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Vorwort

Im Laufe der achtziger Jahre sind die Bemiihungen um einen Schutz vor
Folter und unmenschlicher Behandlung auf internationaler Ebene mit der
Einfithrung neuer Mechanismen wesentlich ausgeweitet worden. So wurde
1985 von der Menschenrechtskommission der Vereinten Nationen ein Son-
derberichterstatter zu diesem Themenbereich eingesetzt. Nur zwei Jahre
spiter trat eine spezielle Anti-Folter-Konvention in Kraft, mit deren Durch-
setzung ein eigener Ausschul, das "Committee against Torture", beauftragt
wurde. Als vorldufiger Hohepunkt dieser Entwicklung konnte 1989 im
Rahmen des Europarates die Idee eines priventiven Besuchssystems ver-
wirklicht werden, als das "Committee for the Prevention of Torture" seine
Tatigkeit aufnahm. Nach nunmehr sieben- bis elfjahrigem Wirken der Or-
gane erscheint die Zeit reif fiir eine vergleichende Bestandsaufnahme.

In der vorliegenden Arbeit werden die Arbeitsweise der Organe, mogli-
che Uberlappungen der verschiedenen Verfahren sowie deren Effektivitit
anhand der rechtlichen Vorgaben und der bisherigen Praxis analysiert. Da-
bei wird auch das Verhiltnis der neueren Mechanismen zum bereits zuvor
bestehenden menschenrechtlichen Instrumentarium, insbesondere im Hin-
blick auf den Internationalen Pakt fiir biirgerliche und politische Rechte,
beleuchtet. Die Untersuchung macht damit deutlich, inwiefern die Einfiih-
rung der neueren Kontrollmechanismen den Schutz verbessert hat und in
welchen Bereichen Méglichkeiten zur Steigerung der Effektivitat bestehen.

Danken mochte ich meinem Doktorvater Herrn Prof. Dr. Dr. h. c. mult.
Giinther Kaiser fiir die Forderung des Forschungsvorhabens sowie Herrn
Michael Wiirger fiir die Unterstiitzung beim Entwerfen der Schaubilder.

Freiburg, September 1996 Roland Bank
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Einleitung

Mitte der achtziger Jahre schlugen sich die wachsenden Bemiihungen auf
der Ebene internationaler Organisationen um einen Ausbau des Schutzes
vor Folter und unmenschlicher Behandlung in der Einfiihrung mehrerer
neuer Konventionen und Mechanismen nieder. Die Funktionsweise dieser
neuen Einrichtungen und deren Verhiltnis zum bereits zuvor bestehenden
menschenrechtlichen Instrumentarium ist Gegenstand dieser Arbeit. Ein-
leitend soll zuniichst die Entwicklung des Folterschutzes seit 1945 darge-
legt werden, um die Entstehungsbedingungen der neueren Kontrollmecha-
nismen nachzuzeichnen. Vor diesem Hintergrund sollen die dem For-
schungsprojekt zugrundegelegten Fragestellungen und die Vorgehensweise
konkretisiert werden.

1.  Die Entwicklung des internationalen Schutzes vor Fol-
ter und unmenschlicher Behandlung seit dem Zweiten
Weltkrieg

Nach einer langen Geschichte des legalen Riickgriffs auf Foltermethoden,
insbesondere zur Erpressung von Informationen! sowie - ohne dies als
Folter zu bezeichnen - zur Bestrafung, ist das Folterverbot seit dem Ende
des Zweiten Weltkriegs volkergewohnheitsrechtlich anerkannt und hat zu-
dem Eingang in zahlreiche menschenrechtliche Abkommen gefunden. Dies
gilt auch fiir Behandlungen oder Strafen, die als unmenschlich oder ernied-
rigend zu qualifizieren sind. Trotzdem sind Praktiken, in denen Herrschaft
in einer Weise ausgeiibt wird, daB sie gegen die genannten Verbote ver-
stoBt2, noch immer weitverbreitet, auch wenn sich nun kein Staat mehr of-

b vgl. hierzu PETERS 1991. Zur Anwendung der Folter im Frankreich des 17. und 18,
Jahrhunderts, vgl. FoucauLT 1977, 44 ff. Dort wird auch die einseitige Beweiskraft
(weitgehend nur zu Lasten des Beschuldigten) und der gleichzeitige Strafcharakter
einer Folter zur Erpressung von Gestidndnissen dargelegt, vgl. 55 f.

2 Die Einordnung als Herrschaftsinstrument und die weitgehende definitorische Zu-
ordnung der Folter zum staatlichen Verantwortungsbereich werden mitunter zum
AnlaB genommen, das Phinomen unter dem kriminologischen Ansatz der
"Kriminalitdt der Michtigen" zu untersuchen (vgl. etwa Spirakos 1990, 17 ff.).
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fentlich zu Folterpraktiken bekennt. Dabei ist nicht nur an korperliche
MiBhandlungen durch Schlagen, Elektroschocks oder andere Behandlungen
aus dem differenzierten Repertoire an Foltermethoden zu denken3, sondern
auch an die allzuoft unmenschlichen oder erniedrigenden Bedingungen in
der staatlichen Freiheitsentzichung.

1.1 Entwicklungen im Rahmen des allgemeinen Menschen-
rechtsschutzes
1.1.1 Vereinte Nationen

Unter dem Eindruck der Greuel des Zweiten Weltkrieges und der Taten des
nationalsozialistischen Regimes konnte sich die Ansicht durchsetzen, dafl
die Weltgemeinschaft schwerste Menschenrechtsverletzungen wie Folter
nicht mehr tolerieren diirfe. Andererseits blieb das Konzept natio-
nalstaatlicher Souverénitit und das Prinzip der Nichteinmischung in inner-
staatliche Angelegenheiten unangetastet. Dieser Interessenwiderstreit
schlug sich auf der Ebene der Vereinten Nationen insofern nieder, als eine
bloBe "Forderung" der Menschenrechte durch unverbindliche Erklarungen
die Menschenrechtsarbeit der ersten beiden Jahrzehnte nach dem Krieg be-
stimmte?.

In diesem Geist wurde 1945 die "Charta der Vereinten Nationen" ver-
faBt, in der die Mitgliedsstaaten in den Artikeln 1 Ziff. 3 und 55 die Orga-
nisation beauftragen, die Achtung der Menschenrechte zu férdern, wéhrend
sich die Mitgliedsstaaten verpflichten, deren Verwirklichung anzustreben
(Art. 56). Eine gewisse Bedeutung im Hinblick auf die Folter kommt die-
sen sehr allgemeinen Bestimmungen dadurch zu, daf} die schwere Verlet-
zung fundamentaler Menschenrechte - etwa durch Folter - gegen die Prin-

Auch Kaiser stellt die Problematik in einen solchen Zusammenhang, vgl. KAISER
1996, 777 f. Dies erscheint allerdings nur sinnvoll, soweit mit diesem Konzept der
kriminelle Mibrauch staatlicher Macht erfait werden soll. In diesem Sinne unter-
suchen auch die Aufsitze in dem von REEMTSMA 1991 herausgegebenen Band die
Folter als Herrschaftsmittel staatlicher Einrichtungen. Auf die kollektiven Erschei-
nungsformen von Machtmiflbrauch (etwa Genozid) beschrinkt sich Jigers Konzept
der Makrokriminalitit, vgl. JAGER 1989. Andere Ansitze stellen dagegen mehr auf
die faktische Machtausiibung, also auch durch Privatpersonen ohne jede Beziehung
zum staatlichen Machtapparat, ab, vgl. etwa SCHEERER 1993 und OSTENDORF 1990.
Vgl. auch TRIFFTERER 1994.

Zu den gesellschaftlichen und psychologischen Zusammenhéngen, die eine syste-
matische Anwendung von Folter begiinstigen, vgl. CRELINSTEN/SCHMID 1993,

4 Vgl. Nowak 1993, 21, der die Jahre 1945-68 als "Periode der Menschenrechtsfor-
derung" betitelt.
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zipien der UN-Charta verstoBt, wie sich aus der Praxis des Internationalen
Gerichtshofes ergibt>.

Ganz im Sinne einer unverbindlichen Férderung der Menschenrechte be-
schrinkte sich das Mandat der aufgrund Art. 68 der UN-Charta vom Wirt-
schafts- und Sozialrat eingesetzten Commission on Human Rights zunéchst
auf Empfehlungen und Studien sowie die Ausarbeitung universell aner-
kannter Menschenrechtsstandards und volkerrechtlich verbindlicher Kon-
ventionen. In dieser Zeit blieben Tausende von Petitionen wegen
Menschenrechtsverletzungen mangels Kompetenz der Commission on
Human Rights ohne Reaktion®.

Auf der Grundlage der Arbeit der Menschenrechtskommission wurde am
10. Dezember 1948 die "Allgemeine Erklirung der Menschenrechte" ver-
abschiedet, in der zum ersten Mal ein universelles Verbot von Folter und
grausamer, unmenschlicher und erniedrigender Behandlung oder Strafe
ausgesprochen wird (Art. 5). Als Resolution der Generalversammiung
kommt ihr allerdings keine rechtliche Verbindlichkeit zu.

Die Ausarbeitung eines verbindlichen Schutzsystems der Vereinten Na-
tionen verzdgerte sich schliellich aufgrund des Kalten Krieges in den 50er
Jahren und den unterschiedlichen Auffassungen von Menschenrechten in
Ost und West bis 19667. Weitere zehn Jahre vergingen, bis die zum Inkraft-
treten erforderlichen 35 Ratifikationen erreicht waren. Der"Internationale
Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte" (IPBPR)8 schreibt das Verbot
von Folter und anderer unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung
erstmals volkerrechtlich verbindlich- und notstandssicher ( vgl. Art. 4 Abs.
2) - auch fiir Friedenszeiten® fest. (Art. 7 IPBPR). Daneben wurde positiv
eine Verpflichtung der Staaten zur menschlichen Behandlung von Inhaf-
tierten kodifiziert (Art. 10 IPBPR). Hinsichtlich des Durchsetzungsinstru-
mentariums hatte man sich nach langem Streit dafiir entschieden, einen
nicht-stindigen Ausschuf} fiir Menschenrechte mit der Priifung von Staa-
tenberichten iiber die Umsetzung des Paktes sowie fakultativ mit der Be-
handlung von Staatenbeschwerden durch Tatsachenfeststellung und An-
streben einer einvernehmlichen Losung zu betrauen. Die Moglichkeit einer
Individualbeschwerde wurde eingefiihrt, allerdings in einem Fakultativ-
protokoll!?, nachdem zunichst, wie fiir die Staatenbeschwerde, eine

5 Vgl. Namibia-Gutachten des IGH, ICJ Reports 1971, 45.

6 Vgl. Nowak 1993, 22, der dies als "Selbstentmachtung" der Kommission ansieht.
Zum Streit um die Aufteilung in zwei verschiedene Pakte und Menschenrechtskate-
gorien vgl. Nowak 1980, 533.

8  Abgedruckt in deutscher Ubersetzung in BGBI. 1973 II 1533.

Bereits 1949 war in den Genfer Rotkreuz-Konventionen ein Folterverbot fiir be-
waffnete Konflikte verankert worden.

10 Abgedruckt in deutscher Ubersetzung in BGBI. 1992 1I 1246.
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fakultative Vorschrift im Pakt selbst vorgesehen war. Die Losung durch ein
Fakultativprotokoll erhielt den Vorrang, um die eine Individualbeschwerde
grundsitzlich ablehnenden Staaten nicht von einer Ratifizierung des Paktes
abzuhalten!!. Wie befiirchtet, erfolgte die Unterwerfung unter beide Be-
schwerdeverfahren nur recht zégerlich. Die Staatenbeschwerde nach Art.
41 IPBPR erlangte bisher keinerlei praktische Bedeutung. Das Fakultativ-
protokoll wurde, nachdem vor allem die damaligen Warschauer-Pakt Staa-
ten, aber auch einige westliche Lander wie die Bundesrepublik Deutschland
und Osterreich die Ratifizierung verweigert hatten, inzwischen von weit
mehr als der Hilfte der Vertragsstaaten des Paktes ratifiziert!2. Dennoch
hat dieses Verfahren einige Bedeutung erfangt, auch im Hinblick auf das in
Art.7 IPBPR angesprochene Verbot, mit dem sich das HRC einige Male
befalit hat.

Ende der 60er Jahre und Anfang der 70er Jahre wurde auch die Men-
schenrechtskommission der UNO mit neuen Kompetenzen ausgestattet, die
eine Behandlung von Eingaben wegen Menschenrechtsverletzungen vor
der Kommission ermoglichen sollten. 1967 ermichtigte der Wirtschafts-
und Sozialrat in seiner Resolution 1235 die Kommission, "Informationen
zu priifen , die fiir schwere Verletzungen der Menschenrechte und Grund-
freiheiten erheblich sind". Aufgrund dieser Resolution kann die Kommis-
sion in ihrer jahrlichen Sitzung 6ffentlich schwere Menschenrechtsverlet-
zungen - auch Folter - untersuchen und zum Gegenstand von Berichten und
Empfehlungen an den Wirtschafts- und Sozialrat machen. Auf derselben
Resolution fuBt die Einsetzung von Fact-finding- und Uberwachungsorga-
nen wie Ad-hoc-Arbeitsgruppen und Sonderberichterstattern durch die
Menschenrechtskommission.

Daneben wurde 1970 durch die Resolution 1503 des Wirtschafts- und
Sozialrates ein vertrauliches Verfahren etabliert, mit dem Beschwerden von
Einzelpersonen und NGOs daraufhin untersucht werden kénnen, ob sich
Anhaltspunkte fiir schwere und systematische Menschenrechtsverletzungen
in dem betreffendem Land ergeben!3. In der Praxis wurde die Vertraulich-
keit so strikt gehandhabt, daB in den ersten Jahren nicht einmal offiziell be-
kannt wurde, welche Staaten untersucht wurden!4. Inzwischen werden zwar
die Namen der betroffenen Lander kundgetan, der Gegenstand der Untersu-
chungen bleibt jedoch weiterhin im Dunkeln!5.

1 vgl. Nowak 1980, 534; RAESS, 1989, 59, der auf die grundsitzliche Frage verweist,
ob sich die UNO angesichts des in der UN-Charta verankerten Nichteinmischungs-
gebots iiberhaupt mit Individualbeschwerden befassen darf.

12 Dazu gehéren auch Deutschland (August 1993) und Osterreich (Dezember 1987). .
13 Zur Effektivitdt des Verfahrens vgl. RAESS 1989, 53; Nowak 1993, 26.

14 Nowak 1993, 26.

15 vgl. BArTscH NJW 1986, 1383,
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Von groBier Bedeutung fiir die Entwicklung der Schutzmechanismen in-
nerhalb des 1235-Verfahrens waren die Ereignisse in Chile nach dem Mi-
litarputsch 1973. Nachdem die zuvor fiir Siidafrika und Israel eingesetzten
Arbeitsgruppen noch von der Sorge um den internationalen Frieden moti-
viert sein mochten, sah sich die Staatengemeinschaft im Fall Chile durch
eine bloBe "innerstaatliche Angelegenheit" zu MaBnahmen veranlalit.

Die systematischen Folterungen und Morde durch das Pinochet-Regime
waren Gegenstand einer 6ffentlichen Diskussion vor der Menschenrechts-
kommission unter Beteiligung der Witwe des gestiirzten Prisidenten
Allende. Die Unterkommission verurteilte im August 1974 ausdriicklich
die schweren Menschenrechtsverletzungen. Spiter (Februar 1975) wurde
eine Ad-hoc-Arbeitsgruppe zur Menschenrechtsituation in Chile einge-
setzt!6. Fiir Recherchen innerhalb des Landes war allerdings die Zustim-
mung der chilenischen Regierung erforderlich, die der Arbeitsgruppe erst
1978 Untersuchungen vor Ort ermdglichte. Die Tatigkeit der Arbeitsgruppe
wurde durch einen Sonderberichterstatter fiir Chile fortgesetzt, bis 1990 die
Militdrjunta durch demokratische Wahlen abgelost wurde. Auch fiir die
themenbezogene Arbeit gab der Chile-Fall einen wichtigen Impuls, nach-
dem aus der Untersuchung des Problems der "Verschwundenen" in Chile
durch zwei Experten der Kommission eine Arbeitsgruppe hervorgegangen
ist, die das Phidnomen weltweit untersucht.

1.1.2 Regionale Abkommen

Ungebremst von den Zwistigkeiten des Kalten Krieges, konnte der Eu-
roparat schon bald nach der Verabschiedung der allgemeinen Erkldrung der
Menschenrechte eine Vorreiterrolle im internationalen Menschenrechts-
schutz einnehmen. Am 4. November 1950 wurde die européische
"Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten"
(EMRK) verabschiedet, die in Art. 3 ein Verbot von Folter und un-
menschlicher oder erniedrigender Behandlung statuiert. Diese Bestimmung
ist notstandsfest (Art. 15 Abs. 2 EMRK). Zur Durchsetzung wurde ein ju-
stizformiges Verfahren eingefithrt, nach dem sich Mitgliedsstaaten
(obligatorisch) sowie natiirliche Personen und Nicht-Regierungsor-
ganisationen - soweit sich der beklagte Staat dem Verfahren gem. Art. 25
EMRK ausdriicklich unterworfen hat - an die Europdische Kommission fiir
Menschenrechte mit Beschwerden iiber Konventionsverletzungen wenden
konnen. Kommt es weder zu einer Zuriickweisung der Beschwerde gem.
Art. 27 EMRK noch zu einer giitlichen Einigung, legt die Kommission dem
Ministerrat einen Bericht vor. Innerhalb einer dreimonatigen Frist kann nun

16 vgl. Nowak 1993, 27 umfassend zu den Aktivititen hinsichtlich der Menschen-
rechtsverletzungen in Chile: CABRERA 1990, 143-237.
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die Kommission, der Staat des Verletzten, der klagende Staat (im Falle der
Staatenbeschwerde) oder der beklagte Staat ein Verfahren beim Européi-
schen Gerichtshof fiir Menschenrechte einleiten!?.

Die Fallbelastung ist im Laufe der Jahre stark gestiegen. Nachdem der
1959 eingerichtete Gerichtshof bis Ende der 70er Jahre durchschnittlich
nicht mehr als einen Fall pro Jahr durch ein bindendes Urteil entschieden
hatte, gewann die Rechtsprechung wéhrend der 80er Jahre mit teilweise
iiber 30 Urteilen pro Jahr auch quantitativ an Bedeutung. In dieser Zeit er-
kannten auch die zuvor noch zégernden Mitgliedsstaaten das Individualbe-
schwerdeverfahen und die Rechtsprechungskompetenz des Gerichtshofes
an. Daneben hat auch das Case-Law der Kommission einige Bedeutung
erlangt. )

Angesichts der steigenden Beschwerdezahlen wurden zunehmend Uber-
lastungssymptome des Systems erkennbar, insbesondere im Hinblick auf
die lange Verfahrensdauer. Die Situation verschirfte sich angesichts der
Ausweitung des Europarates auf neue Mitgliedsstaaten in Osteuropa.
Nachdem zuniéchst einzelne Entlastungsmafinahmen eingeleitet wurden!8,
bemiiht man sich nun um eine grundlegende Reform, um das Verfahren ef-
fektiver auszugestalten. Als wichtige Reformschritte sicht das elfte Proto-
koll zur EMRK etwa die Verschmelzung von Kommission und Gerichtshof
zu einem einzigen Organ vor, das permanent und in festen Kammern tagen
soll. Durch die Moglichkeit, in bestimmten Fillen die Entscheidung einer
"GroBen Kammer" herbeizufiihren, sollen Elemente eines zweiinstanzli-
chen Verfahrens eingefiihrt werden!®. Dieses Protokoll, das erst nach der
Ratifizierung durch alle 31 Mitgliedsstaaten der EMRK in Kraft treten
kann, wurde bisher durch 17 Staaten ratifiziert20.

Ein der EMRK &ahnliches Verfahren liegt dem amerikanischen Men-
schenrechtsabkommen (American Convention on Human Rights, ACHR)
vom 22. November 1969 zugrunde2!. Vorangegangen war 1959 die Einset-
zung einer Interamerikanischen Menschenrechtskommission, die 1965 auch
die Kompetenz zur Priifung von Eingaben erhalten hatte. Die Konvention
von 1969 verankert wiederum ein notstandfestes (Art. 27 Abs. 2 ACHR)
Verbot von Folter und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung.
Auch besteht eine Kommission und ein Gerichtshof fiir Menschenrechte,

17 Gem. Art. 46 EMRK ist wiederum eine Erklirung zur Unterwerfung unter die Ge-
richtsbarkeit erforderlich.

18 Vgl. Prot. No. 9 zur EMRK, abgedruckt in BGBI 1994 II 491.

19" Zur Kritik an dieser Ausgestaltung vgl. HARRIS/O'BOYLE/WARBRICK 1995, 712 f.
Zur Entwicklung der Bemithungen um die Reform des Systems der EMRK vgl.
PEUKERT 1993 sowie RUDOLF 1994,

20 stand: 22.12.1995.

21 Vgl. 9 ILM 101 (1970). Die Konvention trat 1978 in Kraft.
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die sowohl im Wege der Individualbeschwerde als auch der Staatenbe-
schwerde angerufen werden konnen. Anders als bei der EMRK ist jedoch
die Individualbeschwerde obligatorisch integriert (Art. 44 ACHR), wih-
rend das Staatenbeschwerdeverfahren nur bei entsprechender Unterwer-
fungserkldrung moglich ist (Art. 45 ACHR).

