur diese Initiative war, dass
medizinisches Personal aufgrund seiner Reputation als neutraler Helfer sehr gut
fir vermittelnde Tatigkeiten waéhrend eines kriegerischen Konfliktes geeignet
sei®. Gegentiber dieser Auffassung wurde die Kritik geauert, dass die Neutralitat
von medizinischem Personal alles andere als selbstverstandlich sei®, worauf an
anderer Stelle noch genauer einzugehen ist. Diese allgemein an der Rolle von
Arzten und Gesundheitssystemen ansetzende Kritik greift allerdings zu kurz. Sie
erfasst nicht die Problematik der WHO als 10 in einer Rolle als
Konfliktvermittler.

Die genauere Untersuchung im Rahmen der Fallstudie wird nicht nur zeigen, dass
der Neutralitatsanspruch der WHO in Birgerkriegen zweifelhaft sein kann,
sondern Kombinationsprogramme von humanitérer Hilfe und Peace Building oft

Instrumente zur Durchsetzung politischer Interessen einflussreicher Staaten sind.

3.1. Priifung der Global Governance-Hypothese der WHO als autarker 10

Im Folgenden soll mit Hilfe des Input/Output-Modells von Rittberger und Zangl®
die Frage untersucht werden, in wie weit einflussreiche Mitgliedstaaten oder die
Verwaltung der WHO das Konzept und die Durchfiihrung des HBP-Programms
bestimmt haben. Einschrdnkend muss an dieser Stelle gesagt werden, dass sich
diese Priifung auf die Einflussfaktoren wahrend der Inputphase konzentriert. Die
Wirkungen dieser Inputs auf den Entscheidungsprozess und den Output werden
herausgearbeitet, ohne dass allerdings der Entscheidungsprozess und der Output

an sich einzeln naher betrachtet werden.

® Rushton, S., Mclnnes, C., 2006, S.2

% Vass, A. http://www.bmj.com/cgi/content/full/323/7320/1020?ck=nck : Peace through health -
This new movement needs evidence, not just ideology (07.11.2007)

% Rittberger/Zangl, 2005, S.116
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3.1.1. Beitragszahlungen

Vor der Betrachtung von Beitragszahlungen im HBP-Programm selbst soll
zundchst die Situation der Finanzierung der WHO insgesamt kurz dargestellt und
bewertet werden. AnschlieBend wird der Fokus speziell auf die Finanzierung
humanitérer medizinischer Projekte gerichtet werden, fur welche die Abteilung
der WHO fiir humanitére Hilfe, das Department for Humanitarian Action in
Crisis (HAC)®, zustandig ist. Dieser Einblick in die Finanzierung des HAC ist
deshalb fur die Fallstudie besonders relevant, da das HBP-Programm unter der
Federfiihrung des HAC umgesetzt wurde und die Art der Finanzierung des HAC
konsequenterweise auch malgeblichen Einfluss auf das HBP-Programm hat. Erst
danach soll der Einfluss von Beitragszahlungen auf das HBP-Programm an sich

untersucht werden.

3.1.1.1. Die WHO als Instrument einflussreicher Regierungen

Die Abhéngigkeit einer 10 von den Beitragen ihrer Mitgliedstaaten wird am
Beispiel der WHO besonders deutlich. Die WHO wird zu 62 Prozent aus
freiwilligen Beitragen der Mitgliedstaaten finanziert. Diese werden zum grofiten
Teil von den USA, den Niederlanden und GroR3britannien erbracht, was den
Regierungen dieser Staaten erheblichen Einfluss in der WHO sichert®®. The
Lancet, eine der fuhrenden Magazine fiir medizinische und epidemiologische
Forschung, kritisierte, dass die WHO sich zum Instrument der Interessen dieser
Staaten gemacht habe. Die einflussreichen Regierungen héatten von der WHO eine
Fokussierung auf die Bekampfung von Infektionskrankheiten wie AIDS,
Tuberkulose und Malaria verlangt, wobei anderen Verpflichtungen, die die WHO
laut ihrem Mandat zu erfiillen habe, kaum noch nachgekommen werde®. Vor
allem die Aufgabe der WHO, den Aufbau von Gesundheitsprogrammen und —
systemen zu unterstiitzen, wobei Programmen der Mutter- und Kindflrsorge
besondere Bedeutung zukommt, werde dadurch vernachléssigt. Folgt man der

Argumentation, dass derartige Manahmen im 6ffentlichen Gesundheitswesen nur

%7 \or einigen Jahren trug das HAC noch die Bezeichnung Department for Emergency
Humanitarian Assistance (EHA). Diese Bezeichnung wird allerdings heute noch gelegentlich
verwendet.

% Horton, A., in: The Lancet, 2002, 360: 960-961

% Horton, A., in: The Lancet, 2002, 360: 960-961
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durch eine Verbesserung sozialstaatlicher Malinahmen vor allem in armen
Landern zu erreichen sind, deutet sich ein grundsatzlicher ideologischer Konflikt
an: Auf der einen Seite stehen die in der Verfassung der WHO verankerten
Aufgaben mit der Implikation, dass daflir sozialstaatliche MaRRnahmen zur
Minderung von Armut und Verbesserung der Lebensbedingungen notwendig sind,
auf der anderen Seite stehen die Interessen von Regierungen einflussreicher
Geberlander im Sinne einer neoliberalen ldeologie, nach welcher strikte
SparmaRnahmen im Sozial- und Gesundheitswesen auch in armen L&ndern flr
wirtschaftliches Wachstum und zunehmenden Wohlstand erforderlich sind™.
Kurzfristig Erfolg versprechende medizinische Interventionen in armen Landern
lassen sich im Rahmen einer neoliberalen Wirtschaftspolitik eher mit anderen
Projekten als mit Mutter-Kind-Programmen erreichen. Untersuchungen haben
gezeigt, dass die im Rahmen der neoliberalen Agenda durchgefihrten
Anpassungsprogramme des Internationalen Wahrungsfond (IWF) gerade die
Fortschritte in der Bekampfung der Kindersterblichkeit deutlich gemindert
haben’ . Es bestehen also offenbar grundsétzlich unterschiedliche Auffassungen
zwischen der Verwaltung der WHO und einigen einflussreichen Geberlandern
bezlglich der Rolle der WHO, wobei sich die einflussreichen Geberldnder mit
ihren Interessen durchzusetzen scheinen. Dieser dominierende Einfluss der
Regierungen  der  Hauptgeberlander in  der  Durchsetzung  ihrer
gesundheitspolitischen Prioritdten im Sinne ihrer neoliberalen Agenda zu Lasten

des Mandates der WHO wird im Folgenden noch deutlicher werden.

3.1.1.2. Streng zweckgebundene Spenden behindern humanitare Aktivitaten

In seinem jiingsten Zweijahresplan zu humanitaren Nothilfeprogrammen’® weist
das HAC auf die Folgen seiner finanziellen Abhéngigkeit von streng
zweckgebundenen finanziellen Zuwendungen der WHO-Mitgliedstaaten hin. So
werden der Abteilung bei tber 90% aller finanziellen Zuwendungen genaue
Auflagen gemacht Gber Ort, Zeitraum und Art der Verwendung. Nur 7% aller
finanziellen Zuwendungen kann das HAC flexibel einsetzen. Die Verfiigbarkeit

uber solche flexibel einsetzbaren Gelder ist aber eine grundlegende Voraussetzung

" paris, 2007, 345/346
" Reitmaier, P., Ziehm, D., Razum, O., in: Razum, O., Zeeb, H., Laaser, U., 2006, S. 224/225
72 WHO, Humanitarian Action 2008-2009, S. 18
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fir die schnelle und unabhédngige Einsatzbereitschaft im Falle von Krisen und
Katastrophen. Die Uberwiegende Finanzierung durch streng zweckgebundene
Spenden hindert das HAC in der Ausfilhrung seines humanitaren Auftrages”.
Andere VVN-Sonderorganisationen konnen aufgrund eines hoheren nicht
zweckgebundenen oder nur leicht zweckgebundenen Budgets (Unicef zu 40% und
UNHCR zu immerhin 20%) deutlich flexibler Gber ihre finanziellen Ressourcen
verfiigen. Es zeigt sich also auch im humanitaren Aufgabenfeld der WHO ein
starker Einfluss der Mitgliedstaaten durch das Instrument der zweckgebundenen
Spenden.

3.1.1.3. Die Finanzierung des HBP-Programms

Es lassen sich grob zwei Zeitrdume unterscheiden, in denen das HBP-Programm
durchgefiihrt wurde: Zuerst von 1984 bis 1990 unter der Federfiihrung der PAHO,
der regionalen Unterorganisation der WHO fiir Nord-, Mittel- und Studamerika;

spater, ab 1997, wurde das Programm neu aufgelegt unter Regie der WHO.

3.1.1.3.1. Einfluss von Beitragszahlungen beim HBP-Programm in Mittelamerika

Die PAHO forderte 1983 die Regierungen der mittelamerikanischen L&nder auf,
einen Plan Uber notwendige Projekte zur Verbesserung der Offentlichen
Gesundheitsversorgung in ihren Landern vorzulegen mit dem Ziel, einen
MaRnahmenplan zur Verbesserung der offentlichen Gesundheitssituation zu
erstellen. Dieser ,Plan for Priority Health Needs in Central America and
Panama” (PPSCAP) wurde daraufhin unter der Regie der PAHO unter dem
Namen “Health as a Bridge for Peace” (HBP) in die Tat umgesetzt. Neben der
Verbesserung der medizinischen Versorgung inklusive der medizinischen
Nothilfe umfassten die HBP-Aktivitaten auch Bemuhungen zur Verbesserung der
hygienischen Lebensbedingungen, der Versorgung mit Nahrungsmitteln und
sauberem Wasser. Diese Bemuhungen hatten vor allem zum Ziel, die &uRerst
angespannte  Gesundheitssituation ~ von  besonders  filrsorgebedirftigen

Bevolkerungsgruppen wie Kindern, Muttern und Flichtlingen zu verbessern. In El

3 Ebd.
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Salvador, Guatemala, Honduras und Nicaragua lag die Sauglingssterblichkeit™
vergleichsweise sehr hoch bei fast 80 pro 1000, wahrend sie in den
wohlhabenderen Nachbarldndern wie Costa Rica und Panama nur bei 25 pro 1000
lag™. Zur Veranschaulichung sei hier erwahnt, dass in einem wohlhabenden und
6konomisch fortschrittlichen Land wie Schweden die
Sauglingssterblichsterblichkeit 1990 bei nur 4 pro 1000 lag™. Gerade die
Sauglingssterblichkeit ist ein sehr guter Indikator fir Lebensbedingungen wie
Erndhrung und Hygiene. Eine hohe S&uglingssterblichkeit ist ein deutlicher
Ausdruck von extremer Armut’’. Roland Paris hat anschaulich herausgearbeitet,
dass gerade in El Salvador und Guatemala Armut und soziale Ungleichheit als
Konfliktursachen eine herausragende Rolle gespielt haben”. Vor diesem
Hintergrund wird verstandlich, dass die gegen die el salvadorianische Regierung
kampfende revolutiondre Farabundo Marti National Liberation Front (FLMN) vor
allem durch eine Verbesserung der Gesundheitsfiirsorge breite Unterstlitzung bei
der verarmten Bevolkerung gewann’. Dies macht deutlich, dass gerade in einem
verarmten und zusatzlich von Burgerkrieg betroffenen Land wie El Salvador die
Fahigkeit einer Konfliktpartei, die Gesundheitsfiirsorge zu verbessern, zur
Legitimierung ihres Herrschaftsanspruchs bei der Bevolkerung beitragt.