Als bisher letzte allgemeine Menschenrechtskonvention trat 1986 die
" Afrikanische Charta der Rechte der Menschen und Volker" in Kraft, die
1981 von der Organisation afrikanischer Staaten verabschiedet worden war.
GemilB Art. 5 der sogenannten "Banjul-Charta” ist jede Form der Ausbeu-
tung, Folter, grausamer und unmenschlicher Behandlung verboten. Staaten
sowie Einzelpersonen und NGOs konnen sich mit Beschwerden an die auf-
grund der Charta eingesetzte Kommission wenden, wobei sich diese mit
allen nicht-staatlichen Beschwerden nur auf eigenen MehrheitsbeschluB hin
befaBt (Art. 55 Abs. 2 Banjul-Charta)?2,

1.1.3 Humanitires Volkerrecht

Im humanitéren Volkerrecht hatte man sich schon friih auf ein Folterverbot
einigen konnen. Die Genfer Konventionen vom 12.August 194923, die dem
Schutz von je einer Personenkategorie - bedeutsam sind vor allem die Kon-
ventionen Il iiber Kriegsgefangene und IV lber Zivilpersonen - in be-
waffneten Konflikten dienen, enthalten sowohl fiir Konflikte mit24 als auch
fiir solche ohne?’ internationalem Charakter ein Folterverbot. Ein Verstofl
gilt als schwerer Bruch der Konvention, der die Mitgliedstaaten zu effekti-
ver Strafverfolgung der Verantwortlichen verpflichtet?6. Allerdings schiitzt
dieses Verbot nur gegen Ubergriffe der gegnerischen Seite, die Behandlung
von angeblichen Deserteuren, Spionen etc. ist nicht erfat?’. Durch die Zu-
satzprotokolle von 1977 wurde die Geltung der Genfer Abkommen auf Be-
freiungskrieg und Biirgerkrieg - soweit "anhaltende, koordinierte Kampf-
handlungen" seitens der Rebellen erfolgen2® - ausgedehnt, wobei das Ver-
bot von grausamer Behandlung und Folter ausdriickliche Erwahnung fin-
det?9,

Zur Uberwachung der Genfer Abkommen und der Zusatzprotokolle ist
das Internationale Komitee des Roten Kreuzes (ICRC) berufen, das mit Be-

22 RaEss 1989, 67 meint, angesichts der hohen Analphabetenquote sei die Wirksam-
keit der Konvention von vorneherein relativiert.

23 Abgedruckt in deutscher Ubersetzung in BGBI. 1954 I1 783, 813, 838 und 917.
24 Konvention III: Art. 13, 17, 87; Konvention IV: Art. 147.

25 Konvention Il und 1V jeweils Art. 3, Ziff. 1 (a).

26 Konvention HI Art, 129 f.;Konvention IV. Art. 146 £.

27 Vgl. RAESS 1989, 69.

28 Art.1 Protokoll If zu den Genfer Konventionen.

29 Protokoll I: Art.75; Protokoll I1: Art.4 Ziff.2(a).
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suchen von Haftorten die Bedingungen und die Behandlung von Inhaftier-
ten mit dem Ziel kontrolliert, einer Praxis von Folter3? und "Verschwinden-
lassen” entgegenzuwirken sowie sich um allgemeine Verbesserungen der
materiellen und psychologischen Haftbedingungen zu bemiihen3!. Kriegs-
gefangene darf das ICRC nach Art. 126 der IIl. Konvention unmittelbar
nach der Gefangennahme besuchen, wohingegen die IV. Genfer Konven-
tion den Zugang zu inhaftierten Zivilpersonen dadurch erschwert, dafl der
Besuch unter Berufung auf eine Gefihrdung der Staatssicherheit durch den
Betroffenen abgewiesen werden kann32. Dieses Besuchsrecht gilt nur fiir
internationale Konflikte, wihrend bei internen Auseinandersetzungen das
ICRC nur aufgrund einer Ad-hoc-Vereinbarung mit dem betreffenden Staat
Besuche durchfiihren kann - derartige Vereinbarungen liegen allerdings der
ganz iiberwiegenden Zahl der Besuchsaktivititen zugrunde33,

Besuche fiihrt das ICRC in der Regel nur unter der Voraussetzung durch,
daf} die Moglichkeit besteht, alle Gefangenen am Platz der Inhaftierung zu
sehen und ohne Zeugen und wiederholt mit ihnen zu sprechen. Der Bericht
des ICRC wird den betreffenden Behorden zugestellt, ansonsten aber ver-
traulich behandelt34. Dieses System von Gefangenenbesuchen sollte in den
70er und 80er Jahren die Diskussion iiber spezielle Anti-Folter-Konventio-
nen inspirieren.

Angesichts des AusmaBles und der Schwere der Kriegsverbrechen im
ehemaligen Jugoslawien entschied sich der Sicherheitsrat der UNO im Mai
1993, ein internationales Straftribunal zur Verfolgung der schweren Verlet-
zungen des humanitiren Volkerrechts einzusetzen3s. In diesem Rahmen
sollen auch Folterungen zur Anklage gebracht werden. Im November 1994
veranlaBiten auch die schweren Menschenrechtsverletzungen in Ruanda den
Sicherheitsrat zur Einsetzung eines internationalen Straftribunals36. Die
groBten Probleme fiir die Verfolgung liegen bisher in der Schwierigkeit,
Angeklagte, gegen die in Abwesenheit nicht verhandelt werden kann, vor
das Gericht zu bekommen. Daneben erscheint die Beweisfithrung als kom-
plexe Aufgabe3’.

30 vgl. hierzu AMAR/GASSER 1989, 26-32, DE SINNER/REYES 1991, 153-171.

31 vgl. ICRC 1992, 4.

32 Art. 5 Konvention V.

33 vgl. RAEss 1989, 71: "etwa zu 90 %"; vgl. auch MORGAN/EvANs 1994, 146.

34 RaEss 1989, 72 m.N.

35 Vgl. Security Council Resolutions Nos. 808 and 827 (1993), abgedruckt in HRLJ
Vol. 14 (1993), 197 f. Vgl. hierzu BErGsMO 1993 und 1994,

36 vgl. Security Concil Resolution No. 955 (1994), abgedruckt in HRLJ Vol. 16
(1995), 124.

37 Diesbeziiglich hat Machacek auf die Notwendigkeit friihzeitiger Dokumentation der
Menschenrechtsverletzungen hingewiesen, vgl. MACHACEK 1993, 255.
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1.1.4 Verhaltenskodizes und Mindestgrundséitze

Ein Verbot von Folter und unmenschlicher Behandlung ist sowohl auf
Ebene der UNO als auch auf der des Europarates in zahlreichen Verhal-
tenskodizes und Mindestgrundsétzen festgehalten. Diese habe als volker-
rechtliches "soft-law" keine verbindliche Wirkung, vermdgen aber dennoch
mitunter als Ausdruck einer gemeinsamen Rechtsiiberzeugung durch natio-
nale Gerichte in gewissen Mafien Beriicksichtigung finden?8. Dabei ist zu
denken an die "UN Standard Minimum Rules for the Treatment of Priso-
ners" (insbesondere Rule 31 zu Disziplinarstrafen), die "Body of Principles
for the Protection of all Persons under any Form of Detention or Imprison-
ment" (Principle 6), den "Code of Conduct for Law Enforcement Personnel
(Art. 5), den "Principles of Medical Ethics” (Principle 2) sowie auf Europa-
ratsebene die "Europdischen Strafvollzugsgrundsitze" (insbesondere Regel
37 zu Disziplinarstrafen) die "Deklaration zur Polizei" (Ziff. 3). Diese Stan-
dardsammlungen sind auch fiir die Tatigkeit der menschenrechtlichen Or-
gane von Bedeutung, da sie eine Orientierung zu geben vermogen, welche
Bedingungen Voraussetzung einer menschenwiirdigen Behandlung von Ge-
fangenen sind.

1.2 Spezielle Mechanismen zum Schutz gegen Folter und un-
menschliche oder erniedrigende Behandlung3?

1.2.1 Vereinte Nationen

1.2.1.1 United Nations Convention against Torture and other Cruel,
Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (UNCAT)

Die schweren Menschenrechtsverletzungen nach dem Militdrputsch in
Chile von September 1973, insbesondere die systematische Folterpraxis,
wie auch die groBangelegte Kampagne von amnesty international zur Ab-
schaffung der Folter mit dem Appell an die Generalversammlung, die Fol-
ter zu dchten40, waren AnlaB fiir eine Resolution, in der die Generalver-
sammlung ihre Betroffenheit iiber die Folterpraxis in verschiedenen Teilen
der Welt zum Ausdruck bringt. Wenig spiter erging die Aufforderung an
die UNO-Mitgliedsstaaten, Berichte iiber ihre jeweiligen innerstaatlichen
Mafinahmen gegen derartige Praktiken vorzulegen. Auf Grundlage dieser

38 Vgl. etwa die Hinweise auf die schweizerische Rechtsprechung bei RAESS 1989,
190.

39 Allgemein hierzu DANELIUS 1993, HAUG 1989 und NOWAK/SUNTINGER 1993.
40 vgl. zu dieser Kampagne: a1 1975, 8 f.; RAESS 1989, 32, 119.
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Berichte verabschiedete die Generalversammlung 1975 die Erkldrung iiber
den Schutz aller Personen vor Folter und anderer grausamer, unmenschli-
cher oder erniedrigender Behandlung. Diese volkerrechtlich unverbindliche
Deklaration war der erste Schritt in Richtung einer Anti-Folter-Konvention
und enthielt auch schon wesentliche Elemente des spéteren Abkommens.
Mit der Ausarbeitung einer verbindlichen Konvention wurde 1977 die
Menschenrechtskommission der UNO beauftragt. Drei Entwiirfe haben die
Diskussion geprigt. Gleich zu Beginn der Verhandlungen brachten Schwe-
den und die Internationale Strafrechtsvereinigung eigene Vorschlige ein.
1980 legte Costa Rica den Entwurf eines Fakultativprotokolls vor, der auf
eine Initiative des Schweizer Bankiers Jean Jacques Gautier zuriickgeht.
Der schwedische Konventionsentwurf lehnte sich eng an die erwdhnte UN-
Erklarung von 1975 an. Er enthilt eine Definition der Folter und die Ver-
pflichtung zu innerstaatlichen Malinahmen. Daneben wird die Rechtferti-
gung von Folter ausgeschlossen und der Grundsatz des "non-refoulement"
bei drohender Folter vorgesehen. Auf die Einsetzung eines Organs zur
Durchsetzung der Konvention verzichtet der Entwurf, vielmehr sollte das
Kontrollverfahren mit einem Berichtssystem sowie mit Staaten- und Indi-
vidualbeschwerdeverfahren auf fakultativer Basis dem des IPBPR entspre-
chen und durch ein Untersuchungsverfahren erganzt werden. Die Durch-
fiithrung sollte dem HRC iibertragen werden. Im Gegensatz zum schwedi-
schen Entwurf wird die Folter im Entwurf der Internationalen Strafrechts-
vereinigung ausdriicklich als Verbrechen gegen das Volkerrecht einge-
stuft*l, Bei Streitigkeiten zwischen Vertragsstaaten iiber Auslegung, An-
wendung und Durchfiihrung der Konvention war die Anrufung des IGH
vorgesehen. Ein internationales Untersuchungsverfahren fehlte hingegen.
Der von Costa Rica eingebrachte Schweizer Entwurf sah dagegen als
Kernstiick eine aus besonders qualifizierten Personlichkeiten zusammenge-
setzte internationale Uberwachungskommission mit priventiver Ausrich-
tung vor#2. Nach dem Vorbild des ICRC sollte diese Uberwachungskom-
mission regelmiBige Gefangenenbesuche durchfithren. Mangels Erfolgs-
aussichten fiir die Durchfithrung eines solchen Systems auf UN-Ebene
wurden die Beratungen iiber das Fakultativprotokoll auf 1989 verschoben,
verbunden mit der Aufforderung an die regionalen Organisationen, ihrer-
seits Mitteilungen iiber die Verwirklichung regionaler Besuchssysteme zu
machen. Bislang konnte sich die Idee eines Besuchssystems nur auf der
Ebene des Europarates durchsetzen. Auf universeller Ebene wird seit 1992

41 Der Entwurf lehnt sich an die Konvention iiber die Verhiitung und Bestrafung des
Volkermordes von 1946 an, RAESS 1989, 123.

42 Vgl. hierzu INTERNATIONAL COMMISSION OF JURISTS/Swiss COMMITTEE AGAINST
TORTURE 1979.
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an einem Optional Protocol zur UNCAT gearbeitet, mit der ein solches Be-
suchssystem eingefiihrt werden soll.

Grundlage der weiteren Beratungen in der Menschenrechtskommission
wurde der schwedische Entwurf, wobei sich die Frage des Kontrollverfah-
rens, als besonders strittig erwies*3. Als Kompromil einigte man sich dar-
auf, daB dem Uberwachungsausschuf} zwar die Kompetenz zukommt, unter
bestimmten Voraussetzungen selbstindig Untersuchungen von Foltervor-
wiirfen vorzunehmen (Art. 20 Abs. 1 UNCAT), die Staaten jedoch die
Maglichkeit haben, dies durch Vorbehalte (Art. 28 Abs. 1 UNCAT) auszu-
schlieBen.

Die am 10. Dezember 1984 verabschiedete Konvention trat am 27. Juni
1987 in Kraft#4. Zuniachst wird in Art. 1 Abs. 1 eine Definition des Folter-
begriffs vorangestellt. Im iibrigen enthilt die Konvention, die die Staaten
innerstaatlich und zwischenstaatlich zu wirksamen Mafinahmen gegen Fol-
ter verpflichten, insbesondere durch effektive Strafverfolgung und priven-
tive Vorkehrungen sowie einige Regelungen zugunsten von Opfern. Zur
Kontrolle wird das Commitee Against Torture (CAT) eingesetzt, das neben
der Priifung von Staatenbeschwerden und Individualbeschwerden sowie
Berichten der Vertragsstaaten nach Muster des IPBPR auch zu selbststin-
digen Untersuchungen bei zuverldssigen Hinweisen auf eine systematische
Folterpraxis berechtigt ist.

1.2.1.2 UN-Sonderberichterstatter iiber Folter

Nachdem die Menschenrechtskommission anldfilich des Phidnomens des
"Verschwindenlassen" von Personen, vor allem in den lateinamerikani-
schen Diktaturen, eine erste themenbezogene Arbeitsgruppe eingesetzt
hatte, wurden seit Anfang der 80er Jahre einige Sonderberichterstatter mit
der weltweiten Untersuchung verschiedener Arten schwerer Menschen-
rechtsverletzungen beauftragt. Am 13. Marz 1985 wurde Peter H. Kooi-
jmans aus den Niederlanden als Sonderberichterstatter iiber die Folter ein-
gesetzt. Das Mandat war zunéchst auf ein Jahr beschrinkt, wurde aber bis-
her immer wieder verlingert.

Wiihrend der Verhandlungen iiber die Einsetzung eines Sonderberichter-
statters war die Idee vor allem von den Staaten, die die Verabschiedung der
UNCAT vorangetrieben hatten, skeptisch aufgenommen worden. Dahinter
stand die Befiirchtung, die Einrichtung eines separaten Mechanismus konne
den Ratifizierungsprozel verlangsamen und das Inkrafttreten der Konven-
tion somit verzgern. Andererseits war gerade die Erwartung, daB das Rati-

43 vgl. MArx 1986, 82.
44 Abgedruckt in deutscher Ubersetzung in BGBI. 1990 11 246.
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fizierungsverfahren noch einige Zeit in Anspruch nehmen wiirde, ein ge-
wichtiges Argument fiir die Einsetzung eines Sonderberichterstatters, der
sofort titig werden konnte und zudem nicht auf die Vertragsstaaten der
UNCAT beschrinkt war4>.

Der Auftrag des Sonderberichterstatters besteht darin, folterrelevante
Fragen zu untersuchen und iiber das Vorkommen und das Ausmal von
Folterpraxis zu berichten. Zur Erfiillung dieser Aufgabe ersucht der Son-
derberichterstatter die UN-Mitgliedsstaaten um Information iber deren
MaBnahme zur Folterbekampfung und geht Hinweisen iiber die Anwen-
dung von Folter nach. Daneben greift der Sonderberichterstatter zum Mittel
der "urgent action", wenn er bei drohender Folter direkt bei den Regierun-
gen interveniert. Dariiber hinaus kann er auf Einladung der jeweiligen Re-
gierung auch Besuche durchfiihren.

1.2.2 Regionale Abkommen

1.2.2.1 Inter-Amercian Convention to Prevent and Punish Torture

Auf der Ebene der Organisation Amerikanischer Staaten trat am
23.November 1987 eine speziell der Folterbekimpfung gewidmete Kon-
vention in Kraft. Nachdem die urspriingliche Absicht, die Folter zu einem
internationalen Verbrechen zu erklaren, fallengelassen worden war46, ent-
sprechen die Pflichten in der schlieBlich verabschiedeten Fassung weitge-
hend denen der UNCAT. Zur Durchsetzung ist lediglich vorgesehen, daB3
die Vertragsstaaten die Interamerikanische Menschenrechtskommission
iiber zur Anwendung der Konvention getroffene MaBnahmen informieren.
Die Kommission soll ihrerseits in ihren Jahresberichten die bestehende Si-
tuation analysieren. Angesichts dieses "rudimentiren” Durchsetzungsin-
strumentariums#?, das deutlich hinter der UN-Konvention zuriickbleibt, ist
die Bedeutung dieser inter-amerikanischen Konvention eher gering, Zwar
gab es Bemiihungen, auch auf amerikanischer Ebene ein Besuchssystem zu
etablieren, diese haben jedoch bisher nicht zum Erfolg gefiihrt.

45 Vgl. KoOMANS 1991, 58; Raess 1989, 186.
46 Vgl. RAESS 1989, 183 m.N,
47 RAEss 1989, 182.
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1.2.2.2 European Convention for the Prevention of Torture and Inhu-
man or Degrading Treatment or Punishment (ECPT)

Nachdem auf UN-Ebene die Idee eines priaventiven Besuchssystems des
Schweizers Gautier wenig Aussicht auf Umsetzung hatte, wurde der
Schwerpunkt der diesbeziiglichen Bemiihungen auf Europa verlegt. Auf
Anfrage des Rechtsausschusses des Europaparlaments arbeiteten das
Schweizerische Komitee gegen die Folter und die Internationale Juristen-
kommission einen Konventionsentwurf aus, der vom Rechtsausschuf3 der
parlamentarischen Versammlung am 30. Juni 1983 angenommen wurde.
Die parlamentarische Versammlung des Europarates legte den Entwurf am
28. September 1983 dem Ministerkomitee mit der Empfehlung zur An-
nahme des Textes vor. Nach weiteren Erorterungen im Lenkungsausschufl
fiir Menschenrechte nahm das Ministerkomitee den Text am 26. Juni 1987
nach einigem Widerstand von seiten der Bundesrepublik Deutschland und
GroBbritaniens*8 an. Am 1. Februar 1989 trat die ECPT in Kraft®. Kern-
stiick der Konvention ist die FEinrichtung eines Durchsetzungs- und
Kontrollorgans: Das "Committee for the Prevention of Torture” (CPT) wird
aus unabhangigen Personlichkeiten gebildet und soll die Stitten staatlicher
Freiheitsentziehung besuchen, um in Zusammenarbeit mit dem jeweils be-
suchten Staat den Schutz der Gefangenen zu verstirken?.

Waihrend die aktuelle Fassung der Konvention nur eine Mitgliedsschaft
von Staaten vorsieht, die auch Mitglieder des Europarats sind, sicht ein
neues Protokoll zur Konvention vor, daB auch Staaten, die nicht zum Euro-
parat gehoren, der Konvention auf Einladung des Ministerkomitees beitre-
ten konnenst. Derzeit fehlen zum Inkrafttreten noch die Ratifikationen von
dreizehn Mitgliedsstaaten.

2.  Untersuchungsgegenstand und Fragestellung

Somit wurde das Instrumentarium zum Schutz gegen Folter und un-
menschliche Behandlung im Laufe der achtziger Jahre wesentlich ausge-
weitet. Mit dem Sonderberichterstatter der Commission on Human Rights,
dem Commiittee against Torture unter der UNCAT sowie dem European

48 Vgl. LUTHKE 1988, 52; RAESS 1989, 159.
49 Abgedruckt in deutscher Ubersetzung in BGBL. 1989 11 946.
50 Zur Vorgeschichte vgl. auch KAISEr 1991,

31 vgl. Protocol No. 1 to the European Convention for the Prevention of Torture and
Ithlu?an or Degrading Treatment or Punishment. Abgedruckt in: CPT/Inf (93) 17,
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Committee for the Prevention of Torture wurden drei neue Organe geschaf-
fen, die sich direkt der Bekdmpfung der Folter widmen. Dagegen blieb im
Rahmen der Inter-American Convention to Prevent and Punish Torture die
Einsetzung eines eigenen Durchsetzungsorgans aus. Angesichts der Tatsa-
che, daB diese Konvention lediglich iiber ein rudimentdres Durchsetzungs-
instrumentarium verfiigt, das verfahrenstechnisch dem bestehenden Instru-
mentarium nichts hinzuzufiigen vermag, wurde die Arbeit der Inter-Ameri-
kanischen Menschenrechtskommission nicht in die Untersuchung einbezo-
gen. Zudem ist die wichtigste verfahrenstechnische Neuentwicklung, die
ECPT, regional auf Europa beschrinkt, so daB hier eine Schnittfliche mit
den Organen auf UN-Ebene besteht, die einen Interessenschwerpunkt in
dieser Region nahelegt.

Fiir diese neuen Organe stellen sich nach nunmehr sechs- bis zehnjihri-
gem Wirken die folgenden Fragen:

» Wie wurden die in den Konventionen bzw. Resolutionen vorgegebe-
nen rechtlichen Grundlagen in der praktischen Arbeit der Ausschiisse
bzw. des Sonderberichterstatters umgesetzt?

« Welche Uberlappungen gibt es in den Verfahren, die den Ausschiis-
sen und dem Sonderberichterstatter iibertragen sind?

o Welche Uberschneidungen gibt es in den behandelten Inhalten?

o Wie effektiv ist die Arbeit der neuen Ausschiisse und des Sonderbe-
richterstatters?

Dariiber hinaus stellen sich die genannten Fragen auch im Hinblick auf die
bereits zuvor bestehenden Mechanismen. Insbesondere ist dabei an den In-
ternationalen Pakt fiir biirgerliche und politische Rechte mit dem Human
Rights Committee (HRC) als Durchsetzungsorgan zu denken. Auch das
Verhéltnis zur Europdischen Menschenrechtskonvention (EMRK) ein-
schlieBlich ihrer Organe ist zu kliren. Da die Organe dieser Konvention
anders als die iibrigen hier genannten Einrichtungen ausschlieBlich einzel-
fallbezogen und justizférmig auf Beschwerden reagieren, soll die EMRK
und ihr Durchsetzungsinstrumentarium nur zur Abgrenzung gegen die Ver-
fahren der anderen genannten Organe sowie im Hinblick auf die aus der
diesbeziiglichen Rechtsprechung erkennbaren Standards in die Arbeit ein-
bezogen werden, nicht jedoch einen eigenstindigen Untersuchungsgegen-
stand bilden.

Eine Untersuchung der oben genannten Fragen 148t im Vergleich der al-
teren und der neueren Mechanismen auch Antworten darauf erhoffen, ob
das neue Instrumentarium eine Verbesserung gegeniiber dem vorherigen
darstellt und ob die élteren Mechanismen durch die neuen Verfahren mog-
licherweise punktuell iiberfliissig geworden sind.
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3.  Vorgehensweise

Um diesen Fragen nachzugehen, wurden drei Untersuchungsansitze ge-
bildet. Zum einen wurden - ausgehend von den rechtlichen Vorgaben der
Konventionen bzw. Resolutionen - die Handhabung des Mandats, die Or-
ganisation der Arbeit und die Verfahrensmdglichkeiten analysiert und
verglichen (Erster Teil). Zum anderen wurde herausgearbeitet, welche The-
men von den verschiedenen Organen behandelt und welche Min-
deststandards dabei deutlich werden (Zweiter Teil). Schlieflich wurden die
Aktivitiiten der einzelnen Organe hinsichtlich bestimmter Linder gegen-
iibergestellt (Dritter Teil).

Dem Vergleich von Organisation und Verfahren wurde eine Analyse der
rechtlichen Regelungen (Konventionstexte bzw. Resolutionen, Erlduternde
Berichte, Geschiftsordnungen, gegebenenfalls Auslegung anhand der Ent-
stehungsgeschichte), zugrunde gelegt. Die praktische Umsetzung dieser
Vorgaben wurde anhand der veroffentlichten Jahres- und Landerberichte
iiberpriift2.

Im néchsten Schritt wurde untersucht, welche Inhalte von den einzelnen
Organen angesprochen und ob dabei dhnliche Standards gesetzt werden.
Die Bewertung eines Aspektes als Mindeststandard kann sich konkludent
aus der Formulierung der Frage, des Kommentars oder der Empfehlung er-
geben. Das HRC und der Sonderberichterstatter setzen daneben auch aus-
driicklich Standards: Das HRC duBert sich in "Allgemeinen Bemerkungen"
an alle Mitgliedsstaaten tiber die aus der Konvention erwachsenden Ver-
pflichtungen, der Sonderberichterstatter nennt am Ende eines jeden Jahres-
berichts die Punkte, die ihm als grundlegende Voraussetzungen einer wirk-
samen Bekdmpfung von Folter und unmenschlicher Behandlung erschei-
nen. Auch das CPT hat in seinen Jahresberichten mitunter seiner Meinung
nach erforderliche Schutzmechanismen zu einzelnen Themengebieten dar-
gelegt.

Als dritter Schritt der Untersuchung wurde ein Vergleich der Aktivititen
der einzelnen Organe hinsichtlich einzelner Lander vorgenommen. Dieser
erfolgte vor allem anhand einer Analyse der verdffentlichten Dokumente
sowie durch Einbeziehung anderer Quellen, insbesondere Veroffentlichun-
gen von Nichtregierungsorganisationen.

Aus der Schnittmenge des regionalen Wirkungsbereichs der in der Un-
tersuchung thematisierten Organe wurden Deutschland, Osterreich,
Frankreich und das Vereinigte Konigreich als Analysebeispiele herausge-
griffen. Dabei wurden die jeweiligen von HRC und CAT durchgefiihrten

52 Von den Jahresberichten des HRC wurden insbesondere die der letzten fiinf Jahre
untersucht.
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Staatenberichtsverfahren und die Besuchsverfahren des CPT gegeniiberge-
stellt. Die Aktivititen des Sonderberichterstatters sind in diesen Léndern
nur von marginaler Bedeutung. Die Verfahren hinsichtlich eines jeden
Landes wurden nach Inhalts- und Effektivititsgesichtspunkten verglichen.
Fiir den inhaltlichen Vergleich wurde ein Raster erstellt, anhand dessen die
thematische Verteilung der Fragen, Kommentare und Empfehlungen der
Ausschiisse quantitativ nachvollziehbar zusammengestellt wurde.

Bei der Untersuchung der Effektivitit der Verfahren wurden verschie-
dene Kriterien zugrunde gelegt. Zunichst sollten in jedem Verfahren die
gravierendsten Probleme eines Landes angesprochen sein. Die Vollstindig-
keit der Themenaufarbeitung wurde insbesondere anhand von regierungs-
unabhingiger Literatur sowie der Beobachtungen der anderen Organe iiber-
priift. Daneben wurde beleuchtet, inwieweit Risikogruppen und -situatio-
nen von den Ausschiissen untersucht wurden. Nach einer Analyse des Dis-
kussionsniveaus wurden schlieBlich Kooperationsverhalten und Ergebnisse
anhand der Reaktionen von Regierungsseite nachgezeichnet.

Um das Kooperationsverhalten quantitativ greifbar zu machen, wurden
verschiedene Kategorien gebildet53, in die die Antworten der Regierung
oder ihrer Delegation eingruppiert wurden. Demnach wurden die Reaktio-
nen auf Empfehlungen des CPT danach eingeteilt, ob eine Mainahme auf-
grund der CPT-Empfehlung getroffen (A)%4, auf Mallnahmen unabhéngig
von der CPT-Empfehlung verwiesen (B), keine Maflnahme eingeleitet (C),
die Empfehlung abgelehnt (D) wurde oder keine Antwort erfolgte (E).

Ahnlich wurde bei den Stellungnahmen zu Kommentaren der verschie-
denen Ausschiisse unterschieden nach einer zustimmenden Reaktion mit ei-
ner auf dem Kommentar beruhenden Malinahme (A), mit Verweis auf eine
unabhingige MaBnahme (B) oder ohne Einleitung einer Mafinahme (C)
sowie nach einer ablehnenden (D) oder ausbleibenden Reaktion (E).

Fragen der Komitees wurden entweder beantwortet (A), nur teilweise
(B) oder irrefithrend (C) beantwortet oder blieben ganz ohne Reaktion (D).

Von besonderem Interesse fiir die Untersuchung waren bei den Emp-
fehlungen und Kommentaren die jeweiligen Kategorien (A) und (D). Die
Kategorie (A) enthilt diejenigen Regierungsreaktionen, die auf einen un-
mittelbaren Einfluf} der Verfahren hindeuten. Hieran zeigt sich, wieviele
und welche Mafinahmen durch die Ausschiisse ausgelost wurden. Dagegen
lassen die Antworten der Kategorie erkennen, in welchen Bereichen beson-

33 Dies erfolgte im Hinblick auf die Empfehlungen des CPT in Anlehnung an JENKIN-
SON 1993.

54 Ein weiterer interessanter Gesichtspunkt wire die Zeitdauer, die zwischen der
Abgabe der Empfehlung und deren Umsetzung liegt. Die verdffentlichten
Materialien enthalten jedoch nur selten Angaben, die eine genaue Quantifizierung
der Zeit ermoglichen. Eine statistische Erfassung erschien insofern nicht sinnvoll.
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dere Widerstinde gegen die Forderungen der Komitees bestehen. Ein Ver-
gleich der Reaktionen auf die Fragen erschien insbesondere interessant, um
nachzuvollziehen zu konnen, inwieweit das Reaktionsverhalten auf Infor-
mationswiinsche der verschiedenen Ausschiisse differierte. Hier waren
strukturelle Unterschiede zu vermuten.

Die Aktivititen von CAT, CPT und dem Sonderberichterstatter in der
Tiirkei wurden ebenfalls auf inhaltliche Uberlappungen und Effektivitit
untersucht. Die Tiirkei ist als einziges Land Gegenstand von Besuchsakti-
vititen aller dieser Organe gewesen. Die Regierungsreaktionen konnten
allerdings nicht in derselben Art und Weise nachgezeichnet werden wie bei
den oben genannten Lindern, da die Antworten zum Teil nicht ver6ffent-
licht oder nur summarisch wiedergegeben sind. Eine Kategorisierung der
Empfehlungen, Kommentare und Fragen konnte daher nicht vorgenommen
werden.
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ERSTER TEIL

DIE ARBEITSBEDINGUNGEN DER ORGANE -
MANDAT, ORGANISATION UND
VERFAHRENSMOGLICHKEITEN

KAPITEL 1
HuMAN RiGHTS CoMMITTEE (HRC)

Als erstes der hier untersuchten Organe hat das HRC 1976 seine Arbeit
aufgenommen!. Bei der Ausarbeitung des Internationalen Paktes iiber biir-
gerliche und politische Rechte (IPBPR) hatte man sich entschieden, mit der
Durchsetzung des Abkommens ein eigenes Organ zu betrauen (Art. 28
IPBPR). Das HRC beschiiftigt sich heute mit der Umsetzung des Paktes in
131 Mitgliedsstaaten2.

1.1 Mandat

1.1.1 Verfahren im Uberblick

Aufgaben des Ausschusses sind die Durchfithrung des Staatenberichts-
verfahrens (Art. 40 IPBPR), des fakultativen Staatenbeschwerdeverfahrens
(Art. 41 IPBPR) sowie des in einem Fakultativprotokoll (FP) geregelten
Individualbeschwerdeverfahrens.

Im Rahmen des Staatenberichtsverfahrens sind die Vertragsstaaten ver-
pflichtet, iiber die MaBnahmen zur Verwirklichung der im Pakt genannten
Rechte zu berichten. Diese Berichte werden vom HRC mit Vertretern der
jeweiligen Staaten erortert, mit dem Ziel, einen konstruktiven Dialog mit
den Vertragsstaaten iiber die Umsetzung des Paktes zu etablieren.

1 Umfassend zur Arbeit des HRC: MCGOLDRICK 1991,
2 Stand der Ratifizierungen und Beitritte am 28. Juli 1995.
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Im Staatenbeschwerdeverfahren konnen Mitgliedsstaaten gegeniiber dem
Ausschuf} geltend machen, daB ein anderer Mitgliedsstaat seinen Ver-
pflichtungen aus dem IPBPR nicht nachkomme, soweit beide Vertrags-
staaten sich diesem Verfahren unterworfen haben. Dem Ausschull kommt
dabei im wesentlichen die Funktion des Streitschlichters zu.

Das Individualbeschwerdeverfahren riumt Einzelpersonen das Recht ein,
gegeniiber den Vertragsstaaten des Fakultativprotokolls die Einhaltung der
im Pakt festgeschriebenen Rechte vor dem HRC geltend zu machen. Der
AusschuB} priift die eingegangenen Mitteilungen unter Beriicksichtigung
aller von seiten der Einzelperson und der Vertragspartei eingegangenen
schriftlichen Angaben und teilt seine Auffassungen zu dem Problem den
Beteiligten mit.

1.1.2 Thematischer Rahmen

Der IPBPR enthilt eine Fiille von klassischen Menschenrechten der so-
genannten ersten Generation, die im Rahmen der Revolutionen des ausge-
henden 18. und im Laufe des 19. Jahrhunderts auf nationaler Ebene festge-
schrieben worden waren. Im Rahmen dieser Arbeit sind diejenigen dieser
Rechte von Interesse, die sich gegen Folter und unmenschliche oder ernied-
rigende Behandlung richten. Dabei ist nicht nur an das Verbot solcher Be-
handlung in Art. 7 IPBPR zu denken, sondern auch an die hiermit korrelie-
renden Bestimmungen der Art. 9 und 10 IPBPR.

Eine Definition der Begriffe "Folter" und "unmenschliche oder erniedri-
gende Behandlung" ist im Pakt nicht enthalten, und auch das HRC hat in
seinen "views" zu Individualbeschwerden ebenso wie in seinen "All-
gemeinen Bemerkungen" keine Anstrengungen in dieser Richtung un-
ternommen. Immerhin 148t sich festhalten, daB die Begriffe nach der Inten-
sitit des zugefiigten Schmerzes abgestuft werden. Zudem ist fiir
"unmenschliche” und "erniedrigende Behandlung" nicht unbedingt Vorsatz
oder eine bestimmte Absicht erforderlich. Im iibrigen wird die Folterdefi-
nition des Art. 1 UNCAT? zur Auslegung des Art. 7 IPBPR herangezogen?,
freilich mit der Einschriankung, dal das HRC Art. 7 IPBPR nicht auf Akte
der staatlichen Gewalt beschrinkt sehen will und demnach eine Duldung,
Zustimmung etc. durch Amtspersonen nicht erforderlich ist>,

Art. 7 IPBPR spricht ein Verbot der genannten Handlungen aus, ergénzt
durch den Spezialfall der ohne eine entsprechende Zustimmung vorge-

3 Dazu siehe Kapitel 3, 3.1.2.1.
4 Vgl. Nowak 1989, Art. 7, RN 6.

5 Vgl. HRC General Comment 20, Article 7 (Forty-fourth session, 1992), 2. Anders
dagegen Art. 1 UNCAT.
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nommenen medizinischen oder wissenschaftlichen Versuche. Daraus ergibt
sich unmittelbar eine Unterlassungspflicht des Vertragsstaates. Zudem be-
steht, wie bei allen Rechten des Paktes, auch eine Gewdhrleistungspflicht,
wie aus Art. 2 Abs. 1 IPBPR abzuleiten ist. Dabei ist neben eher repressi-
ven MaBnahmen wie Strafnormen und Strafverfolgung auch an priventive
Aspekte zu denken, die das HRC in seinen "Allgemeinen Bemerkungen" zu
Art. 7 tatsachlich ausdriicklich forderto.

Seit langem ist anerkannt, dafl die staatliche Freiheitsentziehung in aller
Regel den duBeren Rahmen fiir Akte von Folter oder anderer unmenschli-
cher Behandlung abgibt. Dies ist auch der Grund dafiir, dal in den Staaten-
berichtsverfahren oftmals die Art. 7, 9 und 10 IPBPR zusammen behandelt
werden. Art. 10 IPBPR stellt geradezu das Gegenstiick des Art. 7 dar, wenn
es fiir die Freiheitsentzichung das Recht auf menschenwiirdige Behandlung
und somit eine positive Gewihrleistungspflicht der Staaten festschreibt.
Dieser Artikel war gelegentlich als iiberfliissig kritisiert worden’, was inso-
fern einleuchtet, als auch aus Art. 7 IPBPR Gewihrleistungspflichten der
Mitgliedsstaaten entstehen, die in diese Richtung gehen. Man kann daher
die Vorschrift des Art. 10 Abs. 1 IPBPR nur so interpretieren, dal die ge-
botene "menschenwiirdige” Behandlung nicht die genaue Kehrseite der in
Art. 7 IPBPR verbotenen "unmenschlichen Behandlung" ist, sondern weiter
geht. Diese Interpretation zeigt sich in der Tat auch in der "Recht-
sprechung” des HRC, das mitunter bei bedenklichen Haftbedingungen
einen Verstofl gegen Art. 10 Abs. 1 IPBPR bejaht hat, nicht aber einen ge-
gen Art. 7 IPBPRS. Die schwammige Differenzierung im Wortsinn iden-
tischer Begriffe - "unmenschliche" und "nicht menschenwiirdige" Behand-
lung - fiihrt letztlich dazu, daB der MaBstab fiir den Schweregrad
"unmenschlicher Behandlung” und damit fiir eine Verletzung von Art. 7
IPBPR hoher angesetzt wird als fiir eine Verletzung des Art. 10 Abs.1
IPBPR.

6 Vgl. HRC General Comment 7, Article 7 (Sixteenth session, 1982), 1, HRC General
Comment 20, Article 7 (Forty-fourth session, 1992), 8.

Vgl. die Hinweise bei Nowak 1989, Art. 10, RN 4.

8 So wurden die Haftbedingungen im "Libertad"-Gefingnis in Motevideo (Uruguay)
zur Zeit der Militirdiktatur, die durch stindige Drohungen und Demiitigungen,
Mangel an Essen und natiirlichem Licht, Vorenthaltung von Zeitungen und Radio
sowie das Versetzen in einen Zustand permanenter Angst und Verunsicherung ge-
kennzeichnet waren, lediglich als ein Versto gegen Art. 10 IPBPR gewertet (vgl.
Communications No. 66 and 74/1980, 88, 92 and 105/1981, 159 and 162/1983). Die
Rechtsprechung ist in diesem Punkt jedoch nicht einheitlich. Mitunter werden
Haftbedingungen auch als Verletzung von Art. 7 IPBPR eingestuft (etwa Unter-
bringung bis zu 90 Tagen in winzigen Zellen ohne Fenster und Einrichtung mit 24
lSjtunden )kiinstlichen Lichts, vgl. Communication No. 88/1981, Larrosa Bequio v.

ruguay).
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Art. 9 IPBPR behandelt hauptsichlich die zuldssigen Haftgriinde und
Verfahrensrechte von Inhaftierten. Wiahrend der einer Inhaftierung zugrun-
deliegende Haftgrund normalerweise nicht in das Konzept von
"unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung" einbezogen wird, spie-
len die in Art. 9 IPBPR angesprochenen Verfahrensrechte auch fiir die
Verhiitung von Folter und unmenschlicher Behandlung eine Rolle: Das in
Art. 9 Abs. 3 IPBPR genannte Recht auf "unverziigliche" Vorfiihrung vor
einen Richter begrenzt die Dauer einer unkontrollierten Polizeihaft ebenso
wie der Anspruch auf ein Gerichtsverfahren innerhalb eciner "angemesse-
nen" Frist die der Untersuchungshaft.

1.1.3  Personeller und territorialer Geltungsbereich

Der Kreis der geschiitzten Personen? ist bei Art. 7 IPBPR nicht auf In-
haftierte beschrinkt, auch wenn dies typischerweise die Risikogruppe sein
mag. Besonders augenfillig ist dies im Zusammenhang mit Satz zwei des
Artikels, der allgemein das Verbot medizinischer Experimente ohne ent-
sprechende Zustimmung formuliert. Das Verbot gilt also etwa auch zugun-
sten von Krankenhauspatienten, denen nicht etwa durch eine Zwangsein-
weisung die Freiheit entzogen wurde. Neben den unmittelbar betroffenen
Personen konnen bei entsprechender Stirke der Beeintrachtigung auch
mittelbar betroffene Personen in den Schutzbereich fallen. Beispielsweise
konstatierte das HRC, daf3 die mentalen Leiden einer Mutter aufgrund des
"Verschwindenlassens" der Tochter eine eigene Verletzung von Art. 7
IPBPR darstellten10.

Art. 9 Abs. 3 IPBPR schiitzt nur die unter dem Vorwurf einer stratbaren
Handlung festgenommenen oder in Haft gehaltenen Personen. Dieser Zu-
sammenhang mit einem Strafverfahren schlieBt alle anderen Inhaftierungs-
arten aus dem Schutzbereich aus. Im Hinblick auf Art. 10 ist zu differenzie-
ren zwischen Absatz zwei, der einen ebensolchen Bezug zum Strafverfah-
ren herstellt, Absatz drei, der nur fiir Strafgefangene gilt, und Absatz eins,
der alle Arten des Freiheitsentzuges umfaft. Hierunter fallen auch etwa die
Internierung Minderjéhriger in Erziehungsanstalten, die Zwangseinweisung
psychisch Kranker, die Freiheitsentziehung durch Privatel!, wie sie etwa
im Zusammenhang mit der Ubertragung von einzelnen Polizeiaufgaben an

9 Zum Pakt allgemein vgl. Nowak 1989, Art. 2, RN 22 ff.

10" Case No. 107/1981 (Quinteros v. Uruguay), in: A/38/40 (Annual Report of the
HRC), Annex XXII, 14.

11 Vgl. Nowak 1989, Art. 10, RN 8; Art. 9, RN 20 (letzteres zu Art. 9 Abs. 1, der den
gleichen Geltungsbereich hat).
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private Sicherheitsdienste denkbar ist, sowie die administrative Inhaftie-
rung von Ausldndern.