Vor diesem Hintergrund wird deutlich, welch strategische Bedeutung eine
Verbesserung des Gesundheitswesens fir die Stabilisierung der Regierung in El
Salvador hatte. Wie im Folgenden gezeigt werden wird, trug das HBP-Programm
eher zu einer Stabilisierung der antikommunistischen Regime in Mittelamerika
bei als dass es im Rahmen einer Einbeziehung der gegnerischen
Burgerkriegspartei zu einem Friedensprozess geflihrt hatte.

Auf einer 1985 in Madrid abgehaltenen Geberkonferenz beschlossen vornehmlich
westeuropéaische Staaten, die USA und Kanada einen Finanzierungsplan fir das
HBP-Programm der PAHO. In der PAHO selbst trugen die USA als

dominierender Mitgliedstaat wahrend der 1980er Jahre regelméliig zu fast zwei

™ Die Sauglingssterblichkeit gibt an, wie viele von 1000 lebend geborenen Kindern vor
Erreichen des Alters von einem Jahr versterben. Siehe:
http://www.medterms.com/script/main/art.asp?articlekey=14274

® Rodriuez-Gercia, Macinko, J., Solorzano, F.X., Schlesser, M, 2001, S. 52

’® Lankinen, K., Bergstrém, S., Makela, P.H., Peltomaa, M., 1994, S. 4

" Raitmaier, P., Ziehm, D., Razum, O., 2006, S.223/224

" paris, R., 2007, S. 229

™ Call, C.T., in: Stedman, J.S., Rothchild, D., Cousens, E.M., 2002, S. 385
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Dritteln des Gesamtbudgets bei®®. Uber die Verteilung der Gelder der auf der
Konferenz in Madrid beschlossenen Extrazahlungen liegen keine genauen Zahlen
vor. Das gesamte Investitionsvolumen fur die medizinischen Projekte im Rahmen
des HBP-Programms fiir den Zeitraum von 1985-1989 wird auf 50-100 Millionen
US Dollar geschatzt®:.

Die Motivation zur Bereitstellung dieser nicht unerheblichen Finanzmittel durch
eine westliche Gebergemeinschaft zur Verbesserung der Gesundheitsversorgung
in Mittelamerika wird vor allem vor dem Hintergrund der ideologischen Spaltung
dieser Lander zu Zeiten des Kalten Krieges deutlich. In Guatemala, Honduras und
El Salvador waren wahrend der achtziger Jahre rechtsgerichtete Regime oder
Militardiktaturen an der Macht, in Nicaragua hatten die sozialistisch orientierten
Sandinisten 1979 durch bewaffneten Kampf die Regierungsgewalt errungen®.
Der Einfluss der USA in der Region driuckte sich nicht nur durch eine sich
kontinuierlich erhéhende militarische Hilfe fir die antikommunistischen Regime
aus, sondern auch durch eine zunehmende Unterstiitzung in Form von
Wirtschafts- und Entwicklungshilfe. Dieser Einfluss der USA l&sst sich besonders
eindrucksvoll am Beispiel El Salvador zeigen: 1983, als die linksrevolutionére
FLMN im Birgerkrieg die Uberhand gewann, bewahrte die Hilfe der USA die
Regierung vor dem Kollaps. Die Militarhilfe der USA fir die Regierung wuchs
von sechs Millionen US-Dollar 1980 auf 35 Millionen im Jahr 1981 bis auf 197
Millionen 1984 und schwankte in den kommenden Jahren zwischen 80 und 137
Millionen US Dollar. Die gesamte Militarhilfe der USA fir den Zeitraum von
1980 bis 1991 betrug 1,1 Milliarden US Dollar. Die Wirtschaftshilfe betrug im
selben Zeitraum 3,15 Milliarden US Dollar®®. Dies macht deutlich, welchen
Stellenwert die USA neben der militrischen Unterstitzung gerade auch
wirtschaftlichen Hilfsgeldern fur die Stabilisierung der rechtsgerichteten Regime
in Mittelamerika eingerdumt haben.

Eine genaue Betrachtung des HBP-Programmes macht deutlich, dass die PAHO
mit ihren Hilfsleistungen einen Beitrag zur Stabilisierung der rechtsgerichteten

Regime im Gesundheitsbereich leistete und damit ganz im Sinne der

% Die Berichte der PAHO zeigen in den 80er Jahren einen Beitrag der USA von ca. 62% am
Gesamtbudget. Dies entsprach einem Zwei-Jahres-Beitrag von ca. 65 Millionen US Dollar.
Siehe dazu: XXXII Directing Council of the Pan American Health Organization:
RESOLUTIONS, http://www.paho.org/English/GOV/CD/ftcd_32.htm#R4

81 Rodriuez-Gercia, R., Macinko, J., Solorzano, F.X., Schlesser, M., 2001, S.54

8 paris, 2007, S. 201/202

8 call, C.T., in: Rothchild, D., Cousens, E.M., 2002, S. 386
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aullenpolitischen Interessen der USA handelte. Bei der genauen Betrachtung der
Kommentare der PAHO wird dies deutlich:

Die PAHO bezeichnete sowohl die Bemiihungen zur Forderung der Wirtschaft in
der Region als auch die der offentlichen Gesundheit als wichtige Beitrdge im
Rahmen der Friedensbemiihungen in der Region®. Sie behauptete, dass die
Verbesserung der offentlichen Gesundheitssituation im Rahmen des HBP-
Programms in den burgerkriegszerritteten Gesellschaften Mittelamerikas zu
gegenseitigem Verstandnis und Solidaritat in der Region beigetragen hétte: ,, [...]
it changed the way countries cooperated with each other by promoting a broad
spirit of solidarity and “peace searching .2 An dieser Formulierung ist bereits
folgendes augenfallig: So wurde hier das Ziel einer verbesserten Kooperation
zwischen den mittelamerikanischen Staaten formuliert. Hingegen wurde das Ziel
einer Versohnung zwischen den Burgerkriegsparteien innerhalb El Salvadors und
innerhalb der Nachbarstaaten nicht erwéhnt. In einer anderen Erklarung heif3t es,
dass das HBP-Programm zu Frieden, Solidaritdit und dem gegenseitigen
Verstandnis der Bevolkerungen Mittelamerikas und Panamas beitragen sollte:
,» The initiative was strongly rooted in the belief that health, because of ist unique
value and universal acceptance, could serve as a bridge for peace, solidarity and
understanding among the peoples of Central America and Panama“®. Interessant
erscheint in diesem Zusammenhang, dass als das Resultat dieser Zielsetzungen
lediglich eine Zusammenarbeit zwischen Guatemala, Belize und Mexiko und
zwischen Honduras, Mexiko und El Salvador in Form der gegenseitigen Hilfe im
Austausch von Medikamenten und Impfungen eingerichtet werden konnte, dass
aber Nicaragua im Rahmen solcher Kooperationen nicht erwahnt wird. Das
Programm trug also zu einer Verbesserung der Kooperation der
antikommunistischen Regime untereinander bei, ohne dass die linksrevolutionére
Regierung der Sandinisten in Nicaragua einbezogen wurde. Es kann also nicht
von einer befriedenden Wirkung auf die gesamte mittelamerikanische Region
gesprochen werden. Noch wichtiger erscheint, dass der Konflikt zwischen der
FLMN und der rechtsgerichteten Regierung El Salvadors durch das Programm
nicht positiv beeinflusst werden konnte. Selbst eine technische Kooperation der

Burgerkriegsparteien im Rahmen von Impfprogrammen konnte unter der PAHO

8 Rodriguez-Garcia, R., Macinko, J., Solorzano, F.X., Schlesser, M., 2001, S.51
% Ebd.
% Ebd.
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nicht organisiert werden. Es gelang lediglich die Aushandlung von
Waffenstillstainden®”, wahrend derer allerdings nicht die PAHO, sondern nur das
Internationale Komitee des Roten Kreuzes (IKRK) Zugang zu den von der FLMN
kontrollierten Gebieten erhielt®. \Vor diesem Hintergrund erscheint es schwerlich
nachweisbar, dass die Impfprogramme einen Beitrag zum Peace Building
zwischen der FLMN und der Regierung EIl Salvadors geleistet haben.

Zusammenfassend entsteht bei der Betrachtung der HBP-Operationen in El
Salvador und den Nachbarldndern der Eindruck, dass diese Aktivitaten eher den
Zweck verfolgt haben, die antikommunistischen Regime zu stabilisieren als einen
dauerhaften Frieden unter Partizipation der linksrevolutiondren Vereinigungen zu
erreichen. Die PAHO als regionale Unterorganisation der WHO erscheint bei der
Durchfiihrung des HBP-Programms eher ein Instrument der aufenpolitischen

Interessen der USA gewesen zu sein als ein eigenstandiger Akteur.

3.1.1.3.2. Einfluss von Beitragszahlungen auf das HBP-Programm
von 1997-2002

Unter anderem auf Initiative des britischen Entwicklungshilfeministeriums
(DFID)® Mitte der 1990er Jahre begann die WHO die Idee des HBP-Programmes
erneut aufzunehmen und ein Konzept zur Durchfuhrung in Krisengebieten zu
erarbeiten. Durch die Bereitstellung von 650000 britischen Pfund® konnte die
WHO das HBP-Programm praktisch umsetzen. Dieses finanzielle Engagement
kann als Beleg des nationalstaatlichen Einflusses auf eine 10 durch
Beitragszahlungen gesehen werden. Erst auf Initiative GrofRbritanniens als
freiwilliger Beitragszahler konnte die WHO das Programm in Angriff nehmen.
Dieser Befund widerspricht der Hypothese der Global Governance-Theorie, dass
I0s autark handelnde Akteure sind.

Wenn man verstehen mochte, welche Erwdgungen die britische Regierung zur

Finanzierung des HBP-Programms bewogen haben, lohnt sich eine genaue

¥ Rodriguez-Garcia, R., Macinko, J., Solorzano, F.X., Schlesser, M., 2001, S. 53:
“[...Imeetings between the warring factions were not feasible[...]”