In territorialer Hinsicht scheint die wortliche Formulierung des Art. 2
Abs. 1 IPBPR den EinfluBbereich des Paktes auf das Hoheitsgebiet des
Vertragsstaates zu begrenzen ("alle in seinem Gebiet befindlichen und sei-
ner Herrschaftsgewalt unterstehenden Personen"). Diese Formulierung
wurde aber offenbar mit dem Ziel gewihlt, eine Verpflichtung der Ver-
tragsstaaten zu vermeiden, nach der sie auch Personen, insbesondere eigene
Staatsangehorige, auBerhalb ihres Herrschaftsgebiets aktiv schiitzen mii-
ten!2, Insofern war nicht beabsichtigt, einem Vertragsstaat zurechenbare
Handlungen, etwa durch Botschaftsangehorige oder Geheimdienstagenten,
auf fremdem Territorium aus dem Schutzbereich des Paktes auszuschlie-
Ben. In diese Richtung gehen auch einige Entscheidungen des HRC zu In-
dividualbeschwerden!3.

1.2 Organisation des HRC

1.2.1 Besetzung des Ausschusses

Das HRC besteht aus achtzehn Mitgliedern, die in der Versammlung der
Mitgliedsstaaten in geheimer Wahl aus einer Liste von durch die Vertrags-
staaten vorgeschlagenen Personen fiir vier Jahre gewihlt werden (Art. 28
Abs. 1, 29 Abs. 1, 32 Abs. 1 IPBPR). Die Vertragsstaaten diirfen jeweils
hochstens zwei Staatsangehérige vorschlagen, wobei dieselbe Person bei
einer anderen Wahl erneut vorgeschlagen werden kann (Art. 29 Abs. 2, 3
IPBPR). Dem Ausschul3 darf nicht mehr als ein Angehériger desselben
Staates angehoren, und die regionale Verteilung sowie die verschiedenen
Zivilisations- und Rechtssysteme sollen sich in der Zusammensetzung wi-
derspiegeln (Art. 31 IPBPR). Zur Zeit besteht das HRC aus sechs amerika-
nischen, sechs europiischen, drei asiatischen und zwei afrikanischen Mit-
gliedern sowie einem australischen Mitglied.

Die Qualifikationen der Ausschuimitglieder sollen gemiB Art. 28 Abs. 2
IPBPR in ihrem "hohem sittlichen Ansehen" und ihrer "anerkannte(n)
Sachkenntnis auf dem Gebiet der Menschenrechte" bestehen, wobei im
Pakt auf die ZweckmiBigkeit einer Beteiligung von Personen mit juristi-
scher Erfahrung hingewiesen wird. Letztere Empfehlung findet starke Be-
riicksichtigung: Die Qualifikationen der Mitglieder stammen ganz iiber-
wiegend aus dem juristischen Bereich. Siebzehn der Mitglieder verfiigen
iiber juristische Erfahrungen (davon acht Juraprofessoren und vier Richter),

12 vgl. Nowak 1989, Art. 2, RN 26 m.w.N.
13" vgl. Nachweise bei Nowak 1989, Art. 2, RN 29.
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ein Mitglied stammt von einer politikwissenschaftlichen Fakultit und war
zudem im Botschaftsdienst titig gewesen!4.

Die unparteiische und gewissenhafte Ausiibung der Mitgliedschaft im
HRC soll durch die Abgabe einer feierlichen Erklarung bekraftigt werden
(Art. 38 IPBPR). AuBerdem sind die Mitglieder in personlicher Eigenschaft
tatig (Art. 28 Abs. 3 IPBPR), womit klargestellt ist, da3 sie nicht als Staa-
tenvertreter agieren.

Der zeitliche Aufwand betrigt mit drei Sitzungsperioden von je ca. drei
Wochen, zum Teil zuziiglich der Mitwirkung in vorbereitenden Arbeits-
gruppen (eine Woche pro Tagung), fiir die Komiteemitglieder mehr als
zwei Monate jahrlich.

1.2.2  Arbeitsorganisation

1.2.2.1 Tagungen und Beschlufassung

Die Geschiftsordnung legt die Tagungsfrequenz auf in der Regel zwei or-
dentliche Tagungen pro Jahr fest. In der Praxis wurden allerdings seit 1978
drei Tagungen von je ca. drei Wochen durchgefiihrt (1986 nur zwei), die
jeweils eine Woche lang durch zwei Arbeitsgruppen von vier bzw. fiinf
Mitgliedern vorbereitet werden. Von den Arbeitsgruppen befalit sich je eine
mit der Vorbereitung der anstehenden Beschwerdeverfahren und Staatenbe-
richtsverfahren. AuBlerordentliche Tagungen koénnen durch den Vorsitzen-
den, auf Antrag der Mehrheit der Komiteemitglieder oder einer Ver-
tragspartei einberufen werden (Rule 3).

Mehrere Regeln zielen darauf ab, die Diskussionen nicht ausufern zu las-
sen: Dazu kann die Redezeit einer jeden Wortmeldung begrenzt werden,
eine geschlossene Liste der Meldungen angelegt werden und ein Thema auf
Antrag mit nur je einer Fiir- und Gegenrede verschoben oder zur Abstim-
mung gebracht werden (Rules 40-44). Zwolf Mitglieder des HRC bilden
ein Quorum. Entscheidungen des Komitees werden mit der Mehrheit der
anwesenden Mitglieder getroffen, wenn ein Konsens nicht erzielt werden
kann (Rule 51 und FuBnote). Abstimmungen erfolgen normalerweise durch
Handzeichen, auller wenn ein Mitglied namentliche Abstimmung verlangt
oder Wahlen betroffen sind, die in geheimer Abstimmung vollzogen wer-

14 Die tatsichliche Eignung der einzelnen Komiteemitglieder soll hier nicht bewertet
werden. Immerhin ist es kein Geheimnis, daB die Qualifikation nicht unbedingt die
ausschlaggebende Rolle fiir die Wahl eines Mitglieds spielt. Geographische Ver-
teilung, "lobbying" durch den Landesvertreter des Kandidaten und "diplomatic bar-
gaining" vermogen die Wahl offenbar mitunter eher zu beeinflussen. Darauf weist
ein ehemaliges Mitglied des HRC hin, vgl. OrSAHL 1992, 374.
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den (Rules 52, 58). Allerdings folgte man in der Praxis zunichst konse-
quent dem Konsensprinzip: Alle Entscheidungen wurden mit Konsens ge-
troffen. Dieses Vorgehen erntete Kritik in der Literatur, da damit ein Art
Vetorecht bestand!5. Selbst Wahlen wurden und werden statt in einer ge-
heimen Abstimmung per Akklamation durchgefiihrt!s. Im Beschwerdever-
fahren hat man sich inzwischen von diesem Vorgehen in gewisser Weise
abgewandt und 146t nun die Abgabe von "dissenting opinions" zu, die auch
mit verdffentlicht werden. Im Staatenberichtsverfahren dagegen ist das
Konsensprinzip gewissermafien sogar ausgeweitet worden, da die "con-
cluding observations" des gesamten Komitees mit Konsens verabschiedet
werden.

1.2.2.2 Vorstand

Das HRC wihlt einen fiinfkopfigen Vorstand, der aus dem Vorsitzenden,
drei stellvertretenden Vorsitzenden und einem Berichterstatter besteht, fiir
eine jeweilige Amtszeit von zwei Jahren mit der Moglichkeit der Wieder-
wahl. Es ist iiblich, daB dabei die in Posten rotierend Vertreter der ver-
schiedenen Regionen gewahlt werden. Der Vorsitzende leitet die Sitzungen
des HRC, wobei er dem Komitee eine Begrenzung der Redezeit oder die
Schliefung der Redeliste vorschlagen kann (Rule 38). Wenn der Vorsit-
zende an einer Sitzung nicht teilnehmen kann, beauftragt er einen Stellver-
treter mit der Ausfithrung seiner Aufgaben. Im iibrigen ergeben sich die
Aufgaben des Vorsitzenden aus den konkreten Entscheidungen des Komi-
tees (Rule 19).

1.2.2.3 Sekretariat

Das Sekretariat dient dazu, die effektive Erfiillung der Aufgaben des HRC
durch entsprechende organisatorische Arbeit zu gewihrleisten (Rules 23 -
27). Der Generalsekretiar des HRC ist fiir die Organisation der Sitzungen

15 ypgl. die Kritik bei Nowak 1989, Art. 39, RN 10 f.

16 Nowak meint, dies erfolge entgegen den Bestimmungen der Geschiftsordnung, vgl.
Nowak 1989, Art. 39, RN 12. Dafiir spricht, dal die Geschiftsordnung zwischen
"normalen” Abstimmungen und Wahlen differenziert durch ein spezielles Verfah-
ren bei Wahlen (vgl. auBerdem Rule 61) und insofern das an Rule 51 in einer Fuf3-
note angefiigte Konsensprinzip nicht auf Rule 58 zu den Wahlen tibertragbar er-
scheint. Auch bezieht sich die in den Regelungen zu den Wahlen angesprochene
"erforderliche Mehrheit" (etwa Rule 60) nicht auf die in Rule 51 angesprochene
Mehrheit, sondern auf die fiir Wahlen geltenden Sonderregeln des Art. 30 Abs. 4
IPBPR. In systematischer Hinsicht erscheint es also problematisch, auf die geheime
Abstimmung zu verzichten. Allerdings 148t Rule 58 Raum fiir einen anderen
Wahlmodus, wenn nur ein Kandidat fiir einen Platz im HRC zur Wahl steht. In der
Praxi§ siecht diese Bestimmung so aus, daB im Vorfeld einer Wahl alle anderen
Kandidaten ausgeschieden werden. Nowak hilt dem demokratische Bedenken ent-
gegen.



26 Human RiGHTS CoMMITTEE (HRC)

des HRC und fiir die Information der HRC-Mitglieder liber Tagungsdaten,
iiber Fragen, die dem Komitee zur Untersuchung vorgelegt werden kénn-
ten, sowie iiber die mutmabBliche finanzielle Belastung durch die eventuelle
Umsetzung vorgeschlagener Aspekte verantwortlich. Er oder ein Vertreter
besuchen alle Sitzungen des Komitees.

Die Arbeit des HRC im Beschwerdeverfahren nach dem Fakultativpro-
tokoll wird durch derzeit viereinhalb Sachbearbeiterinnnen unterstiitzt. Die
Staatenberichtsverfahren werden von einer Vollzeitkraft unter Mithilfe von
"Interns" betreut.

1.2.3 Budgét und Finanzierung

Die Aktivititen des HRC werden aus UNO-Mitteln finanziert. Die HRC-
Mitglieder erhalten mit Zustimmung der Generalversammlung aus den
Mitteln der UNO Beziige (Art. 35 IPBPR). Auch das zur Durchfithrung der
Aufgaben notwendige Personal und die erforderlichen Einrichtungen wer-
den von der UNO gestellt (Art. 36 IPBPR). Wenn auch mit der Finanzie-
rung aus dem UN-Haushalt eine geringere Wahrscheinlichkeit besteht, daf3
die Mittel ausbleiben, als bei einer unmittelbaren Finanzierung durch die
Vertragsstaaten, so sind auch diese Ausschiisse nicht vor Auswirkungen
von Finanz- oder politischen Krisen der Gesamtorganisation gefeit: so
wurde beispielsweise 1986 im Rahmen von Sparmafinahmen dem HRC die
Herbsttagung gestrichen!’.

1.2.4 Beziechungen zu anderen internationalen Organisationen
und NGOs

Institutionalisierte Kontakte zum CAT, zum Sonderberichterstatter oder
zum CPT gibt es nicht. Im Zusammenhang mit dem Staatenberichtsverfah-
ren sammelt das Sekretariat allerdings die Berichte der anderen Ausschiisse
und gibt sie jeweils im Hinblick auf die anstehenden Erorterungen an den
inoffiziellen Léanderberichterstatter weiter. Den anderen UN-Organen
wurde ebenso wie den "specialized agencies" die Moglichkeit eingerdumt,
an einer Sitzung der vorbereitenden Arbeitsgruppe teilzunehmen, insbeson-
dere um dort zu den zu erdrternden Lénderberichten miindliche Informatio-
nen unterbreiten zu kénnen.

17" Vgl. Hinweise bei Nowak 1989, Art. 35, RN 3. Im iibrigen weist Opsah! darauf hin,

(ligg 2da§8;lRC "enjoyed neither autonomy nor influence in budget matters", OpSAHL
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Bei der Verabschiedung des IPBPR wurde NGOs kein formaler Status
eingerdumt. Insofern gibt es auch keine formalen Beziehungen des HRC zu
NGOs. Im Staatenberichtsverfahren konnen NGOs nicht beteiligt werden;
im Individualbeschwerdeverfahren fehlt ihnen ohne eine ausdriickliche
Ermichtigung durch das Opfer die Klagebefugnis, da eine Popularklage
ausgeschlossen werden sollte!8. Auch im Staatenberichtsverfahren war man
zundchst davon ausgegangen, daf die Erdrterung ausschlieflich auf die
vom betreffenden Mitgliedsstaat {ibermittelten Informationen beschrinkt
seil?.

Dennoch spielen die NGOs eine wichtige Rolle fiir die Arbeit des HRC.
Eine sinnvolle Erorterung der Staatenberichte ist nur moglich, wenn auch
die tatsichliche Situation der Menschenrechte in dem betreffenden Land
diskutiert wird. Um nicht ausschlieBlich auf die oftmals diirftigen Informa-
tionen von der Vertragspartei angewiesen zu sein, griffen einige Aus-
schufmitglieder lange Zeit in ihrer Stellung als unabhingige Experten auf
NGO-Informationen zuriick, die ihnen informell iibermittelt worden wa-
ren?0. Offiziell wird die Rolle der NGOs in Verfahren wie dem Staatenbe-
richtsverfahren des IPBPR erst seit 1992 anerkannt. Das "meeting of chair-
persons of human rights treaty bodies" hat zu diesem Zeitpunkt offiziell
nationale und internationale NGOs aufgefordert, systematisch und recht-
zeitig so viel wie moglich an relevanten Informationen an die Vertragsor-
gane zu iibermitteln2!. Ohne daB die Rolle der NGOs formell in einer Re-
gelung der Geschiftsordnung anerkannt worden wire, stellt das Sekretariat
nun eingehende NGO-Informationen nach Lindern geordnet fiir die Komi-
teemitglieder zusammen. Fiir das Individualbeschwerdeverfahren sind die
durch Vorhalten von NGO-Informationen im Staatenberichtsverfahren ge-
wonnenen Erkenntnisse insofern von Bedeutung, als sie zur Priifung von
Vorwiirfen herangezogen werden kénnen.

1.2.5 Jahresberichte

Das HRC iibermittelt der Generalvollversammlung einmal jahrlich einen
offentlichen Bericht iiber seine Aktivititen. Darin enthalten sind ein Uber-
blick iiber organisatorische Aspekte (Zahl der Mitgliedsstaaten, Sitzungen,
Anderungen in der Besetzung des Komitees etc.) und iiber konventionsre-

18 vygl. unten 1.3.3.1.
19 vgl. BoErREFUN 1995, 783 f.

2 Diese Praxis war lange Zeit auf den Widerstand der Experten aus sozialistischen
Landern gestoBen, die sich letztlich aber auch solcher Informationen bedienten.
Vgl. NowAk 1989, Art. 40, RN 39.

21 vgl. Nachweis bei BRETT 1993, 139, FN 29,



28 HuMmAN Ri1GHTS CoMMITTEE (HRC)

levante Entscheidungen der Generalversammlung und der Commission on
Human Rights sowie Abschnitte, in denen von den einzelnen Verfahren be-
richtet wird (ausfiihrlich iiber die Staatenberichtsverfahren, Hinweise auf
Diskussionen iiber "Allgemeine Bemerkungen" zu den Staatenberichtsver-
fahren, iiberblicksartig zu Individualbeschwerden). Dabei wurden lange
Zeit Zusammenfassungen der Erdrterungen von Staatenberichten im Jah-
resbericht abgedruckt. Im April 1994 entschied sich das HRC dafiir, nach
dem Vorbild anderer Ausschiisse zukiinftig nur noch die vom gesamten
Komitee verabschiedeten "concluding observations” im Jahresbericht ab-
zudrucken.

Im Anhang der Jahresberichte werden die Vertragsstaaten, die Komitee-
mitglieder, die Tagesordnung der Sitzungen sowie uberfillige und fallige
Staatenberichte aufgelistet. AuBlerdem werden im Wortlaut neue "Allge-
meine Bemerkungen" und sédmtliche Entscheidungen des HRC zur Unzu-
lassigkeit oder zur "Begriindetheit” von Individualbeschwerden abgedruckt.

1.3 Die Verfahren: Rechtliche Regelungen und Praxis

1.3.1 Das Staatenberichtsverfahren

1.3.1.1  Berichtspflicht der Staaten: Berichtstypen und Inhalte
1.3.1.1.1 Erstberichte (Art. 40 Abs. 1 (a) IPBPR)

Innerhalb eines Jahres nach Inkrafttreten des Paktes fiir einen Vertragsstaat
hat dieser einen Erstbericht iiber die Mafinahmen zur Verwirklichung der
im Pakt genannten Rechte und die erzielten Fortschritte?2 und vorhandene
Schwierigkeiten (Abs. 2) vorzulegen. Diese Frist wurde nur in Aus-
nahmefillen eingehalten. Daran konnte auch das System der offentlichen
Nennung in den Jahresberichten und der schriftlichen Abmahnungen bei
Uberfilligkeit der Berichte wenig 4ndern. Auch jahrelange Verzogerungen
sind keine Seltenheit. Benotigt ein Staat Hilfestellung bei der Abfassung
seines Berichts, so kann diese in Form einer Ausbildung von Regierungs-

22 Die deutsche Ubersetzung spricht von den "dabei erzielten Fortschritte(n)", also von
Fortschritten bei der Verwirklichung der Rechte. Der englische wie der franzgsische
Text beziehen die Fortschritte auf den GenuB der Rechte, womit zum Ausdruck
kommt, daB die Unterlassenspflichten aufgrund des Paktes nicht in einer Weise re-
lativiert werden sollen, die sie als nach und nach zu verwirklichende Aspekte kenn-
zeichnet. Vielmehr kommt in diesem "Fortschritt" die Entwicklung eines besseren
Schutzes durch Erfiillung von Gewihrleistungspflichten der Vertragsstaaten, etwa
durch die Einfithrung von priventiven Mechanismen, zum Ausdruck. Zum Streit
um diese Formulierung vgl. NowAk 1989, Art. 40, RN 15 bis 22 m.w.N.
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beamten oder auch durch einen Besuch eines Komiteemitglieds in dem be-
treffenden Land gewéhrt werden.

Die zu berichtenden "MaBnahmen" umfassen nicht nur die Inkorporie-
rung der Regelungen des Paktes in das nationale Recht, sondern auch son-
stige Gesetzgebungsakte, Rechtsverordnungen, Gerichtsentscheidungen
und faktische MaBnahmen, die insbesondere die Gewihrleistungspflichten
des betreffenden Staates betreffen mogen. Diese Auslegung entspricht den
vom HRC erstellten "General Guidelines" fiir Erstberichte.

Der erste Teil eines Berichts sollte allgemeine Informationen iiber die
Rahmenbedingungen in dem betreffenden Land enthalten. Da dieses In-
formationsbediirfnis fiir alle menschenrechtlichen Organe gleichermalien
gilt, sind von der Versammlung der "Chairpersons of human rights treaty
bodies" Leitlinien fiir diesen Teil entworfen worden, die auch dem Staaten-
berichtsverfahren des IPBPR zugrunde zu legen sind. Dieser allgemeine
Teil soll die UN-Menschenrechtsorgane iiber Land und Leute (ethnische
und demographische Charakteristika, sozio-Okonomische und kulturelle
Indikatoren), die allgemeinen politischen Strukturen, den allgemeinen
gesetzlichen Rahmen des Menschenrechtsschutzes (Rechtsprechungszu-
standigkeit, Rechtsmittel und Entschidigung fiir Opfer, verfassungsrechtli-
cher Schutz, Inkorporierung von Menschenrechtsabkommen in das natio-
nale Rechtssystem und direkte Berufung auf internationale Normen vor Ge-
richt, nationale Kontrolle der Einhaltung von Menschenrechten) sowie iiber
die Information von Bevélkerung und Behorden tiber die Rechte aus den
verschiedenen Abkommen unterrichten. Dieser Teil ist fiir alle Berichts-
pflichten unter internationalen (UN-) Menschenrechtsabkommen angegli-
chen worden, gilt somit also auch fiir periodische Berichte.

In einem besonderen Teil soll in den Berichten iiber die MaBnahmen zur
Umsetzung jedes einzelnen Artikels der Teile I, II und 1II des Paktes in-
formiert werden. Die Berichtspflicht betrifft:

» gesetzliche, administrative oder andere Mafinahmen,

« jegliche gesetzliche, praktische oder sonstige Vorbehalte oder Ein-
schrankungen, auch temporirer Art,

« Schwierigkeiten im Hinblick auf den Genuf der Rechte durch Perso-
nen innerhalb der Jurisdiktion des Vertragsstaates23

» Informationen iiber die Fortschritte im Hinblick auf den GenuB der
Rechte.