% Rodriguez-Garcia, R., Macinko, J., Solorzano, F.X., Schlesser, M., 2001, S. 53

% Rushton, R., Mclnnes, C., 2006, S. 2: ,,By the mid-1990s the World Health Organization
(WHO), encouraged by the UK, began to formerly endorse the Policy of Health as a Bridge for
Peace (HBP).“

% Rushton, R., McInnes, C., 2006, S. 8
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Betrachtung der britischen Interessen im Rahmen der Friedenskonsolidierung in
Bosnien Herzegowina, wo nach Abschluss des Dayton-Abkommens das erste
HBP-Programm in enger Zusammenarbeit zwischen der WHO und DFID
umgesetzt wurde. Allerdings darf die Bedeutung, die das HBP-Programm fur das
britische Engagement zum Wiederaufbau und zur Friedenskonsolidierung in
Bosnien hatte, nicht Uberbewertet werden. So machte der oben genannte Betrag
von 650000 Pfund nur einen Bruchteil der britischen Gesamtinvestitionen in Hohe
von 35 Millionen Euro fiir Hilfsprojekte in Bosnien im Zeitraum von 1996-2001
aus. AuBerdem hing das britische Engagement fiir das HBP-Programm offenbar
auch stark vom personlichen Engagement einiger Mitarbeiter innerhalb des DFID
ab, wie spater noch deutlich gemacht werden wird. Nichtsdestotrotz kann das
britische Engagement fir das HBP-Programm nur im Kontext mit dessen
Prioritaten der Auf’en- und Entwicklungspolitik verstanden werden.

Einer der Grundpfeiler der britischen Politik unter der Labour Partei war die
Auffassung, dass das neoliberale Wirtschaftsmodell der beste Garant flr
Beschaftigung und Wohlstand sei. Labour vertrat insbesondere in den ersten
Regierungsjahren die Auffassung, dass im Zeitalter der Globalisierung die liberale
Organisation des Marktes fur alle von Nutzen sei. Demnach sei es ein Gebot der
Vernunft, dass Politik sich den Gegebenheiten des freien Marktes unterwerfen
miisse, und dass der Staat in das Marktgeschehen nicht eingreifen diirfe®.
Entsprechend dieser neoliberalen wirtschaftspolitischen Ausrichtung befurwortete
Labour auch, dass in Bosnien nach dem Birgerkrieg der Internationale
Wahrungsfond (IWF) durch Strukturanpassungsprogramme die Grundlagen flr
eine liberale Markwirtschaft schaffen sollte®.

Kritiker beméngelten an den Strukturanpassungsprogrammen des IWF vor allem
die Verpflichtung zu einer Sparpolitik, die oftmals drastische Kiirzungen
sozialstaatlicher Ausgaben in Bildung und Gesundheit zur Folge hatte und zu
wachsender Armut, Hunger und Ausschreitungen filhrte®. Vor diesem
Hintergrund ist die Kritik an der britischen Regierung zu verstehen, die negativen

Effekte der Globalisierung gerade fiir arme L&nder zu ignorieren, hatte sie doch

% Rushton, S., Mclnnes, C., 2006, S. 12: ,[...] economics had a superior rationality to politics
such that politics should be subordinate to economic necessity and states should refrain from
intervening in the market.*

% performance, Assessment and Resource Centre, 2003, Review of the UK Government to
Peace Building, S. 17

% Stiglitz, 2002, S. 12
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propagierte, die Bekampfung der Armut weltweit zu einer ihrer zentralen
Aufgaben zu machen®.

Roland Paris macht die internationalen Finanzinstitutionen in diesem
Zusammenhang fir eine Verscharfung von Konfliktursachen wie Armut und
sozialer Ungerechtigkeit verantwortlich. Anstatt diese Konfliktursachen
systematisch durch sozialpolitische Programme zu bearbeiten, um dadurch
langfristig einem Ruckfall in gewaltsame Konfliktaustragung vorzubeugen, setze
der IWF auf die radikale Durchsetzung marktwirtschaftlicher Reformen in der
Hoffnung, dass — auch bei einer zeitweiligen Verschlechterung der
Lebensbedingungen weiter Teile der Bevolkerung — langfristig gesehen eine
Verbesserung der Lebensbedingungen aller eintreten werde.*®

Unbeeindruckt von derartiger Kritik sah Labour eine  ethisch orientierte
Aulenpolitik mit dem Ziel der Armutsbek&mpfung nicht im Widerspruch mit der
neoliberalen Agenda des IWF®. Labour sah namlich nicht wie seine Kritiker in
der neoliberalen Politik des IWF eine der Ursachen der zunehmenden Armut in
Krisenldndern, sondern machte in erster Linie gewaltsame Konflikte fur die
Verscharfung der Armut verantwortlich. Vor dem Hintergrund dieser Sichtweise
wird deutlich, dass das DFID Aktivitdten des Peace Building einen besonderen
Stellenwert in der Armutsbekdmpfung einrdumte. Demnach sollte durch die
Friedenskonsolidierung in  Konfliktgebieten die Grundlage fir einen
wirtschaftlichen Wiederaufbau geschaffen werden, durch welchen man sich die
Stabilisierung zerritteter Gesellschaften nach einem Konflikt versprach.

Vor diesem Hintergrund wird klar, warum das HBP-Programm fur DFID so
attraktiv gewesen sein muss: Es fokussierte in seinem Ansatz zur Konfliktlésung
viel mehr auf die Einddmmung der gewaltsamen Eskalation eines Konfliktes als
auf die Bearbeitung tiefer liegender Konfliktursachen wie Armut und soziale
Ungleichheit. Ein zentraler Punkt im HBP-Konzept ist die Uberzeugung, dass
Mechanismen der Konfliktdynamik wie Diskriminierung, das Schiiren von Hass-
und Rachegefiihlen, und die Damonisierung des Gegners durchbrochen werden

mussen®’.

% Rushton, S., Mclnnes, C., 2006, S. 13
% paris, 2007, 346/347

% Rushton, S., Mclnnes, C., 2006, S. 13
% Large, J., 1997, 30./31 S. 7-9
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Das HBP-Programm muss fur die britische Regierung gerade deshalb attraktiv
gewesen sein, weil es die Pramissen der neoliberalen Wirtschaftspolitik in seinem
Konfliktbearbeitungsmodell nicht in Frage stellte und dennoch als Prestigeobjekt
einer als ethisch propagierten AuRenpolitik vorzeigbar erschien®.

Die Untersuchung der Beitragszahlungen flr das HBP-Programm und den damit
verbundenen Interessen des Geberlandes Grof3britannien kénnen als Beleg der
neorealistischen Hypothese betrachtet werden, dass 10s nicht selbststandige

Akteure, sondern Instrumente nationalstaatlicher Interessen sind.
3.1.2. Personal, Informationen und Experten

Bei der Untersuchung des Einflusses von Beitragszahlungen ist bereits der
Einfluss des britischen Entwicklungshilfeministeriums auf die WHO und die
Implementierung des HBP-Programms erwahnt worden. An anderer Stelle soll der
Einfluss britischen Personals auf das HBP-Programm detailliert dargestellt

werden.
3.1.2.1. Einfluss von US-Regierung und Experten auf das HBP-Programm

Interessanterweise ergibt sich bei genauer Prifung nicht nur ein maRgeblicher
Einfluss britischen Personals auf das HBP-Programm, sondern auch von Personal
einer US-amerikanischen NRO mit Verbindungen zur Auf3enpolitik der USA. Die
genaue Prufung ergibt, dass diese Informations-Inputs im Einklang stehen mit den
derzeitigen Zielsetzungen der US-amerikanischen AuRenpolitik in Bezug auf
fragile Staaten und Birgerkriegsgebiete. Entscheidend ist hierbei, dass die US-
Regierung beim Ziel der Stabilisierung von Krisengebieten in der Zeit nach dem
Kalten Krieg verstarkt auf diplomatische Bemiihungen aufierhalb der offiziellen
US-Diplomatie setzte. Dabei sah die US-Regierung nicht nur in regionalen 10s
wie der OSZE oder der OAU die geeigneten Instrumente®, sondern auch in
Konfliktvermittlung  tatigen  NROs.  Zusétzlich  sollten in  solche

Stabilisierungsbemihungen NROs aus dem Bereich der Entwicklungshilfe und

% Rushton und Mclnnes behaupten, dass fiir Labour die Schaffung des Images einer vitalen und
gleichzeitig weltweit die soziale Gerechtigkeit fordernden Nation einen hohen Stellenwert
einnahm: Rushton, S., Mclnnes, C., 2006, S. 12

% Lund, M.S., 1996, S. 7
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der humanitdren Hilfe eingebunden werden'®. Letztere sollten nicht nur durch
ihre  eigentlichen  Hilfstatigkeiten einen  stabilisierenden  Beitrag  flr
Friedensbildung und Wiederaufbau in Krisengebieten leisten, sondern darlber
hinaus aktiv eine diplomatische Funktion in der Konfliktvermittlung zwischen
Kriegerischen Parteien ibernehmen: ,,Able to play many roles that governments
are unable or unwilling to perform, NGOs are becoming (explicitly or tacitly)
more significant partners for governments and international organizations in
preventing conflict“’®*. Im Chaos zerfallender Staaten und Biirgerkriegen boten
sich diese Akteure aufgrund ihrer Erfahrung und Expertise als Instrumente der

neu orientierten US-Sicherheitsstrategie an.

Ein charakteristisches Beispiel einer im Sinne dieser neuen Sicherheitspolitik der
USA tatigen NROs stellt das Institute for Resource and Security Studies (IRSS) in
Cambridge in den USA dar. Dieses Institut beschaftigte sich in den 1990er Jahren
unter anderem mit der Frage, wie im Rahmen eines ,integrated-action

“192 medizinisches Personal in Programmen fiir Konfliktvermittlung und

approach
fir den Wiederaufbau in Birgerkriegsgebieten eine aktive Rolle bernehmen
konne'®,

Das IRSS st in die Gestaltung der US-Aulenpolitik eingebunden. Die
stellvertretende Direktorin des IRSS, Paula Gutlove, war mehrmals Mitglied der
US-Delegation bei der OSZE'™. Dort filhrte sie Konfliktmanagement-
Trainingskurse fiir Mitarbeiter der OSZE durch. Diese sollten ihre erworbenen
Kenntnisse dazu einsetzen, NROs in die Strategie der OSZE zum Peace Building
einzubinden’®.