23 Auf der Friihjahrssitzung 1995 wurde ein Hinweis in die "General Guidelines" ein-
gearbeitet, demzufolge zu jedem Recht auch iiber die gleichwertige Verwirklichung
fiir Frauen berichtet werden soll.
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Gegebenenfalls sind daneben Informationen iiber MaBnahmen mitzutei-
len, die in Reaktion auf vom Komitee im Hinblick auf Individualbeschwer-
deverfahren iibermittelte Stellungnahmen getroffen worden sind. AuBer-
dem sollten die wichtigsten Gesetzes- und andere Texte, auf die im Bericht
Bezug genommen wird, beigefiigt sein.24

In der Praxis werden die in den Richtlinien geforderten Inhalte durch die
Berichte nur selten abgedeckt, insbesondere iiber Schwierigkeiten bei der
Umsetzung des Paktes wird kaum berichtet. Die Unvollstandigkeit der Be-
richte war bereits 1981 vom HRC in einem "General Comment" beméngelt
worden?. Seitdem hat sich die Qualitit der Berichte durch mehr Ausfiihr-
lichkeit und vermehrten Einbau von Statistiken sicherlich wesentlich ge-
bessert, Schwierigkeiten werden allerdings noch immer wenig von den
Staaten thematisiert. Dies entspricht wohl dem Bediirfnis der Staaten, sich
cher vor einem internationalen Ausschuf gut darzustellen als diesen um Rat
zu einer besseren Verwirklichung der Menschenrechte zu ersuchen. Auch
das HRC kritisiert die Neigung, in den Berichten weitgehend nur die Geset-
zestexte zu paraphrasieren20,

1.3.1.1.2  Berichte "auf Anforderung” (Art. 40 Abs. 1 (b) IPBPR)

Unter den Begriff der "Berichte auf Anforderung" fallen zum einen die pe-
riodischen Berichte und zum anderen die Zusatzberichte.

Obwohl der Pakt kein System periodischer Berichte vorsieht, hat der
Ausschuf} in seiner Geschéftsordnung, Rule 66 (2), vorgesehen, daB eine
Moglichkeit der "Anforderung" von Berichten darin liegt, dal das HRC
eine Periodizitit fiir die Ubermittlung von Berichten bestimmt. In diesen
Sinne hat der Ausschufl Anfang der achtziger Jahre den Abstand zwischen
periodischen Berichten auf fiinf Jahre festgelegt. Auch die Fristen fiir die
Ablieferung von periodischen Berichten werden notorisch iiberschritten.
Bei Uberschreitung der Frist iiber fiinf Jahre sollen nunmehr scharf formu-
lierte Mahnungen verschickt werden27.

Inhaltlich hat der Ausschul} seine Erwartungen an periodische Berichte
wiederum in "General guidelines” fixiert. Der erste, allgemeine Teil ist ent-
sprechend der oben genannten allgemeinen Richtlinien abzufassen. Im
zweiten Teil ist ebenfalls auf die einzelnen Artikel des Paktes einzugehen,
wobei die Informationen sich auf folgende Aspekte konzentrieren sollten:

24 Vgl. zu allem A/46/40 (Annual Report of the HRC), Annex VII, A, B.

25 Vgl. General Comment 2, Reporting guidelines (Thirteenth session, 1981). Abge-
druckt in HRI/GEN/1, S. 2 f.

26 Vgl. A/50/40 (Annual Report of the HRC), 50.
27 vgl. A/50/40 (Annual Report of the HRC), 38.
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o Komplettierung der Informationen, insbesondere hinsichtlich zuvor
unbeantwortet gebliebener Fragen,

« Informationen im Hinblick auf die "General Comments" des HRC,
» Verinderungen in Gesetzgebung und Praxis,

« aufgrund der Kooperation mit dem HRC getroffene Mafinahmen,
« Schwierigkeiten bei der Umsetzung des Paktes?® und

o Fortschritte seit dem letzten Bericht im Hinblick auf den Genuf} der
Rechte?9.

In der Praxis gilt in dhnlicher Weise wie fiir die Erstberichte, daB die Ver-
tragsstaaten Ausfithrungen iiber Schwierigkeiten meiden. AuBerdem ist
mitunter bei periodischen Berichten zu beobachten, daf sie nicht auf die
nach dem vorausgegangenen Berichtsverfahren offenen Fragen eingehen.

Im iibrigen bleibt dem HRC die Moglichkeit, weitere Berichte gesondert
anzufordern. Dabei ist zunichst an die Ergdnzung von Erst- oder spiteren
periodischen Berichten zu denken, wenn diese nicht die gewiinschten In-
formationen enthielten oder die Fragen der AusschuBmitglieder bei der Be-
richtspriifung nicht ausreichend beantwortet wurden. Davon hat der Aus-
schuf} regen Gebrauch gemacht.

Daneben kann das HRC auch dann weitere Berichte anfordern, wenn die
menschenrechtliche Situation in einem Land dies nach Auffassung des
Ausschusses gebietet. Ein Problem in dieser Hinsicht stellte in der Praxis
des Ausschusses die Periodizitdt der Berichtspflicht dar. Dieser Grundsatz
erméglicht es den Mitgliedsstaaten, vor dem Komitee ohne den AnlaB einer
Verletzung des Paktes zu erscheinen. Dies hat den Vorteil, da8 sich mitun-
ter auch Staaten einer Diskussion ihrer Menschenrechtssituation stellen, die
sich anderen internationalen Organen verweigern30. Andererseits erscheint
ein solches Vorgehen bei schweren Menschenrechtsverletzungen allzu pas-
siv.

Nachdem das Komitee gegeniiber dem Irak (April 1991) und der Bun-
desrepublik Jugoslawien (November 1991) noch die Filligkeit von periodi-
schen Berichten zum Anla genommen hatte, die Ubermittlung derselben
mit Nachdruck und zur Beantwortung bestimmter dringender Fragen zu
verlangen, ging es im Oktober 1992 einen Schritt weiter: Aus AnlaB der

28 Mit der Friihjahrssitzung 1995 wurde auch in die "General Guidelines" zur Abfas-
sung von periodischen Berichten eine Passage eingearbeitet, derzufolge zu jedem
Recht auch iiber die gleichwertige Verwirklichung fiir Frauen berichtet werden soll.

29 Vgl. A/46/40 (Annual Report of the HRC), Annex VII, C.

30 ll)simitrijevic verweist auf Chile unter der Pinochet-Diktatur, vgl. DIMITRIEVIC 1993,
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massiven Menschenrechtsverletzungen im ehemaligen Jugoslawien for-
derte das HRC von den Regierungen Bosnien-Herzegovinas, Kroatiens und
Rest-Jugoslawiens mit einer Frist von weniger als einem Monat kurze Be-
richte zu bestimmten Fragen ein, ohne daf} ein periodischer Bericht bereits
fillig gewesen wire3l. Diese Forderungen wurden von den betreffenden
Staaten erfiillt, so dafB die Berichte bereits Anfang November 1992 vom
HRC mit Vertretern der Staaten erortert werden konnten32. Weitere Be-
richte dieser Art wurden von Angola und Burundi (Oktober 1993) sowie
Haiti und Ruanda (Oktober 1994) angefordert.

Seit April 1993 ist nun auch in der Geschiftsordnung vorgesehen, daf} in
Fillen einer Ausnahmesituation ein solcher Bericht auch auerhalb der Sit-
zungen des Komitees nach Riicksprache mit den anderen Komiteemitglie-
dern durch den Vorsitzenden angefordert werden kann (Rule 66 (2)). Die
bisher auflerhalb der Periodizitit erfolgten Anforderungen beruhten jedoch
immer auf Entscheidungen des Komitees.

1.3.1.2 Erorterung der Berichte

Der Konventionstext legt den AusschuB} nicht auf ein bestimmtes Verfahren
zur Priifung der Staatenberichte fest. In der Geschéiftsordnung ist vorgese-
hen, die betreffende Vertragspartei so frith wie moglich iiber die Termine
fiir die Erorterung eines Berichts zu unterrichten (HRC-Rule 68). An dieser
Stelle wird in der Geschéftsordnung auBerdem darauf hingewiesen, daf3
Vertreter des Vertragsstaates bei der Erdrterung anwesend sein "konnen”.
Entgegen dieser Formulierung werden die Staatenberichte praktisch immer
in Anwesenheit von Regierungsvertretern gepriift. Dazu wurden schon
mehrfach vorgesehene Priifungen von Berichten vertagt33.

Die Berichte werden in 6ffentlicher Sitzung erortert. Bei der Priifung von
Erstberichten erhalten zu Beginn die Vertreter des betreffenden Vertrags-
staates Gelegenheit, mit einem einleitenden Statement in den Bericht einzu-
fiihren und gegebenenfalls einige Angaben zu aktualisieren. Danach stellen
die HRC-Mitglieder zunichst alle fiir erforderlich gehaltenen Fragen. Die
Staatenvertreter erhalten dann Zeit, ihre Antworten vorzubereiten. Wenn
auch dann noch nicht die vom Komitee gewiinschten Informationen ver-
mittelt werden konnten, kann das HRC Rule 70 (2) einen Zusatzbericht von
der betreffenden Regierung fordern.

31 Die entsprechenden Entscheidungen des HRC sind abgedruckt in A/48/40 (Annual
Report of the HRC), Annex VII.

32 Vgl. A/48/40 (Annual Report of the HRC), 311-332 (Bosnia), 333-362 (Croatia),
363-389 (Fed. Rep. of Yugoslavia, Serbia and Montenegro).

33 Beispielsweise im Fall des Erstberichtes von Guinea fiinfmal - danach wurde der

Bericht ohne Anwesenheit eines Regierungsvertreters erortert. Vgl. hierzu Nowak
1989, Art. 40 RN 32.
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Auch fiir die Priifung der Zusatzberichte ist die Anwesenheit von Regie-
rungsvertretern vorgesehen (Rule 68). Dabei werden die Fragen zu ver-
schiedenen materiellen Punkten gesammelt und direkt von den Regie-
rungsvertretern beantwortet?4. Inzwischen werden die Zusatzberichte zu-
meist gemeinsam mit periodischen Berichten erortert.

Die periodischen Berichte werden gepriift, indem durch eine Arbeits-
gruppe im Vorfeld eine schriftliche "list of issues" zusammenstellt wird,
die nach materiellen Themen gegliedert den Regierungsvertretern ein bis
zwei Tage vor der Erorterung des Berichts vorgelegt wird. Obwohl die "list
of issues" also schriftlich ausgearbeit wird und konzeptionell den Staaten-
vertretern eine Vorbereitungszeit einrdumt, sind die dort formulierten Fra-
gen mitunter sehr allgemein gehalten3s. Zu jedem Fragenkomplex referie-
ren die Regierungsvertreter zunichst ihre Antworten auf die schriftlichen
Fragen, worauf weitere miindliche Fragen der Komiteemitglieder und ge-
gebenenfalls entsprechende Antworten folgen.

Dieses fiir zweite periodische Berichte entworfene Verfahren gilt weit-
gehend auch fiir Dritt- und Viertberichte. Allerdings betont das HRC die
Notwendigkeit, sich in diesem Verfahren auf neue Entwicklungen zu kon-
zentrieren, so daB bereits im vorangegangenen Verfahren erdrterte Fragen
nicht in die "list of issues" aufgenommen werden sollen, wenn sie nicht be-
sonders problematisch erschienen.

Zunichst hatte man sich lange Zeit darauf beschrinkt, dal am Ende einer
solchen Diskussion einzelne Komiteemitglieder ihre "allgemeinen" oder
"abschlieBenden Beobachtungen" duBern kénnen, in denen sie auf Liicken
in den Antworten bzw. auf Probleme bei der Umsetzung des Paktes hinwei-
sen konnen. Im Jahresbericht wurde dann eine umfangreiche Zusammen-
fassung der Diskussionen abgedruckt36. Im Mirz 1992 beschlof das HRC,

34 Uber dieses Vorgehen, das gelegentlich mit einem Kreuzverhdr verglichen wurde
(Nowak 1989, Art. 40 RN 34), bestand innerhalb des Komitees Streit, da die Mit-
glieder aus sozialistischen Staaten dies fiir eine Kompetenziiberschreitung hielten,
So forderte Graefrath (DDR) statt einer Ausrichtung auf das Aufdecken von Ver-
tragsverletzungen sich mehr auf die "Organisierung einer praktischen Zusammenar-
beit der Staaten bei der Forderung der Menschenrechte" zu konzentrieren
(GRAEFRATH 1980, 18). Die betreffenden AusschuBmitglieder nahmen zwischen
1979 und 1981 nicht aktiv an der Priifung von Zusatzberichten teil.

Beispielsweise werden die Vertreter der dsterrreichischen Regierung bei der Erdrte-
rung des zweiten Berichts gefragt, wie Art. 9 Abs. 3 IPBPR im &sterreichischen
Recht umgesetzt ist, oder um "Informationen" iiber den Freiheitsentzug in Einrich-
tungen, die keine Gefingnisse sind, gebeten. Vgl. CCPR/C/SR.1099, 16 (d), (g).
Das HRC hat offenbar das Problem erkannt und Besserung gelobt: In seinem vor-
letzten Jahresbericht wird auf eine Entscheidung des Komitees hingewiesen, der zu-
folge die "issues themselves should be more concise and precise”. A/49/40 (Annual
Report of the HRC), 40.

Dabei werden die Fragen, Kommentare und Antworten zwar vorsichtig geordnet,
aber mitunter stark verkiirzt wiedergegeben. Insbesondere die kommentierenden

35

36
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am Ende der Erorterung eines Staatenberichts neben den individuell abge-
gebenen Beobachtungen auch Kommentare des Komitees als Ganzen zu
verabschieden, die sogenannten "concluding observations"3?. Dazu wird ein
Berichterstatter mit dem Entwurf eines Textes in Abstimmung mit dem
Vorsitzenden und anderen Mitgliedern beauftragt. Die verabschiedete Ver-
sion dieser Kommentare wird dem Vertragsstaat baldmoglichst zugeleitet,
bevor sie verdffentlicht wird und im Jahresbericht des HRC erscheint38,
Diese Kommentare des HRC enthalten neben einer Einleitung, die den
Staatenbericht und den Dialog mit den Staatenvertretern allgemein bewer-
tet, Abschnitte zu (1) positiven Aspekten, (2) Faktoren, die die Anwendung
des Paktes behindern, (3) den wichtigsten Problemaspekten und mit (4)
Vorschligen und Empfehlungen39. Inzwischen werden in den Jahresbe-
richten nur noch diese "concluding observations" abgedruckt. Wahrend
durch diese Reduzierung der Jahresberichte das Problem der falschen oder
verkiirzten Wiedergabe von Diskussionspunkten entfillt, ist bei der For-
mulierung dieser Kommentare und Empfehlungen weiterhin darauf zu
achten, daB diese aus sich heraus verstindlich sind4C.

Zeigt sich bei der Erorterung eines Staatenberichts eine Situation mit
schweren Menschenrechtsverletzungen, kann das Komitee den Generalse-
kretér bitten, die zustandigen UN-Organe einschlieBlich des Sicherheitsrats
zu unterrichten?!.

AuBerungen des Komitees fallen dabei hiufig unter den Tisch. So wird die Skizzie-
rung einiger grundlegender Strukturprobleme im Hinblick auf die Ineffizienz der
Beschwerdemdoglichkeiten (Korpsgeist bei der Polizei erfordert externe, unabhin-
gige Untersuchung, Gegenverfahren wegen Verleumdung wirkt abschreckend, Ko-
stengriinde verhindern rechtlichen Beistand zur Durchfithrung eines Beschwerde-
verfahrens, vgl. CCPR/C/SR.1099, 49), die fiir die MiBhandlungsproblematik in
Osterreich mitverantwortlich gemacht werden, im Jahresbericht mit keinem Wort
erwihnt. In jedem Fall ist nur mit groBem Aufwand nachzuvollziehen, welche Ant-
wort sich auf welche Frage bezieht und welche Fragen unbeantwortet geblieben
sind.

37 Lange Zeit war kritisiert worden, da8 das HRC nicht der Pflicht nachkommt, i.S.
von Art. 40 Abs. 4 IPBPR "eigene Berichte" zu jedem Berichtsverfahren an alle
Vertragsstaaten zu iibersenden, vgl. Nowak 1989, Art. 40 RN 47. Unabhingig da-
von, ob die Praxis der "concluding observations" als dogmatisch als Umsetzung
dieser moglichen Pflicht einzuordnen ist oder nicht, diirfte sich der Streit um die
Verpflichtung zur Ubersendung "eigener Berichte" damit erledigt haben.

38 Vgl. A/47/40 (Annual Report of the HRC), 45.

39 Einen Uberblick iiber die in den einzelnen Rubriken angesprochenen Aspekte gibt
BOEREFIN 1995, 788-791.

40 Zu unspezifisch ist etwa die Formulierung "the long period of detention without
charge" (A/50/40 (Annual Report of the HRC), 110 (Diskussion des 3. Marokkani-
schen Berichts), da nicht erkennbar ist, welche Dauer genau kritisiert wird.

41 Vgl. A/49/40 (Annual Report of the HRC), 47.
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1.3.1.3 "Follow-up"

Wihrend sich bisher das "follow-up" der Umsetzung von Vorschlagen und
Empfehiungen des HRC oder von fehlenden Informationen auf die Auffor-
derung beschrinkte, im nichsten periodischen Bericht oder in einem Zu-
satzbericht darauf einzugehen, iberlegte das Komitee 1992 die Mdglichkeit
von Besuchsmissionen fiir diese Fille. Anvisiert wurde ein Verfahren, nach
dem das HRC den betreffenden Staat um den Empfang einer kleinen Dele-
gation von ein bis zwei Mitgliedern bitten wiirde42. Auch fiir den Fall, dal
bei der Erorterung des Staatenberichts eine Situation schwerer Menschen-
rechtsverletzungen festgestellt wird, soll eine Besuchsmission durch einen
oder mehrere Komiteemitglieder angeboten werden3. Dieser Ansatz wurde
jedoch bisher nicht weiterverfolgt, soweit dies aus den Jahresberichten er-
sichtlich ist.

NGOs werden nicht eingeschaltet, um die Umsetzung von Empfehlun-
gen zu iiberpriifen.

1.3.1.4 "Allgemeine Bemerkungen" des HRC

Art. 40 Abs. 4 IPBPR ermichtigt das HRC, "Allgemeine Bemerkungen"
zum Berichtsverfahren an alle Vertragsstaaten zu richten. Diese fullen auf
den Erfahrungen des Komitees im Berichtspriifungsverfahren generell und
sind nicht auf einzelne Staaten bezogen, sondern an die Gesamtheit der
Vertragsstaaten gerichtett. Weitere Grundsitze fiir die Formulierung von
"Allgemeinen Bemerkungen" hat das HRC 1980 in einem "Statement on
the Duties of the Human Rights Committee under Article 40 of the Con-
venant"45 festgelegt: Die Bemerkungen sollen die Zusammenarbeit der
Vertragsstaaten zur Umsetzung des Paktes fordern, die Aufmerksamkeit
der Vertragsstaaten auf Fragen einer Verbesserung des Berichtsverfahrens
und der Umsetzung des Paktes lenken und die Vertragsstaaten und interna-
tionale Organisationen zu Aktivititen in der Forderung und im Schutz der
Menschenrechte anregen. Inhaltlich sollen die Bemerkungen unter anderem
auf die Erfiillung der Berichtspflichten, auf die Umsetzung der im Pakt ga-
rantierten Rechte, auf Fragen der Anwendung und des Inhalts einzelner
Artikel und auf Vorschlige zur Zusammenarbeit zwischen Vertragsstaaten
bei der Anwendung und Entwicklung der Regelungen des Paktes eingehen.

42 vgl. A/48/40 (Annual Report of the HRC), 18; Annex X, RN 8.

43 Vgl. A/50/40 (Annual Report of the HRC), 39.

44 Diese Interpretation entspricht der Praxis des HRC. Vielfach wird aber auch die
Ansicht vertreten, das Komitee sei auch zur Abgabe von "allgemeinen Bemerkun-

gen" gegeniiber einzelnen Vertragsstaaten berechtigt. Vgl. Nowak 1989, Art. 40
RN 50 m.w.N.

45 CCPR/C/18, (b), (c).
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In der Praxis werden die "Allgemeinen Bemerkungen" zunichst von ei-
ner Arbeitsgruppe vorbereitet und ein Formulierungsvorschlag unterbreitet.
Bislang wurden vom HRC aufgrund solcher Vorschlige vierundzwanzig
"Allgemeine Bemerkungen" verabschiedet4. Dabei sind einige &ltere Be-
merkungen in der Zwischenzeit iiberarbeitet und durch neue abgeldst wor-
den. Beispielsweise war zu Art. 7 und 10 IPBPR im Jahre 1982 je eine
"Allgemeine Bemerkung" verabschiedet worden, die beide zehn Jahre spi-
ter ersetzt wurden?’. Zu Art. 9 IPBPR ist bisher nur eine "Allgemeine Be-
merkung" verabschiedet worden?. Inhaltlich gehen die "Allgemeinen Be-
merkungen" auf die Reichweite der aus den einzelnen Artikeln abzuleiten-
den Verbote und Gewihrleistungspflichten (einschlieBlich gegebenenfalls
priventiver MaBnahmen) ein, unterbreiten diesbeziiglich Vorschlidge zur
Umsetzung und fordern die Staaten auf, in ihren Berichten diese Punkte zu
beriicksichtigen.

1.3.2 Staatenbeschwerdeverfahren (Art. 41 IPBPR)

Beim Staatenbeschwerdeverfahren des IPBPR handelt es sich um ein fa-
kultatives Vermittlungsverfahren ohne jeden Ansatz quasi-judizieller Ele-
mente49, mit dem ein Staat die Verletzung einer Vertragspflicht durch einen
anderen Staat geltend machen kann, ohne dal der beschwerdefiihrende
Staat dabei eigene Rechte oder Interessen geltend machen miifiteS9. Dabei
miissen die beiden beteiligten Staaten zum Zeitpunkt der Beschwerdeerhe-
bung die Unterwerfungserklarung gemal Art. 41 Abs. 2 IPBPR abgegeben
haben. Das Verfahren ist folgendermaBen konzipiert (Art. 41 Abs. 1 (a) bis
(h) IPBPR):

In einem Vorverfahren muB der beschwerdefithrende Staat seine Vor-
wiirfe schriftlich an den betreffenden Staat richten, der dazu innerhalb von

46 Stand: Ende Juli 1995.

47 General Comment 7, Article 7 (Sixteenth session, 1982) und General Comment 20,
Article 7 (Forty-fourth session, 1992) sowie General Comment 9, Art. 10 (Sixteenth
session, 1982) und General Comment 21, Art. 10 (Forty-fourth session, 1992).

48 HRC General Comment 8, Art. 9 (Sixteenth session, 1982).

49 Anders hatte der Entwurf der Menschenrechtskommission von 1954 vorgesehen,
daf} der AusschuB3 beim Scheitern einer Schlichtung zur Frage einer Konventions-
verletzung Stellung nehmen sollte und letztlich auch eine Entscheidung des IGH
herbeigefiihrt werden konnte. Vgl. Nowak 1989, Art. 41, RN 10.

50 Mangels jeder Art justizieller Elemente erscheint auch der Begriff "Beschwerdever-
fahren" ungenau. Auch im Text des Paktes ist wortlich nicht von "Beschwerden"
die Rede, sondern von "Mitteilungen". Dennoch hat sich der Terminus "Beschwer-
deverfahren” in der deutschsprachigen Literatur offenbar durchgesetzt. Auch die
"travaux préparatoires” zeigen eine gewisse Austauschbarkeit der Begriffe "com-
plaints” und "communications". Vgl. Nowak 1989, Art. 41 RN 12 m.w.N.
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drei Monaten Stellung nehmen soll (a). Wird die Angelegenheit daraufhin
nicht innerhalb von sechs Monaten nach Eingang der "Beschwerde" beige-
legt, kann jeder der beteiligten Vertragsparteien das HRC einschalten (b).
Verfahrensvoraussetzung ist daneben die Erschopfung des innerstaatlichen
Rechtswegs (c). Sind die Voraussetzungen erfiillt, bemiiht sich der Aus-
schuf, der vertraulich dariiber berit (d), eine giitliche Regelung herbeizu-
fiihren. Dazu stellt er seine "guten Dienste" zur Verfiigung (e) und kann die
beteiligten Vertragsstaaten zur Beibringung der erheblichen Angaben auf-
fordern (f). Daneben konnen die beteiligten Staaten sich durch Vertreter in
den betreffenden AusschuBsitzungen oder durch schriftliche Stellungnah-
men an dem Verfahren beteiligen (g). Spitestens zwolf Monate nach Ein-
gang beim AusschuB dbermittelt dieser einen Bericht an die beteiligten
Staaten, in dem der Sachverhalt kurz dargestellt wird und entweder die er-
zielte Regelung festgehalten wird oder die Stellungnahmen der beteiligten
Vertragsparteien wiedergegeben werden (h). Dieser Bericht kann das Ver-
fahren beenden, der AusschuB ist jedoch nicht daran gehindert, auch nach
diesem Bericht seine Bemiihungen um Ermittlung der Tatsachen und um
Vermittlung fortzufiihren.

Gewissermaflen als zweite Instanz sieht Art. 42 IPBPR im Falle eines
Scheiterns der Vermittlungsbemiithungen vor dem Ausschuf} die Einsetzung
einer Ad-hoc-Schlichtungskommission vor. Auch die Einsetzung dieser
Schlichtungskommission bedarf der Zustimmung der beteiligten Vertrags-
staaten. Die Kommission bemiiht sich erneut um giitliche Streitbeilegung,
ohne daf} ihre Kompetenzen wesentlich von denen des Ausschusses abwei-
chen wiirden. Zusitzlich kann die Kommission lediglich ihre "Ansichten
iiber Moglichkeiten einer giitlichen Regelung" in dem Bericht an die Betei-
ligten duBern, wenn keine Einigung erzielt werden konnte (Art. 42 Abs. 7
(c) IPBPR). Schliefilich haben die beteiligten Staaten iiber Art. 42 Abs. 7
(d) IPBPR die Moglichkeit, einen solchen Kommissionsbericht, also
sowohl die "Ansichten" als auch die Feststellungen zum Sachverhalt, ab-
zulehnen.

Mit letzterem Satz wurde ein Verfahren zusitzlich verwissert, das ohne-
hin als dritter Schlichtungsversuch (nach dem zwischenstaatlichen und dem
des Ausschusses) wenig erfolgversprechend erscheint51.

Wiihrend die Staaten sich schon bei der Anerkennung dieses Verfahrens
zuriickhaltend zeigten - die zum Inkrafttreten des Artikels notwendigen
zehn Erkldrungen lagen erst drei Jahre nach Inkrafttreten des Paktes vor,
inzwischen haben 44 von 131 MitgliedsstaatenS2 dieses Verfahren aner-
kannt -, wird noch mehr Zuriickhaltung in der praktischen Anwendung
deutlich: Bisher ist es noch kein einziges Mal zu einem Verfahren nach Art,

St Zur Kritik vgl. Nowak 1989, Art. 42 RN 2, 12-15.
52 Ratifizierungs- und Beitrittsstand Ende Juli 1995.
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41 IPBPR gekommen. Dies liegt sicherlich zum einen an der unbefriedi-
genden Ausgestaltung des Verfahrens. Zudem liegen die Griinde hierfiir
zumindest zu einem Teil auch in der Natur des Staatenbeschwerdeverfah-
rens. Dieses soll zwar durch den Verzicht auf das Erfordernis einer Rechts-
beeintriachtigung beim Beschwerdefiihrer in gewisser Weise die Funktion
einer "Popularklage” iibernehmen. In den meisten Fillen wird jedoch eine
Erfiillung dieser Funktion an diplomatischen Erwigungen der potentiellen
Beschwerdefiihrer scheitern3.

1.3.3 Individualbeschwerdeverfahren (Fakultativprotokoll)

Wegen grofler Widerstinde gegen ein Individualbeschwerdeverfahren wur-
de ein solches nicht in den Pakt selbst eingefiigt, sondern in einem Fa-
kultativprotokoll formuliert. Das FP trat zusammen mit dem Pakt in Kraft,
da zu diesem Zeitpunkt die erforderlichen zehn Ratifikationsurkunden be-
reits vorlagen. Das Verfahren nach dem Fakultativprotokoll haben 84 der
131 Vertragsparteien des Paktes anerkannt34, Die betreffenden Staaten er-
kennen damit die Zustandigkeit des Ausschusses an, in dem vorgeschriebe-
nen Verfahren "Mitteilungen" von Personen zu priifen, die behaupten, Op-
fer einer Verletzung der im Pakt festgelegten Rechte zu sein. Nach einigen
vorbereitenden Arbeitsschritten (Anforderung von Zusatzinformationen
vom Beschwerdefiihrer und Erstellen eines Inhaltsiiberblicks zu den zu ei-
nem Tagungstermin vorliegenden Beschwerden, Rules 78 (2), 79 (1), 80)
gliedert sich das eigentliche Verfahren in eine Zulissigkeitspriifung und
eine Sachpriifung.

1.33.1 Zulidssigkeitspriifung

Die Priifung der Zuldssigkeit durch das HRC wird von einer bis zu fiinf-
kopfigen Arbeitsgruppe vorbereitet, das dem Komitee Empfehlungen dazu
vorlegt (Rule 89). Zulassigkeitsvoraussetzungen sind Aktiv- und Passivle-
gitimation sowie die schriftliche (ansonsten aber formlose) Behauptung ei-
ner Konventionsverletzung? (Art. 1, 2 FP), das Fehlen der Zuldssigkeits-
hindernisse des Art. 3 FP (Beschwerde anonym, rechtsmibrauchlich, un-

53 Im Rahmen der EMRK sind dagegen bisher zehn Staatenbeschwerden erhoben
worden (Uberblick bei VILLIGER 1993, 108). Auch hier liegt die geringe Zahl daran,
daf eine Staatenbeschwerde ein "unfreundlicher Akt" (VILLINGER 1993, 110) ist.
Dennoch machen die europdischen Staaten gegebenenfalls im Interesse eigener
Minderheiten oder politischer Zielsetzungen von dieser Maglichkeit in Ausnahme-
fillen Gebrauch.

54 Stand: Ende Juli 1995.

55 Zur Praxis des HRC, in diese Voraussetzung die Notwendigkeit einer ausreichen-
den Begriindung hineinzuinterpretieren, kritsch Nowak 1989, Art. 2 FP RN 19 ff.



DIE VERFAHREN: RECHTLICHE REGELUNGEN UND PRAXIS 39

vereinbar mit den Bestimmungen des Paktes), Erschopfung des innerstaat-
lichen Rechtswegs und keine Anhiingigkeit der Angelegenheit vor einem
anderen internationalen Organ (Art. 5 Abs. 2 FP).

Beschwerdelegitimiert sind nur Einzelpersonen, es sei denn die Be-
schwerde bezieht sich auf die Verletzung kollektiver Rechte, die gerade
nicht von Einzelpersonen geltend gemacht werden konnen (insbesondere
Art. 1 IPBPR). AuBerdem mufl der Beschwerdefiihrer selbst in seinen
Rechten beeitrichtigt sein ("Opfereigenschaft"). Wie in der Geschiftsord-
nung (Rule 90 (1) b) festgelegt, ist die Beschwerde vom Opfer, seinem
Vertreter oder in Ausnahmefillen auch von anderen Personen im Namen
des Opfers einzubringen. Wihrend die Einbringung durch das Opfer selbst
oder einen schriftlich erméchtigten Vertreter (auch juristische Personen
oder NGOs%) keine Probleme aufwirft, muB der Fall einer Einbringung
"im Namen des Opfers" eingegrenzt werden, um nicht eine Popularklage zu
ermoglichen, die bei der Abfassung des FP nicht beabsichtigt war. Insofern
muB nach der Praxis des HRC zum einen begriindet werden, warum das
Opfer nicht selbst die Beschwerde erheben kann, und zum anderen, eine
Beziehung personlicher Nihe zum Opfer (Familienbande oder enge Freund-
schaft) nachgewiesen werden>7.

Als unvereinbar mit den Bestimmungen des Paktes kénnen Beschwerden
aus folgenden Griinden zuriickgewiesen werden: Eine Abweisung "ratione
temporis" erfolgt, wenn die behauptete Konventionsverletzung génzlich
oder teilweise vor Inkrafttreten des Paktes in dem betreffenden Vertrags-
staat stattgefunden hat. Des weiteren ist eine Beschwerde "ratione loci"
bzw. "ratione personae" unzuldssig, wenn sie eine Angelegenheit auerhalb
des territorialen bzw. personellen Geltungsbereichs betrifft. Schlieflich ist
eine Unzuldssigkeit "ratione materiae" denkbar, wenn eine Verletzung von
Rechten behauptet wird, die nicht im Pakt geschiitzt sind>8.

Da mit der Zahl der Vertragsparteien auch die Zahl der Verfahren iiber
die Jahre stark gestiegen ist, wurden auf der Stufe der Zulassigkeitspriifung
verschiedene Schritte zu Beschleunigung des Verfahrens eingeleitet. So ist
seit der 35. Tagung ein Komiteemitglied als "Sonderberichterstatter” fiir
neue Beschwerden zwischen den Sitzungen des Komitees zustdndig, um
Fragen der Zuléssigkeit an die betreffenden Mitgliedsstaaten zu adressieren
oder dem Komitee die Beschwerde auf der nichsten Sitzung direkt mit der
Empfehlung vorzulegen, diese fiir unzulissig zu erkliren. Auffierdem kann
das Komiteemitglied als "Sonderberichterstatter” die betreffende Ver-
tragspartei um einstweilige MaBnahmen zur Verhinderung irreparabler
Schiden bitten. Daneben kann die vor einer jeden Sitzungsperiode tagende

56 Vgl. Nowak 1989, Art. 2 FP RN 9.
57 Vgl. NOwAK 1989, Art. 2 FP RN 11.
58 Vgl. NOwAK 1989, Art. 3 FP RN 16-31.
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"working group” mit einem einstimmigen BeschluB Beschwerden fiir zu-
ldssig erkliren. Dagegen kann die "working group" keine Entscheidung
treffen, mit der eine Beschwerde fiir unzulissig erkliart wiirde. SchlieBlich
muf bei der Entscheidung iiber die Zuldssigkeit durch das Komitee nicht
mehr absolute Einigkeit erzielt werden, da "individual opinions" zu ableh-
nenden Entscheidungen geduBert werden konnen (Rule 92 (3)). Trotz dieser
Mafinahmen ist das Komitee mit der eingehenden Zahl von Beschwerden
iiberlastet, wobei insbesondere die Zahl der Sekretariatsmitarbeiter zu ge-
ring ist9.

1.3.3.2 Meritorisches Verfahren

Die Sachpriifung beriicksichtigt alle dem Ausschufl von seiten des Be-
schwerdefiihrers und des betroffenen Staates zugegangenen schriftlichen
Angaben (Art. 5 Abs. 1 FP). Da der Ausschufl weder zur miindlichen Ein-
vernahme noch zur Augenscheinsnahme vor Ort erméchtigt ist, fordert er
zumeist von den Parteien, ihre Angaben umfangreich zu belegen, etwa
durch Urkunden, Sachverstindigengutachten, schriftliche Zeugenaussagen,
Abschriften gerichtlicher Entscheidungen oder innerstaatlicher Untersu-
chungsberichte®. Dariiber hinaus kann der Ausschuf} auf seine Erfahrun-
gen aus fritheren Beschwerdeverfahren und aus Berichtspriifungsverfahren
zuriickgreifenS!. Der betreffende Vertragsstaat hat sich gemif Art. 4 Abs. 2
FP innerhalb von sechs Monaten zu den Vorwiirfen schriftlich zu duflern.
Verstreicht diese Frist ohne Reaktion, kann der AusschuB nach dem
Schema eines Versdumnisurteils seine Tatsachenfeststellung auf die Anga-
ben des Beschwerdefiihrers stiitzen. Auch eine Stellungnahme, in der die
Vorwiirfe nur in allgemeinen Floskeln bestritten werden, reicht nicht zur
Entkriftung plausibel begriindeter Vorwiirfe aus.

1.3.3.3 "Auffassungen" des Ausschusses (Art. 5 Abs. 4 FP)

Das Individualbeschwerdeverfahren dient der Priifung der Frage, ob ein
Vertragsstaat den Pakt verletzt hat. Insofern ist die Mitteilung der
"Auffassungen” als Ergebnis des Verfahrens als eine Art Sachentscheidung
zu betrachten, wie es auch der Praxis des HRC entspricht. Eine Entschei-
dung faBt zunéchst den in der Beschwerde vorgebrachten Sachverhalt und
die Ausfithrungen der Parteien zur Zulissigkeit zusammen und gibt dann
die Zuldssigkeitsentscheidung und deren Begriindung wieder. Dann folgt
das meritorische Vorbringen der Parteien und schlieBlich der vom Aus-
schuf} festgestellte Sachverhalt sowie die Beurteilung der Frage, ob und

5 vgl. A/50/40 (Annual Report of the HRC), 491.
60 Vgl. Nowak 1989, Art. 5 FP RN 2 m.w.N.
61 I etzteres ist strittig, vgl. NowAk 1989, Art. 5 FP RN 3.
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welche Verletzungen des Paktes vorliegen, wobei die sich daraus ergeben-
den Pflichten des Vertragsstaates erldutert werden. Wie auch bei der Ent-
scheidung iiber die Zuldssigkeit sind "dissenting opinions" einzelner Mit-
glieder moglich (Rule 94 (3)). Die Entscheidung des HRC ist vélkerrecht-
lich nicht verbindlich%2. Auch ein "follow-up" der Entscheidungen ist im
FP nicht vorgesehen. Dennoch bittet das HRC die betreffenden Staaten,
ihm ihre Maflnahmen zur Umsetzung der Entscheidung mitzuteilen.

1.3.3.4 Veroffentlichung

Die Vorschrift des Art. 6 FP, nach dem der Ausschuf} in seinen Jahresbe-
richt eine Ubersicht iiber seine Tatigkeit auf Grund des FP aufnehmen soll,
wird vom HRC in der Praxis sehr extensiv interpretiert. Neben einer sol-
chen Ubersicht publiziert der AusschuB alle Sachentscheidungen und seit
1983 auch alle Zuriickweisungsentscheidungen in vollem Wortlaut im An-
hang seiner Jahresberichte.

1.3.3.5 "Follow-up"

Um bei festgestellten Verletzungen der Verpflichtungen aus dem IPBPR
die Umsetzung der vom HRC geduBerten "views" zu beobachten, werden
die Staaten am Ende einer Entscheidung dazu aufgefordert, innerhalb von
90 Tagen iiber die dazu getroffenen Mainahmen zu berichten3. Die Korre-
spondenz mit den betreffenden Staaten und die Einschitzung der getroffe-
nen MafBnahmen wurde im Juli 1990 einem "Special Rapporteur for Fol-
low-up of Views" iibertragen. Die erhaltenen Antworten ebenso wie das
Fehlen von Antworten werden seitdem im Jahresbericht angefiihrt. Die Re-
aktionen sind sehr unterschiedlich. So teilen manche Staaten MaBnahmen
zur Befolgung der HRC-Entscheidung mit, andere gehen nicht auf MaB-
nahmen ein oder reagieren gar nicht. Im letzten Jahresbericht wurde nun
angekiindigt, die krassesten Beispiele von mangelnder Umsetzung im
Jahresbericht zu diskutierent4.

Um das "follow-up"-Verfahren effektiver zu machen, ist die Moglichkeit
eingefithrt worden, dall der Sonderberichterstatter iiber das "follow-up" auf

62 Inwieweit dies die Bereitschaft der Staaten, die Entscheidungen zu befolgen, bein-
fluBt, erscheint fraglich. Fiir einen geringen EinfluB spricht die Tatsache, daB auch
mit volkerrechtlicher Verbindlichkeit ausgestattete Verfahren wie z.B. der EMRK
oder der AMRK nur auf die beschrinkten allgemeinen Sanktionsmitte] des Vélker-
rechts zuriickgreifen kdnnen. Insofern scheint die mangelnde vélkerrechtliche Ver-
bindlichkeit des Verfahrens im Falle des HRC durch das hohe Ansehen des Komi-
tees ausgeglichen zu werden. Vgl. Nowak 1989, Art. 5 FP RN 34, der von "groBe(r)
moralische(r) Autoritit" spricht.

63 Zur rechtlichen Grundlage fiir ein "follow-up”-Verfahren vgl. DE ZAvAs 1991, 31 ff.

64 vgl. A/50/40 (Annual Report of the HRC), 564.
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Einladung eines Mitgliedsstaates einen Besuch in dem Land durchfiihren
kann. Vom 24. bis zum 30. Juni 1995 wurde der erste Besuch dieser Art in
Jamaica durchgefiihrt, das auf die in 27 Fillen festgestellten Verletzungen
mit Antworten in 18 Fillen reagiert hatte, die zum Teil unbefriedigend aus-
gefallen waren. Die meisten dieser Fille hatten Fragen des "fair-trial" und
der Verhdngung der Todesstrafe betroffen. Wiahrend seines Besuches in
Jamaica sprach der Sonderberichterstatter in Begleitung eines Mitarbeiters
mit Vertretern der Regierung, der Justizbehérden und von NGOs. Die Ent-
scheidungen des HRC zeitigten insbesondere im Hinblick auf die Um-
wandlung von Todesurteilen Wirkung. Der Besuch scheint aber nicht
streng auf die Uberpriifung der betreffenden Einzelfille beschrinkt gewe-
sen zu sein, da auch von Verbesserungen in den Haftbedingungen in Ge-
fangnissen, etwa im Hinblick auf hygienische Verhiltnisse und medizini-
sche Versorgung allgemein, berichtet wird5s,

65 Vgl. A/50/40 (Annual Report of the HRC), 557-562.
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KAPITEL 2
UN-SONDERBERICHTERSTATTER UBER FOLTER

2.1 Mandat

Bei seiner Einsetzung wurde der Sonderberichterstatter beauftragt, fol-
terrelevante Fragen zu untersuchenl. Thematisch scheint das Mandat des
Sonderberichterstatters damit auf "Folter" begrenzt zu sein. Bei der ent-
sprechenden Formulierung der betreffenden Resolution handelt es sich
auch keineswegs um eine Nachldssigkeit, da die Bezugnahme auf un-
menschliche und erniedrigende Behandlung im ersten Textentwurf der Re-
solution enthalten gewesen war? und spiter wegen der Bedenken einiger
Staaten gestrichen wurde. Der Sonderberichterstatter orientiert sich bei der
Interpretation seines Mandats an der Definition des Folterbegriffs in Art. 1
Abs. 1 UNCATS. Die Bindung an den engen thematischen Kreis dieser De-
finition ist allerdings aufgrund der Zielsetzung der Arbeit in zweierlei Hin-
sicht durchbrochen. Dabei ist zu differenzieren zwischen der Behandlung
von Einzelfdllen und der Behandlung von folterrelevanten Themen in all-
gemeiner Form, sei es in Bezug auf alle UN-Staaten in den Jahresberichten
oder auch auf einzelne Staaten, bei denen Defizite in den Schutzmechanis-
men festgestellt wurden.