In offiziellen Stellungnahmen der US-Vertretung wird die OSZE als wichtiges
Instrument zur Verfolgung der US-Sicherheitsstrategie in  Osteuropa
beschrieben'®. Die wichtigsten Ziele, die die USA durch die OSZE erreichen
wollen, sind Friedenskonsolidierung von Burgerkriegsgebieten und die
Einflhrung liberaler Marktwirtschaft. Die Aktivitaten des IRSS in Kooperation

mit der US-Delegation bei der OSZE stellen sich vor diesem Hintergrund als

100 ynd, M.S., 1996, S. 7

101 Ehd., S. 8

102 Institute for Resource and Security Studies, 2001, S.1

103 Epq.

104 Ehd., 8.3

105 Ehy.

16 OS7E, http://osce.usmission.gov/archive/misc/info.htm, 25.03.2008
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Beitrag zur US-AuBenpolitik dar. Auf einer Konferenz des US-
AuRenministeriums 2002 stellte Gutlove in einem Vortrag Projekte des IRSS in
Ex-Jugoslawien vor und unterstrich deren Bedeutung fir die aufl3enpolitischen
Interessen der USA™’,

Interessanterweise war es das IRSS, welches im Jahr 1996 das HBP-Programm
initiierte, ein Jahr also, bevor die britische Regierung die praktische Umsetzung
vorantrieb. Der Einfluss der Experten des IRSS auf das HBP-Programms der
WHO war dominierend: ,,IRSS founded the Health Bridges for Peace Project to
create sustainable programs for conflict management and community
reconciliation through the integration of health care delivery with conflict
management“'%. Das IRSS brachte das Konzept des HBP-Programms nicht nur in
die WHO ein, sondern behielt auch bei der Konzeptualisierung und Durchfiihrung
praktischer HBP-Programme mafgeblichen Einfluss: “Our cooperation with
WHO in the HBP project has taken a variety of forms. WHO field staff have
collaborated with IRSS on local, cooperative health care initiatives and regional
networking activities'®”. In Kooperation mit der OSZE setzte Gutlove HBP-
Programme im Nordkaukasus und dem ehemaligen Jugoslawien mit Hilfe der
WHO um™,

Die Teilnahme Gutloves in der US-Delegation bei der OSZE ist zwar kein
endgultiger Beweis dafir, dass es sich bei dem IRSS um eine NRO handelt, die
US-Aulen- und Sicherheitspolitik implementiert. Allerdings ist es plausibel
anzunehmen, dass es sich bei dem IRSS um einen nur scheinbar unabhéngigen
Akteur der Zivilgesellschaft handelt, der bei genauerer Betrachtung allerdings von
den Interessen der US-Sicherheitspolitik stark beeinflusst ist. Das IRSS erhélt 30
Prozent seiner finanziellen Zuwendungen von der US-Regierung, zu 50 Prozent
wird es durch private Geldgeber, zu 20 Prozent durch I0Os finanziert. Auch wenn
in diesem Fall nicht mit absoluter Sicherheit vom IRSS als Instrument der US-
Sicherheitspolitik gesprochen werden kann, so ist es zumindest augenfallig, dass

das IRSS eng mit der US-Regierung zusammenarbeitet''*.

97 http://www.state.gov/s/plof/proc/tr/14387.htm

108 |nstitute for Resource and Security Studies, 2001, S.1
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Wie im Rahmen der volkerrechtlichen Prifung noch gezeigt werden wird,
entsprechen die Grundsatze der Konzeptualisierung und Durchfiihrung des HBP-
Programms eher dem Interesse der US-Sicherheitspolitik, humanitére Aktivitaten
in ihre Strategie einzubinden, als dem Mandat der WHO, welches humanitére

Aktivitaten in Krisengebieten unter strikter Einhaltung der Neutralitat vorsieht'*,

Diese Beobachtung bedeutet eine Schwachung der Hypothese der Global
Governance-Theorie einer 10 als eigenstdandigem Akteur. Wenn man -
entsprechend der neorealistischen Gegenthese - die AuBenpolitik der USA im

113 stellt sich

Sinne einer Hegemonie der momentan einzigen Supermacht versteht
die WHO - in Bezug auf die Falluntersuchung -eher als eines der Instrumente im
Rahmen einer umfassenden US-Sicherheitsstrategie denn als eigenstandiger
Akteur dar. Erst eine genauere Untersuchung offenbart Anzeichen einer
hegemonialen Infiltration der WHO (ber das Instrument einer NRO, wenngleich

diese hier nicht sicher bewiesen werden kann.

Das IRSS erhielt fur die Erarbeitung des HBP-Konzeptes Unterstiitzung von einer
Kanadischen Universitdt und weiteren Wissenschaftlern. Unter anderem die
MacMaster University in Hamilton, Kanada, spielte dabei eine wichtige Rolle
durch ihr ,,Peace through Health*-Konzept.

Johanna Santa Barbara, Dozentin an der MacMaster University, betonte das
besondere Potenzial von medizinischem Personal, sich wéhrend eines Konfliktes
gegen Gewalt einzusetzen. Dies solle nicht nur durch Uberzeugungsarbeit des
Gesundheitspersonals im direkten Kontakt zur betroffenen Bevolkerung™*
geleistet werden, sondern auch durch das Sammeln epidemiologischer Daten, um
dadurch die dramatischen Auswirkungen kriegerischer Gewalt fur die
Bevolkerung zu veranschaulichen. Dass aus einer derartig politisierten Tatigkeit
eine Gefdhrdung medizinischen Personals in Kriegssituationen entstehen kann,
schilderte sie zwar durch Fallbeispiele aus Pal&stina und Kroatien, rickte aber
dennoch nicht von ihrer Uberzeugung ab, dass medizinisches Personal ein groBes

Potenzial fiir Friedensarbeit in Kriegsgebieten besitzt™.

112 Siehe hierzu Kapital 3.3.1.1.: Vélkerrechtliche Regeln fir die die WHO als humanitérer Akteur

I3 Miiller, H., 2003, S.21
114 santa Barbara, J., 2005, April 1: Peace through Health — Looking back, looking ahead, S.3
“Ebd., S.4
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Auch Johan Galtung hob 1996 wéhrend eines Vortrags vor der Abteilung der
WHO fiir Katastrophenhilfe das Potenzial von Arzten als neutrale Vermittler in
kriegerischen Auseinandersetzungen hervor. Er forderte zusétzlich zu einer
politischen Tétigkeit im Rahmen von medizinischen Nothilfeprogrammen die
Errichtung von Arealen unter Schutz der WHO, in denen es mdglich sein sollte,
verletzte Kombattanten nach ihrer Genesung von einer Rickkehr zu

Kampfeshandlungen abzuhalten*®

. Auf mdgliche problematische Konsequenzen
wie der Gefahrdung solcher Areale durch eine der Kriegsparteien ging Galtung
dabei nicht ein.

Neben diesen Vorschldagen Galtungs sollen auch diejenigen von Santa Barbara
und von Gutlove im anschlieBenden Kapitel auf ihre Volkerrechtsfahigkeit

untersucht werden.

3.1.2.2. Einfluss des DFID-Personals auf das HBP-Programm

Neben dem Einfluss des IRSS und wissenschaftlichen Personals auf das HBP-
Programm spielte vor allem Personal des DFID eine mafgebliche Rolle,
insbesondere in der praktischen Umsetzung. Rushton und Mclnnes diskutierten
neben dem grundsatzlichen Interesse des DFID an der Unterstiitzung des HBP-
Programms als mal3geblichen Faktor das personliche Engagement einflussreicher
Regierungsbeamter innerhalb des DFID. Dabei stellten sie einen entscheidenden
Einfluss von Dr. Mukesh Kapila, dem Vorsitzenden der Abteilung fir Konflikt
und humanitare Hilfe, auf die Gestaltung der HBP-Programme fest. Kapila war
mafgeblich an der Entwicklung des HBP-Programms in Bosnien beteiligt. Spéater
setzte er auf einer Konferenz 1997 in Annecy durch, dass die WHO das HBP-
Programm auf die Tagesordnung der nachsten Weltgesundheitsversammlung
(WHA) setzte, auf welcher es dann formell als fester Bestandteil der humanitéren
Programme der WHO akzeptiert wurde. In WHO-Dokumenten wird sein
personlicher Einfluss fur die Entwicklung und Umsetzung des HBP-Konzeptes
gewiirdigt'’’. Dies belegt die Bedeutung eines Experten fiir den dominierenden
Einfluss des Mitgliedstaates GroRbritannien als Agenda-Setter innerhalb der
WHO. Als Kapila 2001 nach Ende der ersten Legislaturperiode Labours jedoch
das DFID verlie}, verlor das Programm seinen wahrscheinlich wichtigsten

118 Galtung,J. 1997, S. 15
117 Rushon, S., Mclnnes, C., 2006, S.19
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Protagonisten. Rushton und Mclnnes bewerten den Weggang Kapilas jedoch nicht
als den einzigen Faktor fir das Schwinden der Unterstutzung fur das HBP-
Programm. Daneben sehen sie vor allem die Anderung der Priorititen des DFIDs
als Ausschlag gebend fur die schwindende Unterstutzung fiir das HBP-Programm.
So begann sich das DFID ab 2000 vornehmlich auf die Unterstiitzung der
Millennium Development Goals (MDGs) zu konzentrieren, nachdem diese
international eine hohere Aufmerksamkeit erreicht hatten''.

Daneben scheinen auch volkerrechtliche Bedenken am HBP-Programm beim
Personal des DFID'™® einen Ausschlag fiir die Einstellung der britischen
Unterstitzung gegeben haben, worauf an anderer Stelle noch ausfihrlicher
eingegangen wird.

Auch wenn der Einfluss von Experten GroRbritanniens und der USA auf das
HBP-Programm dominierend erscheint, gibt es auch einen Informationsinput von
Beamten der WHO, der unbedingt berlcksichtigt werden muss, auch wenn es

zunachst den Anschein hat, dieser hatte wenig Einfluss gehabt.

3.1.2.3. Haltungen des Personals der WHO

Ausfuhrliche Informationen Uber die Positionen des Verwaltungspersonals liegen
im Rahmen dieser Studie aufgrund der gepruften Diskussionspapiere, Dokumente
und Sekundarliteratur nicht vor. Allerdings lassen sich einige AuRerungen WHO-
Personals als Ausdruck einer Haltung verstehen, die sich der nationalstaatlichen
Einmischung entgegenstellt und den eigenstandigen Charakter ihrer Organisation
untermauert. Konkret in Bezug auf das HBP-Programm lassen sich Auffassungen
von WHO-Personal vernehmen, die das HBP-Konzept anders interpretieren als
das IRSS. Allerdings findet man aber auch unter WHO-Personal eine
uneingeschrankte Unterstutzung fur das HBP-Projekt. Um einen genaueren
Einblick zu bekommen, wie einflussreich emanzipatorische Haltungen des WHO-
Personals gegeniliber der nationalstaatlichen Einmischung sind, sind genauere
Untersuchung erforderlich. Dies wirde allerdings den Rahmen dieser Arbeit
sprengen und sollte im Rahmen einer spateren Untersuchung in Angriff

genommen werden.

18Epg., .21
WEpd., S.24
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Anhand der zur Verfligung stehenden Unterlagen soll jedoch hier anhand einiger
Beispiele ein erster Eindruck formuliert werden. Dabei soll die WHO kurz als 10
insgesamt betrachtet werden, bevor wieder auf das HBP-Programm fokussiert
wird.

So berichtet Richard Horton, Beamte der WHO hétten alarmiert reagiert auf den
Einfluss der grofiten Geberlander USA, Niederlande und GrofR3britannien und
deren Forderung, die WHO solle sich vornehmlich der Bekdmpfung von
Infektionskrankheiten widmen, wodurch sozialpolitische MalRnahmen zur
Gesundheitsforderung von Miittern und Kindern zu kurz kamen'?.