Was die Behandlung von Einzelfillen anbetrifft, weist der Sonderbe-
richterstatter in seinen Jahresberichten darauf hin, daB eine klare Grenzzie-
hung zwischen Folter und unmenschlicher Behandlung insbesondere auf-
grund der ihm zugehenden Informationen nicht immer moglich sei. Daher
gebe es eine "grey area”, in der es nicht von vornherein klar ist, ob ein Fall
von Folter oder von unmenschlicher Behandlung vorliegt?. Auferdem
miisse es innerhalb einer Grauzone, in der die Meinungen iiber das Vorlie-

1 Die entscheidende Formulierung der ersten diesbeziiglichen Resolution der Com-

mission on Human Rights lautet: "The Commission on Human Rights (...) 1. Deci-
des to appoint for one year a special rapporteur to examine questions relevant to
torture”, Resolution 1985/33.

2 Vgl E/CN.4/1985/L 44.
3 Vgl. E/CN.4/1986/15, 30 ff.
4 Vgl. E/CN.4/1986/15, 23.
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gen von Folter auseinandergingen, moglich sein, Informationen an die Re-
gierungen zur Stellungnahme weiterzuleiten5. Als Behandlungen, die in die
genannte Grauzone fallen, nennt der Sonderberichterstatter Korperstrafen,
unmenschliche Gefingnisbedingungen, generell angewandte harsche Be-
handlung, lange Haftzeiten in der "death row" und die Unterbringung von
minderjahrigen Gefangenen mit Erwachsenen®.

Das Mandat ist jedoch nicht auf die Behandlung von Einzelfdllen be-
schriankt. Die Untersuchung "folterrelevanter Fragen" und die AuBerung
von SchluBfolgerungen und Empfehlungen umfafit vielmehr allgemeinere
Ansitze. "Folterrelevant" sind etwa auch priventive Aspekte, die ihre Ef-
fekte nicht nur bei einem Verhalten innerhalb des Schweregrades von Fol-
ter erzeugen sollten, sondern wesentlich friiher ansetzen. Die Commission
on Human Rights hat in ihren Resolutionen diesen Priventionsauftrag aus-
gesprochen und dabei beispielsweise auf die UN Standard Minimum Rules
for the Treatment of Prisoners Bezug genommen?, die ebenfalls weit unter-
halb eines Behandlungsniveaus ansetzen, das den Schweregrad von Folter
erreichen wiirde. Ahnlich interpretiert der Sonderberichterstatter selbst die
genannte Formulierung dahingehend, daf3 der fiir seine Arbeit relevante
Problemkreis nicht erst mit einer Folterhandlung im Verhorraum beginnt,
sondern vielmehr bereits zu Beginn einer Freiheitsentziehung anzusiedeln
ist und die Behandlung von inhaftierten Personen umfafit. Dabei verweist
er auf das Zusammenspiel von Art. 10 Abs. 1 IPBPR, dessen Einhaltung
die beste Folterpravention biete, mit dem Verbot des Art. 7 IPBPRS. Eine
genaue Grenzziehung erscheint allerdings schwierig, da trotz dieser Aus-
fiihrungen zu beriicksichtigen bleibt, daf} ein thematischer Mechanismus zu
unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung nicht angestrebt war. So
gesteht der Sonderberichterstatter ein, da3 eine Umbenennung zu einem
"Special Rapporteur on the rights of persons subjected to any form of deten-
tion or imprisonment" wiinschenswert, aber nicht durchsetzbar erscheint?,
In der Praxis scheint er allerdings kaum Beschwerden wegen Uberschrei-
tung seines thematischen Mandats erhalten zu haben!0,

Vgl. E/CN.4/1988/17, 49.

Vgl. E/CN.4/1988/17, 42-48.

Vgl. etwa Resolution of the Commission of Human Rights 1990/34.

Vgl. E/CN.4/1991, 288. In diesem Sinne spricht der Sonderberichterstatter mitunter
auch Bedingungen an, die ausdriicklich als "unmenschliche oder erniedrigende”
Behandlung etikettiert werden, vgl. etwa die Informationen iiber Haftbedingungen
in US-amerikanischen Gefingnissen in E/CN.4/1996/35, 188. Auch in dem Bericht
iiber den Besuch in der Russischen Foderation geht er recht weit, indem er die Pra-
xis, jugendliche nichigewalttitige Ersttiter mit Freiheitsentziechung zu sanktionie-
ren, angreift, vgl. E/CN.4/1995/34/Add.1, 61, 74.

9 Vgl. KoouMANs 1991, 67.

10 vgl. Kooumans 1991, 60.

0 N N
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Verfahrenstechnisch verweisen die Resolutionen lediglich darauf, dafl
der Sonderberichterstatter sein Mandat durch das Suchen und Empfangen
von Informationen sowie durch effektive Reaktionen auf problematische
Situationen ausfiillen soll. Als Reaktionsmechanismen hat der Sonderbe-
richterstatter die Ubermittlung von problematischen Informationen an Re-
gierungen, das Appellieren an Regierungen zur Sicherstellung der Integritit
akut gefahrdeter Personen ("Urgent Action") sowie die Durchfithrung von
Besuchen etabliert.

In rdumlicher Hinsicht ist der Sonderberichterstatter als Berichterstatter
der Commission on Human Rights zustindig fiir alle Mitgliedsstaaten der
UN-Charta und somit fiir fast alle Staaten der Erde. Zeitlich ist das Mandat
in den Resolutionen jeweils auf einen bestimmten Zeitraum beschrinkt. Zu
Beginn der Titigkeit erfolgte die Bestellung zunichst fiir ein Jahr. Seitdem
wurde der Auftrag immer wieder verldngert, zunéchst jeweils um ein wei-
teres Jahr, dann 1988 und 1990 um jeweils zwei Jahre und schiieflich 1992
und 1995 um je drei Jahrell,

2.2 Organisation

Die Auswahl und Bestellung des Sonderberichterstatters erfolgt durch den
Vorsitzenden der Commission on Human Rights nach Riicksprache mit den
anderen Komissionsmitgliedern. Als Anforderung an die Qualifikationen
formuliert die Kommission lediglich die Eigenschaft als Person von aner-
kanntem, internationalem Ansehen!2, Bisher wurde die Funktion des Son-
derberichterstatters von zwei Personen ausgeiibt, die beide anerkannte
Juraprofessoren sind: Peter H. Kooijmans aus den Niederlanden hatte den
Posten von 1985 bis 1993 inne. Nach seinem Riicktritt wurde die Aufgabe
an Nigel S. Rodley aus GroBbritannien iibertragen.

Die Commission on Human Rights hat den Generalsekretir der UNO in
ihren Resolutionen aufgefordert, dem Sonderberichterstatter alle notwen-
dige Unterstiitzung zukommen zu lassen!3. Zu diesem Zweck wird dem
Sonderberichterstatter die Infrastruktur des Center for Human Rights sowie
eine Mitarbeiterin zur Verfiigung gestellt. Zur Zeit wird die Arbeit zusitz-
lich von einem durch die britische Regierung bezahlten "Intern" unter-

II' Die Einsetzung des Sonderberichterstatters und die zeitliche Begrenzung seines

Mandats beruhen auf den folgenden Resolutionen der Commission on Human
Rights: 1985/33, 1986/50, 1987/29, 1988/32, 1990/34, 1992/32, 1995/37 B.
12 Resolution of the Commission on Human Rights 1985/33 (2).

Vgl. Resolution of the Commission on Human Rights 1985/33 (5): "provide all ne-
cessary assistance".
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stiitzt!4. Insgesamt stehen damit ca. 1 3/4 Vollzeitmitarbeiter zur Verfii-
gung. Auch die Arbeit des Sonderberichterstatters leidet an den begrenzten
Ressourcen des Center for Human Rights, wie in jlingeren Jahresberichten
betont wird!3. Die Finanzknappheit hat etwa dazu gefiihrt, da} im Jahresbe-
richt die Korrespondenz mit Regierungen nicht mehr umfassend und iiber-
setzt wiedergegeben wird, sondern lediglich die Anzahl der im Hinblick auf
ein bestimmtes Land iibermittelten Fille und der erhaltenen Antworten re-
feriert wird. Die Korrespondenz wird ausfiihrlich nunmehr nur in einem
Nachtrag zum Jahresbericht in der jeweiligen Originalsprache abgedruckt.

Das Budget des Center for Human Rights sieht dreimal pro Jahr einen
einwochigen Aufenthalt des Sonderberichterstatters in Genf sowie Mittel
fiir normalerweise zwei Besuchsmissionen von ein- bis zweiwdchiger
Dauer vor. Wihrend der iibrigen Zeit wird die Arbeit, gegebenenfalls in
telephonischer Abstimmung mit dem Sonderberichterstatter, vom Sekreta-
riat durchgefiihrt. Dies ist insbesondere im Hinblick auf "urgent actions”
von groBer Bedeutung, da dieses Verfahren nur effektiv durchgefiihrt wer-
den kann, wenn jede zeitliche Verzégerung vermieden wird.

Im Hinblick auf die Zusammenarbeit mit anderen internationalen Insti-
tutionen im Bereich der Bekdmpfung von Folter und unmenschlicher Be-
handlung verweist der Sonderberichterstatter in seinen Jahresberichten im-
mer wieder auf formelle und informelle Kontakte zu anderen Einrichtun-
gen, insbesondere zum CAT und zum CPT. Soweit Besuche anstehen, soll
jede unnétige Verdoppelung und -Uberlappung vermieden werden. So be-
kundet der Sonderberichterstatter seine Absicht, auf Besuche zu verzichten,
wenn das CAT ein Untersuchungsverfahren nach Art. 20 UNCAT durch-
fiihrt oder gerade durchgefiihrt hat, insbesondere wenn damit ein Besuch in
dem betreffenden Land verbunden sein konnte.

Eine besondere Kooperation besteht mit anderen themenspezifischen
oder landerspezifischen Sonderberichterstattern der UN. Hier wurden in
jlingerer Zeit die Bemiithungen um gemeinsame Aktivititen intensiviert. So
werden gemeinsame "urgent appeals” zu Einzelfillen oder im Hinblick auf
bestimmte Situationen oder Vorfille an Regierungen iibermittelt!6. Auch
die Besuchsaktivititen werden abgestimmt, etwa indem ein Besuch ge-
meinsam geplant und durchgefiihrt wird!”. Allerdings reagieren manche

14 Dies ist erst seit Juni 1994 der Fall.

15 Vgl. E/CN.4/1994/31, 9 f.; E/CN.4/1996/35, 6. Genaue Zahlen iiber das Budget
sind nicht bekannt, da die Ausgaben im Haushalt des Center for Human Rights
aufgehen.

16 Vgl, E/CN.4/1996/35, 4. .

17 Vgl. E/CN.4/1994/31, 17. Eine Begrenzung der Effektivitit scheint indessen darin
zu liegen, daf es kaum gelingt, Druck auf die Regierungen auszuiiben, insbesondere
auch nicht im Zusammenspiel mit der Commission on Human Rights. So wird kriti-
siert, da3 auch die Aufmerksamkeit mehrerer Sonderberichterstatter fiir ein Land
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Regierungen iiberraschend zuriickhaltend auf den Vorschlag eines gemein-
samen Besuchs mehrerer Sonderberichterstatter!8,

Gute Kontakte bestehen offenbar zwischen den Sekretariaten des CAT
und des Sonderberichterstatters. Die Berichtsverfahren des CAT und des
HRC werden nach Auskunft einer Mitarbeiterin insbesondere fiir die Un-
tersuchung rechtlicher Fragen sowie fiir die Ausarbeitung von Empfehlun-
gen herangezogen. In den nach Besuchen verfaten Empfehlungen werden
mitunter direkt Verpflichtungen aus der UNCAT angesprochen (etwa die
Einfithrung einer Strafvorschrift, die den Anforderung von Art. 4 und 1
UNCAT geniigt), oder es wird zur Anerkennung der Beschwerdeverfahren
aufgerufenl®. Auch die "General Comments" des HRC werden in der
Arbeit beriicksichtigt. Die Berichte des CPT spielen dagegen nur eine
geringere Rolle, da in europdischen Landern meist nur Einzelfille vom
Sonderberichterstatter behandelt werden20,

Mit den groBen internationalen NGOs, die innerhalb des fiir den Sonder-
berichterstatter interessanten Themenkreises aktiv sind, besteht von seiten
des Sekretariats ein kontinuierlicher Kontakt. Diese vermitteln auch Infor-
mationen von nationalen NGOs. Dabei wird die eminente Bedeutung von
NGO-Informationen vom Sekretariat ausdriicklich anerkannt?!. Eine wei-
tere besondere Bedeutung kommt den NGOs dariiber hinaus im Hinblick
auf die Uberpriifung von Regierungsreaktionen und die Implementierung
von Empfehlungen zu.

2.3 Vorgehensarten

2.3.1 Suche und Empfang von Informationen

Wie in den Resolutionen ausdriicklich genannt, soll der Sonderberichter-
statter fiir sein thematisches Mandat relevante glaubwiirdige und verlaBli-
che Informationen suchen und empfangen. Als Informationsquellen sollen
dabei sowohl Regicrungen als auch Sonderorganisationen, zwischenstaatli-

nicht unbedingt dazu fiihrt, daB die Commission sich mit dem betreffenden Land
befalit. Vgl. ALSTON 1992, 173-181 (181).

18 vgl. E/CN.4/1996/35, 4.

19 vgl. E/CN.4/1996/35/Add.2, 76 (n, o) (Report on the visit to Chile).

20 Nur im Rahmen des Besuches in der Russischen Féderation hat sich der Sonderbe-
richterstatter  griindlicher mit den Haftbedingungen beschiftigt, vgl.
E/CN.4/1995/34/Add.1.

In diesem Sinne duBerte sich eine Mitarbeiterin in einem personlichen Gesprich mit
dem Autor.

21
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che Organisationen und NGOs dienen22. Nicht ausdriicklich genannt sind in
der Resolution Einzelpersonen. Es ist jedoch kein Grund ersichtlich, betrof-
fene Einzelpersonen von der Mdglichkeit auszuschlieBen, solche Informa-
tionen an den Sonderberichterstatter heranzutragen. Allerdings mag die
Einschitzung der Glaubwiirdigkeit und VerliBlichkeit der Informationen in
diesen Fillen noch schwerer fallen als bei der Zwischenschaltung einer
NGO, die méglicherweise fiir die Qualitit ihrer Informationen und ihre Ar-
beitsmethoden bereits eine gewisse Reputation besitzt.

Es liegt auf der Hand, daf die Informationen von Regierungsseite sich
cher auf innerstaatliche Mafinahmen zur Bekdmpfung und Prévention von
Folter beziehen, wihrend die NGOs die wichtigste Informationsquelle dar-
stellen, was konkrete Vorwiirfe von Folter in einzelnen Lindern angeht23.
In der Praxis ist der Sonderberichterstatter zu Beginn seiner Tatigkeit
brieflich an die Regierungen der UN-Mitgliedsstaaten herangetreten, um
Informationen iiber innerstaatliche MaBnahmen zur Bekédmpfung von Fol-
ter und zu AusbildungsmaBnahmen?* sowie iiber priventive Maflnahmen
und Beschwerdemechanismen?> zu erhalten. An den in den Jahresberichten
abgedruckten Uberblicken iiber die auf diesem Wege erhaltenen Informa-
tionen zeigt sich, wie unvollstindig die Reaktionen der Staaten waren. Bei-
spielsweise enthilt der Uberblick zu der ersten Briefaktion26 keine
Angaben zu Regelungen in der Bundesrepublik, obwohl dort Aspekte
thematisiert werden, zu denen auch in der Bundesrepublik Deutschland
Regelungen existieren. Dies 148t auf einen diirftigen Umfang der seitens
der Bundesregierung iibermittelten Informationen schlieffen. Auch anson-
sten mag an dieser Stelle ein verzerrter Eindruck entstehen, wenn etwa die
Mitgliedschaft im IPBPR von insgesamt fiinf Staaten genannt wird?7. Wie-
dergegeben werden namlich nur die Informationen, die in den Antworten
der Regierungen enthalten waren. Dies mag als plastischer Hinweis auf die
Liickenhaftigkeit der Antworten verstanden werden.

Was die Informationen iiber konkrete Falle von Folter angeht, so liegt
das Hauptproblem fiir den Sonderberichterstatter darin, deren Glaubwiir-

22 Als Quellen dieser Art werden ausdriicklich genannt: ILO, UNESCO, Inter-Ameri-
can Commission on Human Rights, International Commission of Jurists, Inter-Par-
liamentary Union, Action des chrétiens pour I'abolition de la torture, International
Abolitionist Federation, Lutheran World Federation, Quaker Peace and Service, ai,
SOS Torture, the British Medical Association, Commission on Human Rights of
Guatemala, Socorro Juridico (El Salvador), Swiss Commitee against Torture (Vgl.
E/CN.4/1986/15, 58, E/CN.4/1987/13, 15).

23 Vgl. Kooijmans 1991, 61 und E/CN.4/1993/26, 14.

24 ygl. E/CN.4/1986/15, 55.

25 Vgl E/CN.4/1989/15, 11.

26 vgl. E/CN.4/1986/15, 69 ff.

27 Am 1.1.1986 war der IPBPR von 81 Staaten ratifiziert worden.
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digkeit und VerliBlichkeit zu verifizieren. Dabei beriicksichtigt er nach ei-
genen Angaben?® aufler den Eigenarten der Informationsquelle auch die
Stimmigkeit einer Mitteilung mit Informationen aus anderen Quellen und
der allgemeinen Menschenrechtssituation in dem betreffenden Land. In
diesem Zusammenhang hatten einzelne Staaten den Sonderberichterstatter
aufgefordert, seine Rolle nicht auf die der Ubermittlung von Infomationen
von privaten Quellen an die Regierungen zu reduzieren. Die Mdglichkeiten
zur Uberpriifung von eingehenden Informationen sind allerdings durch die
rdumliche Beschrinkung auf sein Genfer Biiro und wegen der Unterstiit-
zung von nur einem kleinen Mitarbeiterstab sehr begrenzt, wie der Sonder-
berichterstatter einrdumt.

Auch wenn von seiten einzelner Regierungen die Glaubwiirdigkeit von
Informationsquellen angezweifelt wird, insbesondere wenn die Informatio-
nen von NGOs und oppositionellen Gruppen zu stammen scheinen, gibt der
Sonderberichterstatter die Identitit seiner Informationsquellen prinzipiell
nicht preis. In einigen Fillen ist dies zum Schutz von Informanten und de-
ren Angehdrigen vor Repressionen geboten. Um hier nicht gegeniiber ver-
schiedenen Regierungen unterschiedlich verfahren zu miissen, wird die
Identitdt der Quellen in keinem Fall aufgedeckt. Zudem gehort es zu den
typischen Konstellationen, daB die Informationen aus regierungskritischen
Kreisen stammen, die von der betreffenden Regierung aus politischen
Griinden pauschal fiir unglaubwiirdig erklirt werden. Nicht zuletzt aus die-
sem Grund ist die Priifung der Glaubwiirdigkeit und VerlaBlichkeit von In-
formationen Sache des Sonderberichterstatters, nicht der Regierungen?29,

Im Laufe der Titigkeit des Sonderberichterstatters haben die Beschwer-
den iiber konkrete Folterfille zugenommen30. Daraus kann man allerdings
nicht auf eine Ausweitung der gesamten Problematik schlieBen, da auch der
steigende Bekanntheitsgrad der Arbeit und die politischen Offnungspro-
zesse in einigen Landern zu derartigen Zahlen beigetragen haben konnten.

Neben diesen meist schriftlichen Informationen erhilt der Sonderbe-
richterstatter weitere Auskiinfte, indem er in Genf mit Regierungsvertre-
tern, Mitgliedern von NGOs oder auch Einzelpersonen zusammentrifft. In
einem Bericht weist der Sonderberichterstatter auch auf ein Gesprich in
Genf mit einem Zeugen hin3!. Zudem steht das Sekretariat in kontinuierli-
chem Kontakt mit den groBen internationalen NGOs, die im thematischen
Zustindigkeitsbereich des Sonderberichterstatters aktiv sind.

28 Vgl. Kooumans 1991, 61 £.

29 Vgl. E/CN.4/1987/13, 5.

30 vgl. E/CN.4/1990/17, 6 und E/CN.4/1991/17, 5.
31 vgl. E/CN.4/1986/15, 61.
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2.3.2 Reaktionen auf problematische Informationen

Die erste Resolution zur Einsetzung eines Sonderberichterstatters iiber
Folter nennt keine bestimmten Vorgehensweisen, mit denen auf kritische
Informationen zu reagieren wire. Die Commission on Human Rights for-
dert den Sonderberichterstatter darin lediglich auf, bei der Ausfiihrung sei-
nes Mandats die Notwendigkeit einer effektiven Antwort zu beachten32. In
der Praxis greift der Sonderberichterstatter auf drei verschiedene Vorge-
hensweisen zuriick: die Ubermittlung von problematischen Informationen,
insbesondere im Hinblick auf konkrete Fille von Folter in der Vergangen-
heit, an die betreffenden Regierungen, das "urgent action"-Verfahren bei
gegenwirtig (fort-)bestehender Gefihrdung von bestimmten Personen so-
wie die Durchfithrung von Besuchen, um mit Regierungen iber die
tatsichliche Situation und die bestechenden Schutz- und Bekdmpfungsme-
chanismen vor Ort zu konferieren und gegebenenfalls auch zu konkreten
Vorwiirfen zu recherchieren.