Personal des HAC forderte die Geberlander der WHO zu einer ausreichenden
Finanzierung des HAC in Form eines nicht zweckgebundenen Budgets auf, um
dem HAC dadurch die Ausfuhrung seines humanitdaren Auftrages zu
ermoglichen'®.  Sowohl dieses Beispiel als auch das des Personals der
Verwaltungsspitze verdeutlichen Bemihungen, die WHO in ihrer Funktion als
autarke 10 zu stérken und ihr volkerrechtlich definiertes Mandat zu schitzen.

Auf den ersten Blick entsteht beim HBP-Programm der Eindruck, dass dieses voll
von der Verwaltung der WHO mitgetragen und gefordert worden ist. Erst eine
genaue Analyse offenbart einen entscheidenden Unterschied in der Auslegung des
HBP-Konzeptes durch die Verwaltung im Gegensatz zum Konzept, welches das
IRSS entworfen hatte. Wahrend das IRSS n&mlich eine aktive diplomatische
Rolle medizinischen Personals mit dem klaren politischen Ziel der
Friedensbildung forderte, scheint die Interpretation der Verwaltung davon
abzuweichen. Bei der Eroffnung eines Trainingskurses im Rahmen des HBP-
Programms in Sri Lanka im Méarz 1999 betonte Beamte der WHO, dass das Ziel
von diplomatischen Verhandlungen im Rahmen der HBP-Programme sei, die
medizinische Versorgung der Bevolkerung wahrend eines Konfliktes zu
verbessern'??. Im Gegensatz zum Konzept des IRSS steht bei der Interpretation
WHO-Personals also nicht primar der politische Versdhnungsprozess durch Arzte
im Zentrum, sondern die Verbesserung der Gesundheitsversorgung. Allerdings
schliet die Interpretation des WHO-Personals nicht aus, dass im Rahmen der
Verhandlungen von Medizinern verfeindeter Parteien ein vertrauensbildender

Prozess einsetzt, der auch auf andere gesellschaftliche Gruppen Ubergreifen kann.

120 Horton, A., in: The Lancet, 2002, 360: 960-961
121 HAC Report 2008/2009, S. 18, http://www.who.int/hac/about/workplan.pdf
122 http://www.searo.who.int/EN/Section316/Section503/Section2370 12932.htm

36



In einem solchen Konzept ware die Friedensbildung allerdings nicht das primare
Ziel von Verhandlungen zwischen Medizinern, sondern ein — wenn auch
begruflenswertes — Nebenprodukt der Verhandlungen. Von entscheidender
Bedeutung ist hierbei, dass die Interpretation des WHO-Personals voélkerrechtlich
unproblematisch ist, wahrend die Interpretation des IRSS vdlkerrechtliche
Bedenken aufwirft. Wie in der volkerrechtlichen Priifung noch gezeigt werden

wird, hat die Generaldirektorin die Haltungen des WHO-Personals bestétigt.

Es finden sich aber auch Beispiele daftir, dass WHO-Personal das Konzept des
IRSS, medizinische Projekte in Kriegsgebieten als politisches Instrument
einzusetzen, uneingeschrankt unterstiitzt. Ungeachtet der Tatsache, dass HBP-
Programme in den Jahresberichten des HAC seit 2004 keinerlei Erwdhnung mehr
finden und man daher davon ausgehen muss, dass diese aufgrund mangelnder
Unterstitzung eingestellt worden sind, haben einige WHO-Angestellte fur die
Wiederaufnahme von HBP-Programmen pléadiert. So propagierte Dr. Richard
Alderslade, zum damaligen Zeitpunkt Pressereferent and stellvertretender
Direktor im WHO-Biro bei den VN, auf einer Global Governance-Konferenz im
September 2005 in Helsinki, das HBP-Programm als sicherheitspolitisches

Instrument weiter zu nutzen*?,

3.2. Volkerrechtliche Priifung des HBP-Programms

Nach der politikwissenschaftlichen Betrachtung der WHO wird die folgende
Untersuchung auf eine volkerrechtliche Frage zugespitzt. Hierbei wird gepruft,
inwieweit die WHO bei der Konzeptualisierung und — soweit eine Untersuchung
im Rahmen dieser Arbeit moglich ist — dessen praktischer Durchfiihrung

volkerrechtliche Regelungen beriicksichtigt beziehungsweise missachtet hat.

123 Helsinki Conference 2005 Magazine, 8th September 2005,
http://www.cmi.fi/files/hp_magazine_1_2004.pdf
»[---] part of security and peace policies.*
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3.2.1. Anwendung der volkerrechtlichen Regeln auf die Prifung des HBP-

Programms
3.2.1.1. Volkerrechtliche Regeln fiir die die WHO als humanitérer Akteur

Die fir die Fallstudie relevanten Beschlisse der UNO-Vollversammlung und der
Weltgesundheitsversammlung sind diejenigen, die Verhaltensregeln fir die WHO
in humanitéren Situationen festlegen.

In der Verfassung der WHO sind technische Hilfe und medizinische Nothilfe als
humanitare Aufgaben dieser VN-Sonderorganisation festgelegt: ,,[...] technical
assistance and, in emergencies, necessary aid“*** und ,[...] to participate in the
organization of health relief to victims of calamity“'* Die WHO ist also durch
ihre Verfassung als 10 des VN-Systems definiert, welche humanitare Aufgaben,
wenn auch nicht ausschliel3lich, wahrnimmt.

Aufgrund dieser Definition der humanitaren Funktion der WHO wird sie zum
Adressaten eines Beschlusses der VN-Vollversammlung, in welchem die
Pflichten humanitérer Akteure festgelegt sind. Dabei handelt es sich um den
Beschluss der UNO-Vollversammlung A/46/182 aus dem Jahr 1992'?. Dieser gilt
als das wichtigste Dokument, nach welchem humanitdre Akteure ihre
Hilfsoperationen durchfiihren miissen'?”. Das Dokument bezieht sich nicht nur auf
die humanitare Hilfe im Falle von Naturkatastrophen, sondern schliet auch
humanitére Hilfsaktionen im Falle von Birgerkriegen mit ein, was aus der
Formulierung ,,victims of natural disasters and other emergencies“**® hervorgeht.
Von besonderer Bedeutung ist die verpflichtende Formulierung, dass die
humanitdren Akteure ihre Hilfe neutral und unparteilich leisten missen:
»,Humanitarian assistance must be provided in accordance with the principles of
humanity, neutrality and impartiality“**. Die Forderung an humanitar tatige 10s
nach Neutralitdt und Unparteilichkeit bedeutet konsequenterweise, dass die
politischen Interessen der Regierungen von Mitgliedstaaten dieser 10s keinen

Einfluss auf die humanitaren Aktionen haben dirfen. Dies wird im weiteren

124 Constitution of the World Health Organization, 22. Juli 1946 Art. 2 (d)
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Verlauf des Dokumentes nochmals verscharft ausgedriickt durch die
Formulierung, dass die humanitar tatigen 10s nur mit strikt humanitéren

Absichten Nothilfe leisten diirfen: ,,[...] with strictly humanitarian motives“**.

3.2.1.2. Volkerrechtliche Einordnung von HBP als humanitdrem Programm

Fur eine Prifung des HBP-Programms vor dem Hintergrund des humanitéren
Volkerrechtes muss zundchst untersucht werden, ob das HBP-Programm der
WHO als humanitdr zu bewerten ist. Wenn man davon ausgeht, dass die
medizinischen Programme im Rahmen des HBP-Programms humanitar sind, dann
missen sie — bei Beachtung geltenden Rechtes - die Prinzipien der
Unparteilichkeit und Neutralitat erfiillen. Da die medizinische Nothilfe im
Rahmen des HBP-Programms in Kriegsszenarien und Post-Konflikt-Situationen
durchgefiihrt wurde, fallt sie in Zeitrdume, in denen das humanitare Vélkerrecht
angewendet werden muss. Das humanitare Vélkerrecht gilt namlich nicht nur fur
die Dauer bewaffneter Feindseligkeiten, sondern dartiber hinaus auch in Post-
Konflikt-Situationen, und zwar so lange, wie die humanitaren Probleme, wie
beispielsweise die Riickkehr von Vertriebenen, noch nicht geldst sind**. Dies
bedeutet, dass man vor dem Hintergrund der Anwendbarkeit des humanitéren
Volkerrechtes vom HBP-Programm die Einhaltung der ,.strictly humanitarian
motives™ erwarten muss, da die HBP-Programme in kriegerischen Situationen und
in Post-Konfliktsituationen durchgeftihrt wurden.

Entscheidend wird bei der Priifung der Rechtskonformitat des HBP-Programms
sein, ob die mit den Hilfsoperationen verknupften Konfliktlésungsprogramme die
neutrale und unparteiliche Durchfiihrung der medizinischen Nothilfeprogramme
beeintréchtigt haben. Sollte dies der Fall sein, ware den Ausfuhrenden des HBP-
Programms eine Missachtung der Resolution A/46/182 und somit des geltenden
Rechtes vorzuwerfen. Dies wére ein Argument gegen die Hypothese der Global
Governance-Theoretiker, dass 10s sich an vélkerrechtliche Regeln halten.**

Die volkerrechtlichen Uberlegungen zeigen, dass das HBP-Programm sich in
seinem Konzept und seiner Durchfiihrung an den Prinzipien des humanitéren

Volkerrechtes messen lassen muss, wenn man — in Ubereinstimmung mit der

130 Epd.
31 Thirer, D.,2007, S. 70/71
132 Sjedschlag, A., Opitz, A., Troy, J., Kuprian, A., 2007, S. 74
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These der globalen Rechtsstaatlichkeit der Global Governance-Theorie — davon
ausgeht, dass der Beschluss der VN-Vollversammlung A/46/182 fir humanitér
tatige 10s Giiltigkeit besitzt. Das HBP-Programm wurde konzeptualisiert flr die
Zeitspanne wéhrend eines bewaffneten Konfliktes und der Phase unmittelbar
danach, also flr Zeitrdume, in denen das humanitare Volkerrecht Anwendung
findet. Dies bedeutet flr einen humanitaren Akteur wie die WHO, dass er seine
medizinischen Nothilfeprogramme ,with strictly humanitarian motives” — also
unabhéngig von politischen Interessen seiner Mitgliedstaaten - durchzufiihren hat.
Bereits bei erster Betrachtung des Konzeptes des HBP-Programms, medizinische
Programme mit Programmen der Konfliktlésung zu verknlpfen, entsteht der
Eindruck, dass im HBP-Programm medizinische Nothilfe einer politischen
Agenda untergeordnet wird und es dadurch zu einer Verletzung des humanitéren
Volkerrechtes kommt. Im Folgenden soll ndher untersucht werden, inwieweit das
HBP-Programm in seinem Konzept und seiner Durchfiihrung im Widerspruch

zum humanitéaren Volkerrecht steht.

3.2.2. Volkerrechtliche Priifung des HBP-Programms

Es ist augenfallig, dass der Aspekt des humanitéren Volkerrechtes in den meisten
Uberlegungen und Konzepten zu HBP keine Beachtung findet. Dem mag das
Argument entgegengehalten werden, dass es sich beim HBP-Programm nicht
eindeutig um ein humanitéres Programm handle. Ein solches Argument halt aber
einer genaueren Prifung nicht stand. Denn solange medizinische Hilfsprojekte in
Konflikt- und Post-Konflikt-Situationen durchgefiihnrt werden, muss das
humanitére Volkerrecht zur Anwendung kommen. Medizinische Hilfsprojekte in
Kriegsszenarien lassen sich daher schwerlich anders als humanitéar bezeichnen.
Hinzu kommt, dass das IRSS von humanitiaren Programmen spricht, die mit der
politischen Aufgabe der Konfliktvermittlung verkniipft werden sollen*®,

Einige Vorschlage und Konzepte zum HBP-Programm sollen im Folgenden vor

dem Hintergrund des humanitaren VVolkerrechtes bewertet werden.

133 |nstitute for Resource and Security Studies, 2001, S. 3
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3.2.2.1. Volkerrechtliche Prifung der Konzeptvorschlége

Wenngleich ein Grundgedanke im HBP-Konzept die zunéchst plausibel klingende
Annahme ist, dass medizinisches Personal aufgrund seiner Reputation als
neutraler Helfer ausgezeichnet fir eine Vermittlertatigkeit wahrend
innerstaatlicher Konflikte geeignet sei, offenbaren sich bei genauerem Hinsehen
Zweifel an der Selbstverstdndlichkeit dieser Annahme. Ein Blick in die
Geschichte belegt, dass eine politische Instrumentalisierung von Arzten alles
andere als ausgeschlossen werden kann™*.

Grundsatzlich ist es im Zusammenhang mit einem Friedensprozess wichtig sich
klarzumachen, dass die Vorstellungen dartber, was Frieden bedeutet, bei den
unterschiedlichen Parteien eines gewaltsamen Konfliktes sehr unterschiedlich sein
konnen. Daher ist der Vorgang der Friedensvermittlung nicht neutral, sondern
immer mit einer bestimmten politischen Zielsetzung verknipft. In der Literatur
wird zwischen negativem und positivem Frieden unterschieden, wobei ersterer
Begriff lediglich die Abwesenheit von Krieg und der letztere Begriff dariber
hinausgehend auch die Freiheit von so genannter struktureller Gewalt

135 6 sind

impliziert'®*. Wichtige Kennzeichen struktureller Gewalt nach Galtung®
zum Beispiel soziale Ungleichheit und Armut, die als malgebliche
Konfliktursachen angesehen werden konnen. Demnach wirde fir von Armut
betroffene Bevolkerungsteile Frieden die Abwesenheit dieser genannten
Konfliktursachen bedeuten, fir privilegierte NutznieBer einer solchen
strukturellen Gewalt wére Frieden hingegen gleichbedeutend mit der
Aufrechterhaltung dieser Verhéltnisse. Hier wird die Problematik der
Verwendung des Friedensbegriffes deutlich: Der Begriff kann sehr
unterschiedliche Vorstellungen beinhalten und daraus sehr unterschiedliche
politische Zielsetzungen implizieren. Dies bedeutet, dass Friedensarbeit immer
auch das Verfolgen einer politischen Agenda bedeutet und von daher schon nicht
als neutral gelten kann.

Gerade vor dem Hintergrund dieser Uberlegungen wird deutlich, dass aktive

Tatigkeit  medizinischen Personals in der Konfliktvermittlung und

134 Als deutlichster Beleg hierfiir mdgen die Verbrechen deutscher Mediziner zu Zeiten der Nazi-

Diktatur gelten; http://www.mazal.org/archive/nmt/01/NMT01-T001.htm
135 Bonacker, T., Imbusch, P., 2005, S.132/133
13 Galtung, J., 1975, S. 7-36
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Friedensbildung in humanitéren Situationen schnell Gefahr lauft, das Prinzip der

Unparteilichkeit und Neutralitat zu verletzten.

3.2.2.1.1. Das Konzept der Gesundheit als verbindender Wertvorstellung

Dem HBP-Konzept des IRSS liegt die Annahme zugrunde, Gesundheit sei von
allen geschatzt und sei ein Feld des gemeinsamen Interesses. Daraus wird im
HBP-Konzept des IRSS die Annahme abgeleitet, dass Konfliktparteien durch die
gemeinsame Arbeit in einem medizinischen Projekt ihre Divergenzen uberwinden
konnten**’. Diese Vorstellung impliziert, dass gewaltsame Konflikte in erster
Linie deshalb ausgetragen werden, da den Menschen die Féhigkeiten einer
friedlichen Konfliktbearbeitung fehle. Sie mussten vor allem die Mechanismen
friedlicher Kooperation erlernen und konnten dann zu einer friedlichen Losung
kommen. Die Nachhaltigkeit solcher Friedensansétze ist zweifelhaft, da sie die
Konfliktursachen wie Armut und soziale Ungleichheit ignorieren.

Im Folgenden soll verdeutlicht werden, warum oben genanntes Konzept gerade in
kriegerischen Situationen aus der Sicht des humanitéren Volkerrechtes abgelehnt
werden muss. Die Annahme, dass das Interesse an Gesundheit auch verfeindeten
Gruppen in Form eines Ubergeordneten Ziels als eine Briicke zum Frieden dient,
ist gerade in einer humanitdren Situation problematisch. In einer humanitéren
Situation wird medizinische Hilfe von einem Grof3teil der Bevolkerung dringend
zum Uberleben bendétigt. Das ist gerade das Kriterium fiir den Einsatz humanitarer
Hilfe in Kriegszeiten und unmittelbar nach kriegerischen Konflikten. Verknupft
man die Etablierung medizinischer Projekte in humanitaren Situationen mit dem
Anspruch, dass die Konfliktparteien miteinander in Verhandlung treten, so kann
diesen Programmen der Zwang zu einer Verséhnung unter Bedingungen anhaften,
die fur eine der Konfliktparteien nicht akzeptabel erscheint. Daher kdnnen solche
Kombinationsprogramme vor dem Hintergrund des VN-Vollversammlungs-
beschlusses A/46/182 als eine Missachtung der Verpflichtung humanitire Akteure
ausgelegt werden, mit strikt humanitaren Grundsatzen, also ohne eine politische

Bedingung tatig zu werden.

837 |nstitute for Resource and Security Studies, 2001, S.1
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3.2.2.1.2. Arzte als Friedensaktivisten

Noch problematischer erscheint vor dem Hintergrund einer Kkriegerischen
Situation die Aufforderung Johanna Santa Barbaras, medizinisches Personal solle
sich aktiv gegen Gewalt einsetzen™®. Durch solche politischen Statements kann
schnell der Eindruck der Parteinahme entstehen. Die politische Aktivitat und
offene Parteinahme medizinischen Personals wahrend einer humanitdren Krise
steht im Widerspruch zur Verpflichtung humanitér tatiger Organisationen, ihre
Hilfsoperationen neutral und unparteilich zu leisten. Durch politische AuBerungen
gibt humanitéres Hilfspersonal seine Neutralitat auf und bringt zusétzlich sich und

die Fortsetzung des Hilfsprojektes in Gefahr.

3.2.2.1.3. Arzte als Erzwinger des Friedens

Noch problematischer und mit dem humanitaren Vélkerrecht noch weniger
vereinbar erscheint der VVorschlag Galtungs, in geschiitzten Arealen der WHO in
einem Kriegsgebiet dafir zu sorgen, dass Kombattanten nach ihrer Genesung
nicht wieder ins Gefecht zuriickkehren®®. So wiinschenswert es auch sein mag,
menschliches Leben zu schutzen und einen Konflikt zu beenden, so wird bei
diesem Vorschlag Ubersehen, dass dies Aufgaben der Politik und moglicherweise
des militarischen Schutzes sind, dass es sich aber hierbei nicht um Aufgaben im

Rahmen eines humanitaren Hilfsprojektes handeln darf.
3.2.2.1.4. Volkerrechtliche Beurteilung der VVorschléage
Sowohl die Vorschldge des IRSS als auch die Santa Barbaras und Galtungs fur

das HBP-Programm erweisen sich als hochproblematisch vor dem Hintergrund

volkerrechtlicher Regeln fiir humanitére Akteure.

138 Santa Barbara, J., 2005, 1 April, Peace through Health, - Looking back, looking ahead
39 Galtung, J., 1996, S. 15
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3.2.2.2. Prifung der praktischen Durchfiihrung des HBP-Programms

Die volkerrechtliche Bewertung der durchgefiihrten HBP-Programme muss mit
Vorsicht vorgenommen werden, da die vorliegenden Evaluationen keinen
umfassenden Einblick in die Durchfihrung der Programme erlauben.
Nichtsdestotrotz sollen einige Aspekte durchgefihrter HBP-Programme hier
herausgegriffen und der Versuch einer Bewertung vor dem Hintergrund des

humanitaren Volkerrechts unternommen werden.
3.2.2.2.1. Das HBP-Programm der PAHO

Im Rahmen der Untersuchung Uber den Einfluss von Beitragszahlungen fir das
HBP-Programm in Mittelamerika wurde der instrumentelle Charakter der
medizinischen humanitéren Programme deutlich. Die Tatigkeiten der PAHO zur
Stabilisierung der medizinischen Versorgung in den mittelamerikanischen Staaten
erscheinen, wie die genauere Betrachtung gezeigt hat, als Instrument des US-
amerikanischen Interesses, die antikommunistischen Regime zu unterstiitzen. Da
diese Zusammenhdnge aber lediglich als plausibel und nicht als bewiesen
anzusehen sind, ist der Nachweis dariber, dass sich die PAHO nicht im Sinne
geltenden Volkerrechtes verhalten hat, nicht sicher zu erbringen. Grundsatzlich
muss in diesem speziellen Fall noch berucksichtigt werden, dass 10s erst seit der
Wiener Vertragskonvention 1986° als vélkerrechtliche Subjekte angesehen
werden. Darlber hinaus ist der VN-Vollversammlungsbeschluss, der von
humanitér tatigen 10s die Durchfiihrung ihrer Aktivitdaten unter strikter Einhaltung

von Neutralitat und Unparteilichkeit verlangt, erst 1992 verabschiedet worden™*'.
3.2.2.2.2. Aushandeln von Waffenstillstanden zur Durchfiihrung von Impfungen

Das Aushandeln von Waffenstillstanden zur Durchfiihrung von Impfungen dient
primér einem humanitaren und nicht einem politischen Ziel. Solche MaRnahmen
sind mit dem humanitéren Volkerrecht vereinbar, sofern sie so gestaltet sind, dass

keine Bevolkerungsgruppe dabei bevorzugt wird.

10 Epping, V., in: Ipsen, K., S. 445/446
! Eyropean Commission , 1998, S. 71
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Vergegenwartigt man sich an dieser Stelle die Tatsache, dass wéhrend des
Burgerkrieges in El Salvador nicht die PAHO, sondern das IKRK Impfungen in
den von der FLMN kontrollierten Gebieten durchfihren konnte, wird deutlich,
wie wichtig die Neutralitit eines humanitéren Akteurs fir seine Glaubwirdigkeit
und Akzeptanz bei allen Konfliktparteien ist. An dieser Stelle wird die
Problematik deutlich, dass eine 10 naturgemal} eine Kooperation der Regierungen
ihrer Mitgliedstaaten darstellt. Tritt nun die WHO im Rahmen eines
innerstaatlichen Konfliktes als humanitérer Akteur auf, so sieht sie sich der
Herausforderung ausgesetzt, ihre kooperativen Verpflichtungen mit der Regierung
ihres Mitgliedstaates zu erfiillen, ohne dabei die humanitdre Versorgung der
gegnerischen Burgerkriegspartei zu vernachlassigen. Wie im Falle des
Engagements der PAHO in Mittelamerika gezeigt wurde, war aufgrund der
Politisierung der Hilfsprogramme der PAHO im Rahmen des HBP-Programms
ihre Glaubwurdigkeit als humanitérer Akteur zweifelhaft.

3.2.2.2.3. Das ,,Peace through Health-Programme”**?

in Bosnien Herzegowina
Nach Beendigung des Burgerkrieges in Bosnien Herzegowina begann die WHO
im  Rahmen eines HBP-Programms mit dem Wiederaufbau von
Gesundheitseinrichtungen in zweiundzwanzig Stadten. Dabei sollte Personal
beider Konfliktparteien eingebunden werden'*.

Entscheidend zur volkerrechtlichen Beurteilung erscheint bei diesem Programm
zunachst die Frage, ob zum Zeitpunkt seiner Durchfiihrung noch humanitére
Probleme bestanden haben, oder ob man diese Phase bereits als
Wiederaufbauphase ansehen kann. Sofern namlich noch humanitére Probleme
bestehen, erscheint die Durchfihrung medizinischer Programme unter der
Bedingung der Teilnahme an einem politischen Programm zur Friedensbildung
als nicht vereinbar mit humanitarem Volkerrecht. Eine derartige Situation
widersprache klar der Verpflichtung eines humanitaren Akteurs, seine Programme
mit strikt humanitéren Motiven durchzufthren. Sollten allerdings die humanitéren

Probleme zum Zeitpunkt des HBP-Programms als geldst zu betrachten sein,

142 Rushton, S., Mclnnes, C., 2006, S. 4: Das Programm in Bosnien Herzegowina wurde als ,,Peace
through Health* bezeichnet. Allerdings ist diesem und dem HBP-Konzept gemeinsam, dass
sie in medizinische Projekte das Ziel der Friedensbildung integrieren.

13 Rodriguez-Garcia, R., Macinko, J., Solorzano, F.X., Schlesser, M., 2001, S. 66
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erscheint die Integration der verschiedenen ehemaligen Konfliktparteien als ein
sinnvoller oder gar notwendiger Schritt fur den Wiederaufbau eines gemeinsamen
Gesundheitssystems. Die Tatsache, dass das ,,Peace through Health*-Programm
nach Ende des Krieges in Angriff genommen wurde, spricht fur seine
Vereinbarkeit mit dem Volkerrecht. Allerdings kann hier nicht sicher davon
ausgegangen werden, dass nicht doch noch humanitéare Probleme zu diesem
Zeitpunkt bestanden haben. Alex Vass dusserte im British Medical Journal die
Kritik, dass die Teilnahme am ,Peace through Health“-Programm in Bosnien
Herzegowina zur Bedingung fir die Bereitstellung von medizinischer Hilfe
erhoben worden sei. Dies kdnne als Form einer politischen Kontrolle gesehen
werden, welche die Neutralitdt und Unparteilichkeit medizinischen Personals
geféhrde:*Peace through health can also be viewed as a form of political control.
For example, participation in the peace through health programme in Bosnia-
Herzegovina was a prerequisite for the delivery of aid. Health professionals could

lose their status of neutrality and impartiality”***.

3.2.2.2.4. Das HBP-Programm in Sri Lanka

Im Kapitel Gber den Einfluss von Experten, Personal und Information ist bereits
deutlich geworden, dass Beamte der WHO das Konzept des HBP-Programms
anders auslegt als das IRSS. Ihre im Rahmen der Eréffnung des Trainingskurses
fir medizinisches Personal in Sri Lanka dargelegte Auffassung, die diplomatische
Schulung von Arzten habe das Ziel einer verbesserten medizinischen Versorgung
im Krisenfalle, unterscheidet sich von der Zielsetzung des Konzeptes des IRSS,
medizinische Maflnahmen mit dem Ziel der Friedensbildung durchzufiihren. Die
Stellungnahmen der Generaldirektorin der WHO Dr. Gro Brundtland vom Mai
2002 bestétigen diesen Eindruck. Im Zentrum ihrer Interpretation des HBP-
Konzeptes steht der Schutz der Gesundheit der Bevolkerung in Krisenzeiten: ,,I
stress the need to protect health systems [...] even when there are hostilities“**.
Die medizinische Versorgung der Bevolkerung im Kriegsfalle entspricht der

volkerrechtlich festgelegten Aufgabe der WHO als humanitarem Akteur. Als

14 vass, A., http://www.bmj.com/cgi/content/full/323/7320/1020?ck=nck : Peace through health.
This new movement needs evidence, not just ideology (07.11.2007)

145 World Health Organization, Department for Emergency and Humanitarian Action (EHA),
Health as a Bridge for Peace, Genf, Juni 2002
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oberste Verwaltungsangestellte der WHO bemuht sich Brundtland offenbar
darum, das HBP-Programm dahingehend zu beeinflussen, dass es das Mandat der
WHO nicht uberschreitet. Dieses Verhalten Brundtlands kann als Bestatigung der
Global Governance-Hypothese gesehen werden, dass 10s sich volkerrechtstreu
verhalten.

Die Information Uber die durchgefiihrten MalRhahmen im Rahmen der HBP-
Projekte in Sri Lanka lassen allerdings Zweifel an der Volkerrechtskonformitét
aufkommen. So wurden mobile Gesundheitsstationen vom
Gesundheitsministerium in Gebiete gesandt, die sich nicht unter Kontrolle der
Regierung befanden. Zusétzlich sollte Gesundheitspersonal der Rebellenfraktion
zur Mitarbeit im staatlichen Gesundheitssystem gewonnen werden.

Bereits bei Betrachtung dieser MaRRnahmen sind Zweifel berechtigt an einer rein
humanitéren Zielsetzung. Vielmehr scheint im Falle des HBP-Programms Utber
medizinische MaRnahmen versucht worden zu sein, den Einfluss der Regierung
auf die von Rebellen kontrollierten Gebiete zu erhdhen. Dieser Eindruck entsteht
umso mehr, wenn man erféhrt, dass HBP-Trainingskurse fur tamilisches
Gesundheitspersonal vor allem in solchen Gebieten veranstaltet wurden, die man
fur besonders instabil hielt und wo man Unruhen fiir besonders wahrscheinlich
hielt: “Ministry of Health conducts HBP training for Tamil population in areas
susceptible to race riots.“'*® Dadurch wird die politische Zielsetzung der HBP-
Programme in Sri Lanka offenkundig.

Allerdings war bei der Durchfiihrung dieser HBP-Aktionen nicht die WHO der
direkte Akteur, sondern das Gesundheitsministeriums Sri Lankas, wenngleich auf

Initiative und mit Unterstitzung der WHO.

3.2.2.3. Bewertung der volkerrechtlichen Untersuchung

Bei der Untersuchung der Konzepte zum HBP-Programm fallt auf, dass die
volkerrechtlichen Regelungen zur Durchfihrung humanitérer Operationen nicht

beriicksichtigt werden.

146 Epq.
47



Bei der Bewertung der Untersuchung der praktisch durchgefihrten HBP-
Programme muss mit Vorbehalt argumentiert werden, da die Datenlage keine
ausfihrliche Untersuchung der unterschiedlichen Projekte gestattete. Es lasst sich
daher nicht mit Sicherheit feststellen, inwieweit die Konzepte des IRSS und der
akademischen Berater, dass sich humanitdres Personal direkt an politischen
Aktionen zur Friedensbildung beteiligt, wirklich in die Tat umgesetzt worden
sind. Zur Beantwortung dieser Frage sind noch genauere Untersuchungen
erforderlich. Dennoch lassen gerade die Informationen Uber die Umsetzung von
HBP-Programmen in Sri Lanka Zweifel an der Volkerrechtskonformitat

aufkommen.

Allerdings ist es bemerkenswert, dass Bedenken an der volkerrechtlichen
Vereinbarkeit des HBP-Programms auch innerhalb der WHO (iber mehrere Jahre
nicht zum Ausdruck gebracht worden sind. Im Gegenteil werden die HBP-
Projekte in den Jahresberichten der Abteilung flr humanitare Hilfe von 1997 bis
zum Jahr 2002 ausschlieBlich als positiver Beitrag zur Friedenskonsolidierung
dargestellt. Im Jahresbericht 1997 des HAC wird erwéhnt, die deutsche Regierung
habe die Entsendung eines graduierten Studenten zugesagt, der die
volkerrechtlichen Aspekte des HBP-Programms untersuchen solle**’. Uber die
Beauftragung eines ausgewiesenen Volkerrechtlers zur Untersuchung des HBP-
Programmes finden sich keine Informationen. In den kommenden Jahren finden
volkerrechtliche Aspekte im Zusammenhang mit dem HBP-Programm weder in
Konzept- noch in Konferenzpapieren Erwéhnung. Erst im Februar 2005, als das
HBP-Programm bereits nicht mehr in den Jahresberichten des HAC zu finden
ist'*®, warf Dr. Johanna Larusdottir, Beamtin im HAC, wahrend einer Prasentation
auf einer UNO-Konferenz zum HBP-Programm die Frage auf, wie medizinisches
Personal zur Friedensbildung beitragen kodnne, ohne dabei die humanitiren
Prinzipien der Unabh&ngigkeit, Unparteilichkeit und Neutralitdt zu missachten:
»How can health workers maximise the peace building of health programmes

without compromising their independence, impartiality and neutrality“***? Es

7 Division of Emergency and Humanitarian Action, World Health Organization, 1998,
1997 Activities, Geneva, S. 60

%8 Das HBP-Programm wird ab 2004 nicht mehr in den Jahresberichten der Abteilung fiir
humanitare Hilfe der WHO erwéhnt.

49| arusdottir, J., Department of Health Action in Crises, World Health Organization, Conference
on Health as a Bridge for Peace, United Nations Headquarters New York, February 10, 2005
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kann hier nicht beweisen werden, dass derartige volkerrechtlichen Bedenken zur
Einstellung der HBP-Programme im Jahr 2004 gefiihrt haben. Dazu sind genauere
Befragungen von Verwaltungsbeamten der WHO erforderlich.

Interessant in diesem Zusammenhang ist allerdings die Untersuchung von
Rushtons und Mclinnes Uber die Beendigung der britischen Unterstiitzung fir das
HBP-Programm. So habe es unter Regierungsbeamten innerhalb des DFID
Skeptizismus unter anderem auch gegeniber der Verwendung humanitérer
Programme als politisches Instrument gegeben*®.

Haben sich also sowohl in der WHO als auch bei einem einflussreichen
Mitgliedstaat die Akteure durchgesetzt, die im HBP-Programm eine Missachtung
des Volkerrechtes gesehen haben? Um diesen Schluss zu ziehen, sind die
Informationen noch zu vage, aber sie kénnen zumindest als Anzeichen dafir
gesehen werden. Um zuverlassigere Aussagen driiber machen zu kénnen, ob die
Hypothese der Global Governance-Theorie Uber ein entstehendes Weltinnenrecht
nicht doch zutrifft, erscheinen weitere Einzelfallstudien Uber einen langeren
Zeitraum erforderlich. Im konkreten Fallbeispiel des HBP-Programms bleibt
abzuwarten, welche Entwicklung die Bemihungen zur Wiederaufnahme des
HBP-Programms nehmen und ob sich dessen Umsetzung nach wie vor an
humanitére Hilfe politisch instrumentalisierenden, Volkerrecht missachtenden
Konzepten unter der Fiihrung des IRSS orientiert.

Aus der Sicht des humanitdren VOlkerrechts spricht nichts gegen eine
konfliktsensitive Gestaltung humanitarer Programme, die im Rahmen ihres
Mandates als stabilisierender Beitrag in einem Friedensprozess wirken kdnnen.
Dieses “Do no Harm’-Prinzip ist sogar dringend notwendig flr die Gestaltung
humanitarer Programme™'. Ein solches Konzept unterscheidet sich allerdings
grundlegend von dem Konzept des IRSS, humanitére Hilfe zur Erreichung eines
politischen Ziels einzusetzen. Die Aufgabe humanitérer Hilfe ist die Rettung von
Leben und das Lindern von Leiden wahrend eines Krieges, nicht dessen
Beendigung. Der Sinn der Einhaltung einer solchen unpolitischen, strikten
Neutralitdt erklart sich wie folgt: Friedensarbeit oder Tétigkeiten in der

Konfliktvermittlung richten sich oft gegen die Kriegsziele der ein oder anderen

%9 Rushton, S., Mclnnes, C., 2006, S.24/25

131 Anderson, M. B., 1996, S. 39: Eine , konfliktsensitive* Gestaltung humanitérer
Hilfsprogramme bemdiht sich beispielsweise darum zu vermeiden, dass Hilfsguter wie
Nahrungsmittel in die Hande von Kriegsflrsten fallen und dadurch einen kriegerischen
Konflikt verlangern kdnnen, anstatt die Not leidende Bevolkerung zu erreichen.
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Konfliktpartei. Engagieren sich nun humanitére Helfer in der Friedensarbeit oder
Konfliktvermittlung, besteht nicht nur eine Gefédhrdung des humanitaren
Personals, sondern auch der Fortfihrung ihrer Hilfsprogramme im Kriegsgebiet
insgesamt. Nur die strikte Einhaltung der Neutralitat garantiert den Helfern die
maximal mdogliche Akzeptanz bei allen Kriegsparteien. Friedensaufrufe und
Konfliktvermittlungen sind &uBerst wichtige Prozesse zur Beendigung eines
Burgerkrieges, sind aber nicht Aufgabe humanitaren Hilfspersonals. Diese
Tatigkeiten sind Aufgabe der Politik. In einem solchen politischen
Vermittlungsprozess in einem Birgerkrieg kdnnen beispielsweise Vermittler der
VN aus einer politischen (nicht humanitéren) Abteilung gut geeignet sein,
vorausgesetzt, sie werden von allen Konfliktparteien akzeptiert.

Ein Befriedungsversuch in der Hoffnung, durch humanitare Programme Briicken
zwischen verfeindeten Parteien zu bauen, erscheint aus mehreren Griinden als
wenig aussichtsreich:

In einer humanitaren Situation arbeiten Vertreter der Konfliktparteien
maoglicherweise nur deswegen in einem medizinischen Projekt zusammen, weil
sie ansonsten keine Maglichkeit sehen, an lebensrettende Hilfe zu gelangen. Eine
unter derartigen Zwéngen zustande gebrachte Begegnung als ,,Bricke fur
Frieden* zu bezeichnen, erscheint dulRerst zweifelhaft. Gerade wenn das Angebot
humanitérer Hilfe an die Bedingung geknlpft wird, dass Konfliktparteien
zusammenarbeiten, beginnt die Missachtung des humanitéren voélkerrechtlichen
Mandats. Friedensverhandlungen sind eine politische, keine humanitére Aufgabe.
Um eine fir alle Beteiligten akzeptable und langfristige Friedensvereinbarung
zustande zu bringen, mussen die tieferen Konfliktursachen wie Armut und soziale
Ungleichheit auf jeden Fall mit einbezogen werden. Es erscheint als
Befriedungskonzept unzureichend, gegen Konflikt schiirende Mechanismen wie
Diskriminierung, Damonisierung und Extremismus vorzugehen™?, wenngleich
dies ein notwendiger Bestandteil der Arbeit von Friedensaktivisten sein sollte.
Derartige Friedensarbeit sollte aber aufgrund der Einhaltung der Neutralitat und
der mdglichen Gefahrdung nicht von humanitaren Helfern ausgefuhrt werden.

Der Versuch der Aufweichung des volkerrechtlich definierten Mandats
humanitérer Akteure wie der WHO erklért sich durch das Interesse staatlicher

Akteure, vor allem der USA und einiger westlicher Staaten, humanitare

52 | arge, J., 1997, 7-9
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Organisationen als Instrument ihres Einflusses in Konfliktgebieten und fragilen
Staaten zu nutzen. Das Interesse dieser Staaten an der Stabilisierung solcher
Staaten mag als legitim oder gar notwendig bewertet werden, aber humanitére

Akteure sind daflr nicht das geeignete Instrument.

4. Bewertung und Ausblick

Ziel dieser Arbeit war es, anhand des Fallbeispiels des HBP-Programms der WHO
zu testen, ob eher die Hypothesen der Global Governance-Theorie oder die der
neorealistischen Theorie zutreffen. In der durchgefuhrten Fallstudie wurden
deutliche Anzeichen fiir das Zutreffen der neorealistischen Hypothesen der
politischen Instrumentalisierung einer 10 und der Missachtung volkerrechtlicher
Regeln festgestellt. Allerdings fanden sich auch Anzeichen dafir, dass es in der
WHO Personal gibt, welches versucht, die WHO als autarke und
volkerrechtstreue Organisation zu schitzen. Dieses Untersuchungsresultat gibt
aber bestenfalls Optimisten Grund zu der Annahme, es sei nur noch eine Frage der
Zeit, bis die normativen Zielvorgaben autarker 10s und eines Weltinnenrechtes
erreicht seien. Zumindest bei der Betrachtung des Fallbeispiels erscheint die
Weltgemeinschaft noch weit entfernt von dem Erreichen genannter Ziele der
Global Govnernance-Architektur. Thnen muss nach Prifung dieses Fallbeispiels
entgegengehalten werden: ,,Doch die Verhaltnisse, sie sind nicht so.” Die
entscheidende Frage ist nun, welche Konsequenzen aus den erniichternden
Resultaten der hier gemachten Untersuchung zu ziehen sind. Die Antwort kann
nur in der Erarbeitung konkreter Vorschlage bestehen, die umzusetzen sind, wenn
man das normative Ziel der selbstdndig handelnden und vélkerrechtstreuen 10
erreichen will. Im Folgenden soll versucht werden, solche Vorschlage fur die
WHO und ihre humanitdaren Programme zu erarbeiten. Diese Vorschldge sind
auch als Appell an die Mitgliedstaaten der WHO gedacht, angesichts der
ernlichternden Bestandserhebung der WHO als humanitarem Akteur politische
und finanzielle Mallinahmen zur Unterstiitzung der WHO als selbstdndigem,
volkerrechtstreuen Akteur zu ergreifen.
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4.1. Vorschlage zur Unterstitzung der WHO als autark handlungsfahigem und
volkerrechtstreuen Akteur

Vom normativen Ziel der Global Governance-Architektur einer 10 als
selbststandig handelnden Akteur ist vor allem die WHO weit entfernt,
insbesondere was ihre Eigenschaft als humanitérer Akteur betrifft. Als wichtigste
MaBnahme zur Erreichung dieses Ziels erscheint die Bereitstellung von
regelméafigen, nicht zweckgebundenen Geldern durch die Geberlander anhand
eines fest organisierten Quotensystems. Nur durch eine derartige Organisation der
Finanzierung kann das HAC seine humanitaren Aufgaben entsprechend seines
Mandats erfiillen anstatt in seiner Tatigkeit kurzfristigen politischen Interessen
seiner Mitgliedstaaten ausgeliefert zu sein. Der Vergleich mit anderen
humanitaren Akteuren hat gezeigt, dass die WHO im Vergleich zu anderen
humanitédren Akteuren besonders schlecht gestellt ist, wenn es um die
Verfligbarkeit von flexiblen, sofort verfugbaren Geldern geht. Humanitare Hilfe,
auch die der WHO in Krisengebieten, ist eine wichtige Aufgabe von Global
Governance. Wenn die Regierungen es ernst meinen mit einem Global
Governance-Konzept, in der humanitdre Akteure ihre Aufgaben effektiv
entsprechend ihres volkerrechtlichen Mandates ausfiihren kénnen, miissen sie die
WHO dementsprechend finanziell ausstatten.

Eine bessere finanzielle Ausstattung der WHO mit einem festen Budget wiirde es
der WHO auch erlauben, bei der Konzeptualisierung und Durchfiihrung
humanitérer Programme auf Expertenteams zuruckzugreifen, bei denen die
Gestaltung  humanitarer Programme nicht von politischen Interessen
einflussreicher Mitgliedstaaten geleitet wird. Im Idealfall kénnte die WHO auf
eigene, organisationsinterne Experten zurtickgreifen, die nur Interessen im Sinne
der humanitéren Organisation und nicht im Sinne der Regierungen, die sie
entsandt haben, verfolgen.

Daneben erscheint die Beratung bei der Konzeptualisierung und Durchfiihrung
der humanitdaren Programme durch ausgewiesene Volkerrechtsexperten der
Bedeutung humanitarer Programme der WHO angemessen. Auch hier muss
sichergestellt werden, dass deren Beratung nicht im politischen Interesse der

Regierung ihres Mitgliedstaates stattfindet, am besten durch die Finanzierung aus
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einem festen Budget der WHO. Auch solche MalRnahmen erscheinen
unverzichtbar zum Erreichen des Global Governance-Ziels eines wirksamen
Weltinnenrechtes. Eine von staatlichen Interessen mdglichst unabhangige 10, die
in der Lage sein soll, entsprechend des Volkerrechtes zu handeln anstatt sich
durch  kurzfristige nationalstaatliche Interessen zur Durchfihrung von
Programmen volkerrechtlich zweifelhafter Qualitat gedrangt zu sehen, muss Uber

ihre eigenen Experten auf dem Gebiet des Volkerrechtes verfugen.
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