Die Aktivititen des Sonderberichterstatters sind geprégt von ihrem hu-
manitéren Charakter. Es geht darum, in Einzelfillen die Integritit von kon-
kret gefihrdeten Personen sicherzustellen oder nachtriglich aufzuklaren
sowie auf nationaler Ebene den strukturellen Faktoren entgegenzuwirken,
die generell eine Gefihrdung begiinstigen. Insofern fehlt der Tatigkeit des
Sonderberichterstatters jeder anklagende Charakter, wenn auch de facto die
Erwihnung von Staaten in einem Jahresbericht des Sonderberichterstatters
von dritter Seite oftmals als Beleg fiir das Vorkommen von Folter in einem
bestimmten Land herangezogen wird. Diese faktische Wirkung rechtfertigt
es jedoch nicht, die Personen, die sich an den Sonderberichterstatter wen-
den, zundchst auf eine Erschopfung des innerstaatlichen Rechtsweges zu
verweisen. Wie der erste Sonderberichterstatter Kooijmans in einem Arti-
kel betont, sind die MaBstibe von einem streng geregelten Verfahren und
der Uberpriifung einer staatlichen Verantwortlichkeit wegen der humaniti-
ren Zielsetzung, die auf schnelle, effektive Intervention baut, auf seine Ar-
beit nicht anzuwenden33. Fiir die Akzeptanz der Arbeitsmethoden erscheint
von Bedeutung, dal die Commission on Human Rights die Vorgehenswei-
sen des Sonderberichterstatters akzeptiert und férmlich unterstiitzt hat, bei-
spielsweise, indem sie die Regierungen zu Reaktionen auf die Mitteilungen
oder zu Einladungen fiir Besuchsmissionen aufforderte.

32 Vgl. Resolution of the Commission on Human Rights 1985/33 (6).
33 vgl. Kooumans 1991, 68.
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2.3.2.1 Ubermittlung von problematischen Informationen an Regie-
rungen

In seinen Jahresberichten weist der Sonderberichterstatter regelméBig auf
zahlreiche bei ihm eingegangene Informationen iiber vorgekommene Fol-
terfille oder systematische Praktiken dieser Art hin. Halt er diese Informa-
tionen fiir glaubwiirdig, iibermittelt er die Vorwiirfe an die betreffende Re-
gierung mit der Bitte um Stellungnahme. Im Hinblick auf die Glaubwiir-
digkeit reicht es aus, wenn die ihm iibermittelten Vorwiirfe detailliert sind:
Mitgeteilt werden sollten insbesondere Name des Opfers, Zeitpunkt der
Verhaftung und der vorgeworfenen Folterhandlungen sowie Ort und Art
der Folterhandlungen34. Die daraufhin an die betreffende Regierung iiber-
mittelten Schreiben werden zusammengefafit in den Jahresberichten wie-
dergegeben. Wihrend die Namen der mutmaBlichen Opfer von Folterungen
meist genannt werden, erscheinen die Namen von mutmaflichen Tétern in
den Jahresberichten nicht, werden aber den Regierungen mitgeteilt. Ein er-
heblicher Teil der in diesen Schreiben angesprochenen Fille bleibt ganz
unbeantwortet3s, auf andere wird lediglich mit der Behauptung reagiert, die
Vorwiirfe seien untersucht und fiir unbegriindet befunden worden, es seien
keine innerstaatlichen Beschwerden erhoben worden oder die Beschwerden
seien politisch motiviert®. Andere Regierungen haben umfangreiche In-
formationen zu den vorgetragenen Aspekten {ibermittelt und insofern der
Aufforderung des Sonderberichterstatters entsprochen, substantiiert auf die
Vorwiirfe einzugehen3”. Dazu sind genaue Angaben iiber die Durchfiihrung
der Untersuchung und die Ergebnisse erforderlich: Die verantwortliche
Untersuchungsbehorde, die befragten Personen, die Ergebnisse einer medi-
zinischen Untersuchung und der durchfiihrende Arzt sollten angegeben so-
wie eine Entscheidung iiber eine eventuelle Beschwerde einschlieBlich der
Begriindung detailliert dargelegt werden3s,

Wihrend sich der erste Sonderberichterstatter Kooijmans jeglichen
Kommentars zu einzelnen Antworten oder zu allen Antworten einzelner
Regierungen enthalten hatte, geht der seit 1993 titige Nigel S. Rodley et-
was offensiver vor. Schon in seinem ersten Jahresbericht hatte er die Ab-
sicht bekundet, nach der Ubermittlung von problematischen Informationen
die Reaktionen systematisch zu verfolgen und moglichst einen Dialog mit

34 vgl, E/CN.4/1990/17, 6.

35 In seinem Jahresbericht 1995 stellt der Sonderberichterstatter beispielsweise 53 ver-
sandte Briefe zu insgesamt 658 Fillen sowie "Urgent Appeals" zu 716 Fillen mit
Antwortschreiben aus 34 Staaten zu 239 Fillen sowie 18 Antwortschreiben zu 193
Fillen aus den Vorjahren gegeniiber. Vgl. E/CN.4/1995/34, 25.

36 vgl. etwa E/CN.4/1990/17, 10, E/CN.4/1992/17, 10.

37 Vgl. E/CN.4/1990/17, 10.

38 Vgl. E/CN.4/1991/17, 10.
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den Regierungen zu etablieren. Dazu sollen die Antworten der Regierungen
analysiert werden, die urspriinglichen Informanten gegebenenfalls zu den
Antworten der Regierungen gehort werden, der Dialog mit den Regierun-
gen weiterverfolgt werden und eventuell SchluBfolgerungen und Empfeh-
lungen gegeniiber den Regierungen geduBert werden39. In diesem Sinne
nimmt Rodley in seinen Jahresberichten in staatenspezifischen "Observa-
tions" eine Einschatzung der erhaltenen Informationen vor. Inhaltlich rei-
chen diese "Beobachtungen”" von Kommentaren iiber das Ausbleiben von
Antworten, das mitunter als Grundlage fiir die Einschitzung der Berechti-
gung von Vorwiirfen herangezogen wird, iiber die Kritik an der Unsub-
stantiiertheit von iibermittelten Antworten bis zum Ansprechen strukturel-
ler Defizite in einem bestimmten Land41.

Erginzt wird dieses schriftliche Verfahren durch die Moglichkeit zu
Konsultationen mit Regierungsvertretern in Genf oder in dem betreffenden
Land. Dieses Vorgehen hilt der Sonderberichterstatter dann fiir angemes-
sen, wenn es um eine bestimmte Art der Behandlung von Gefangenen geht,
die den Beschwerden zufolge in ihren Auswirkungen der Folter gleich-
zustellen ist. Wihrend der Sonderberichterstatter in seinen Jahresberichten
vielfach auf Gespriche mit Reprisentanten von Regierungen in Genf hin-
weist, reiste er - soweit ersichtlich - nur einmal zu solchen Gesprichen in
ein Land. 1989 traf der Sonderberichterstatter mit Repréasentanten des deut-
schen Justizministeriums in Bonn zusammen. Thema der Gesprache war
die Behandlung von Personen, die wegen terroristischer Straftaten ver-
dichtigt oder verurteilt waren und die den Vorwiirfen zufolge einer iiber-
maBigen Isolation unterworfen waren4?,

Fiir ein gewisses "follow-up" werden NGOs eingeschaltet. Um die Kor-
rektheit der Regierungsantworten zu iiberpriifen, werden diese in summari-
scher Form an NGOs iibermittelt. Leider scheinen Reaktionen der betref-
fenden NGOs mitunter auszubleiben?3.

23.2.2 "Urgent Appeal"

2.3.2.2.1 Intervention in Einzelfillen

Das "urgent action"- oder auch "urgent appeal"-Verfahren, das bereits zu-
vor von NGOs wie ai benutzt wurde, soll - unter Betonung des rein hu-
manitiren Charakters - dazu dienen, die physische und psychische Inte-

39 Vgl. E/CN.4/1994/31, 11.

40 vgl. etwa E/CN.4/1995/34, 41,
41 vgl. etwa E/CN.4/1995/34, 826.
42 vgl. E/CN.4/1990/17, 14.

43 Darauf wies eine Mitarbeiterin des Menschenrechtszentrums in einem Gespréch mit
dem Autor hin.
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gritit von bestimmten Personen zu gewahrleisten4. Zwei Konstellationen
sind dabei denkbar: Zum einen gibt es Fille, in denen die betreffende Re-
gierung Gberhaupt erst durch das Einschreiten des Sonderberichterstatters
auf einen Fall aufmerksam gemacht wird, woraufhin sie den Schutz der In-
tegritit des Betroffenen sicherstellen kann. Zum anderen sollen Regierun-
gen, die zumindest Mitwisser von erfolgenden oder drohenden MiBhand-
lungen sind, durch den "urgent appeal" auf die internationale Beachtung
des Falles aufmerksam gemacht werden, um daraufhin moglichst (weitere)
MiBhandlungen zu unterbinden.

Der Sonderberichterstatter wihlt dieses Vorgehen, wenn ihm Informa-
tionen zugehen, die erkennen lassen, dal eine inhaftierte Person sich in Ge-
fahr befindet, gefoltert zu werden. Derartige Befiirchtungen mogen darauf
gestiitzt sein, dal} dieselbe Person bereits zuvor gefoltert wurde, dafl andere
Personen in vergleichbaren Situationen dieses Schicksal erlitten4s, daf
Verwandte oder Mithiftlinge einen entsprechenden Eindruck von der kor-
perlichen Verfassung des Betroffenen hatten oder der Gefangene "incom-
municado" inhaftiert ist46. In diesem Sinne bittet der Sonderberichterstatter
ohne eine eigene Stellungnahme die betreffende Regierung, praventive
MaBnahmen zu veranlassen, die den Schutz der jeweiligen Personen vor
(weiteren) Folterungen sicherzustellen vermdgen. Soweit die im "urgent
action"-Verfahren iibermittelten Informationen auch Vorwiirfe zu bereits
erfolgter Folter enthalten oder sich sonst durch die MaBnahmen der Regie-
rung herausstellen sollte, dafl Folterungen durchgefithrt wurden, bittet der
Sonderberichterstatter auch um die Unterrichtung iiber GegenmaBnahmen,
insbesondere gerichtlicher Art.

Die Entscheidung des Sonderberichterstatters, einen "urgent appeal” an
eine Regierung zu iibermitteln, ist durch die praventive und humanitire
Ausrichtung dieser MaBnahme bestimmt. Da das Verfahren die betreffende
Regierung veranlassen soll, gegen eine mogliche Gefihrdungssituation zu
intervenieren, kann der Sonderberichterstatter nicht mit der Ubermittlung
eines Appells warten, bis ihm Beweise fiir Folterungen in dem konkreten
Fall vorliegen. Vielmehr liegt seiner Reaktion ein seiner Einschitzung nach
vorhandenes "identifiable risk of torture" zugrunde. Dabei beriicksichtigt er
Faktoren wie die VerlaBlichkeit der Informationsquelle, die innere Kon-
sistenz der Informationen, Berichte iiber Folterungen aus anderen Quellen
und die Existenz von Gesetzen, die etwa lingere "incommunicado"-Inhaf-

44 Die UdSSR monierte bei den ersten "Urgent Actions", dieses Vorgehen iiber-

schreite die Grenzen der Commission Resolution 1985/33, vgl. E/CN.4/1986/15,
67. Angesichts des rein humanitéren Charakters der "Urgent Actions" ist diese Kri-
tik nicht nachvollziehbar.

45 Vgl. E/CN.4/1986/15, 18.

46 Vgl E/CN.4/1992/17, 14.
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tierung erlauben. Auch wenn einer Person die Ausweisung oder Ausliefe-
rung in ein Land mit diesen Risikofaktoren droht, ist ein "urgent appeal”
moglich?.

Ebenso wie bei dem oben erlduterten Verfahren bleibt auch eine grofie
Anzahl der "urgent appeals” unbeantwortet. Erfolgt eine Regierungsreak-
tion, so wird darin oftmals der Haftgrund angegeben und festgestellt, daB
keinerlei Milhandlungen etc. stattgefunden hitten. In manchen Fallen wird
zudem versichert, daB der betreffende Gefangene weiterhin korrekt behan-
delt werde. Im ldealfall wird dem Sonderberichterstatter in der Antwort
mitgeteilt, daB} die betreffende Person freigelassen wurde. Wenn das Frei-
lassungsdatum nach dem Empfangsdatum des "urgent appeal” liegt, mag
die Aktion des Sonderberichterstatters die Freilassung mitverursacht haben,
ohne dal dies allerdings verlaBlich nachzupriifen wire8. Auch hier werden
die Kontakte zu NGOs fiir eine Uberpriifung der Regierungsantworten ein-
gesetzt,

2.3.22.2 Intervention bei aktuellen Entwicklungen

In jingerer Zeit hat der Sonderberichterstatter auch die aktuellen Ent-
wicklungen in einzelnen Léndern, etwa im Hinblick auf neue Gesetze oder
auf besondere regionale Spannungen, zum Gegenstand von "urgent appe-
als" gemacht. Anlafl waren etwa der ErlaB einer Generalamnestie fiir Men-
schenrechtsverletzungen in Peru, ein Gesetzentwurf zur Umsetzung der
UNCAT in nationales Recht in Israel oder die Situation von Gefangenen in
einem Gefidngnis im Siid-Libanon?.

2.3.2.3 Besuche

Fast seit Beginn seiner Tiatigkeit hat der Sonderberichterstatter den Staaten
seine Bereitschaft bekundet, mit ihrem Einverstindnis oder auf ihre Einla-
dung Besuche auf ihrem Territorium durchzufithren. Dabei sind zwei unter-
schiedliche Zielsetzungen denkbar: Zum einen kann ein Besuch der Ge-
samtsituation in einem Land, insbesondere im Hinblick auf bestehende De-
fizite in den Schutzmechanismen gegen Folter, gewidmet sein. Nach einem
solchen Besuch iibermittelt der Sonderberichterstatter die Ergebnisse seiner
Bestandsaufnahme der betreffenden Regierung, verbunden mit seinen Emp-
fehlungen zur Verbesserung des Schutzes. Zum anderen kann ein Besuch

47 Vgl. E/CN.4/1994/31, 7.
48 Vgl. Kooijmans 1991, 64.
49 Vgl. E/CN.4/1996/35, 4 mit weiteren Verweisen.
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auch der Untersuchung von bestimmten Einzelféllen dienen, in denen dem
Sonderberichterstatter Informationen iiber Folterungen zugegangen sind>.

2.3.2.3.1 Untersuchung der Gesamtsituation

In dem ersten Fall untersucht der Sonderberichterstatter die tatsdchliche
Situation und das Vorkommen von Folter in einem Land und die bestehen-
den rechtlichen und sonstigen Vorkehrungen zur Verfolgung von Folterta-
ten und zum priaventiven Schutz. Die erste Besuchsreise unternahm der
Sonderberichterstatter im Dezember 1987 nach Argentinien, Kolumbien
und Uruguay. Dem folgten Besuche in Peru, der Tiirkei und der Republik
Korea (Siidkorea) (1988), Guatemala und Honduras (1989), Zaire und
Philippinen (1990), Indonesien und Ost-Timor (1991). Seit 1992 hat der
Sonderberichterstatter vermehrt Besuche gemeinsam mit anderen Sonder-
berichterstattern durchgefiihrt. So wurden das ehemalige Jugoslawien
(1992) und Ruanda (1994) gemeinsam mit dem jeweiligen lénderspezifi-
schen Sonderberichterstatter sowie Kolumbien (1994) zusammen mit dem
"Sonderberichterstatter iiber extralegale, summarische und willkiirliche
Hinrichtungen" besucht. Diese gemeinsamen Besuche dienen dazu, Uber-
lappungen zu vermeiden und die jeweiligen Expertenkenntnisse gegenseitig
nutzbar zu machen. 1994 besuchte der Sonderberichterstatter auflerdem die
Russische Féderation. 1995 wurde ein Besuch in Chile durchgefiihrt.

Vom Ablauf her ist zunichst erforderlich, dal der Sonderberichterstatter
eine Einladung des betreffenden Staates erhilt. Dazu wendet er sich an die
stindigen Reprisentanten der Staaten bei der UNQO in Genf und legt ihnen
ein solches Vorgehen nahe, meist aus Anlaf3 von Berichten iiber ein beson-
deres AusmaB von Folter in einem Land oder auch von Entwicklungen, die
Verbesserungen des Menschenrechtsschutzes versprechen, etwa der Amts-
antritt einer neuen Regierungsl.

Besteht grundsitzlich die Bereitschaft, den Sonderberichterstatter in dem
betreffenden Land zu empfangen, muf ein Termin gefunden werden. Dies
hat mitunter Probleme gegeben, etwa wenn die fiir den Sonderberichter-
statter wichtigen Gesprichspartner in dem vorgeschlagenen Zeitraum nicht
verfiigbar sind. Aus diesem Grund war der Besuch in Peru verschoben
worden, der urspriinglich als Teil einer Reise in vier siidamerikanische

50 In den Jahresberichten werden diese beiden Besuchstypen nicht immer genau ge-

trennt. Dies erkldrt, warum in manchen Jahresberichten die Moglichkeit einer Un-
tersuchung von konkreten Fillen ausdriicklich ausgeschlossen wird (vgl. etwa
E/CN.4/1989/15, 7), um den rein konsultativen Charakter des ersten Besuchstyps zu
betonen, in anderen Jahresberichten dagegen die Mdglichkeit, den Sonderberichter-
statter zu einer Untersuchung konkreter Fille einzuladen, ausdriicklich genannt
wird (vgl. etwa E/CN.4/1990/17, 13).

51 Vgl E/CN.4/1991/17, 13.
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Staaten durchgefiihrt werden sollte. Auch die pakistanische Regierung hat
zwar einem Besuch des Sonderberichterstatters zugestimmt, die tatsdchli-
che Durchfiihrung wurde jedoch mehrmals verschoben52,

Die Besuche werden in Begleitung der Mitarbeiterin des Sekretariats
durchgefiihrt. Experten, etwa aus dem medizinischen Bereich, werden nicht
an Besuchen beteiligt. Der Grund hierfiir liegt in der Zielsetzung der Besu-
che: Diese sind weniger darauf ausgerichtet, tatsichliches Vorkommen von
Folter nachzuweisen als die strukturellen Defizite aufzudecken, die zu einer
Gefahrdung von Inhaftierten beitragen.

Wahrend der Durchfiihrung eines Besuchs trifft der Sonderberichterstat-
ter mit Vertretern der betreffenden Regierung und von hoheren Behorden
zusammen, meist auch mit einigen Vertretern von Menschenrechtsorgani-
sationen. Auflerdem besucht er meist ein Gefingnis, wobei es jedoch in der
Regel weniger darum geht, die Haftbedingungen zu untersuchen als Inter-
views durchzufiihren3. Neben Gesprichen mit Leitung und Angestellten
der Einrichtung erhilt der Sonderberichterstatter mitunter auch die Gele-
genheit, sich unter vier Augen mit Inhaftierten zu unterhalten. Dabei mag
es seinen Zwecken besonders entgegenkommen, wenn er auch mit solchen
Inhaftierten sprechen kann, die nach ihm iibermittelten Informationen ge-
foltert worden waren oder zu deren Gunsten ein "urgent appeal” an die Re-
gierung iibermittelt worden war54,

Am Ende eines Besuches werden der Regierung oftmals bereits infor-
mell erste Eindriicke mitgeteilt, insbesondere im Hinblick auf Aspekte, die
keine weitergehenden Uberlegungen erfordern. Aufgrund seiner Recher-
chen verfallt der Sonderberichterstatter einen Bericht, in der er seine Ein-
schitzung der Situation und der bestehenden Defizite in den Schutzmecha-
nismen wiedergibt und seine Empfehlungen fiir Verbesserungen zum Aus-
druck bringt.

Die Durchfiithrung eines Besuches soll nicht der Endpunkt der Untersu-
chungen zur Situation in dem betreffenden Land bilden, sondern einen
fortlaufenden Dialog einleiten. AuBert sich eine Regierung nicht zu den im
Bericht gedullerten Empfehlungen, wird nachgefalit, um die betreffende
Regierung doch noch zu einer Reaktion zu veranlassen. Die eingehenden
Stellungnahmen der Regierung werden in summarischer Form auch NGOs

52 vgl. E/CN.4/1996/35, 5.

53 Anders aber beim Besuch in der Russischen Foderation, vgl. E/CN.4/1995/34/
Add.1.

54 Diese Mdglichkeit erhielt der Sonderberichterstatter etwa in mehreren Fillen in In-
donesien, vgl. E/CN.4/1992/17/Add.1, 7 und in einem Fall in Guatemala, vgl.
E/CN.4/1990/17, 175.
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zugeleitet, um mit deren Hilfe die Korrektheit der Regierungsangaben zu
iiberpriifen. Auch ein "follow-up"-Besuch ist denkbar>.

Dem Wunsch des Sonderberichterstatters nach Besuchen wurde mitunter
das Problem des Selbstverurteilungseffektes durch einen solchen Besuch
entgegengehalten, da eine Einladung dem Eingestindnis eines tatsichlichen
Vorkommens von Folter in dem betreffenden Land gleichkdme. Der Son-
derberichterstatter weist daher immer wieder auf die beratende Funktion
solcher Besuche insbesondere zur Verbesserung der Schutzmechanismen
sowie auf die Tatsache hin, daB kein Staat "immun" gegen Menschen-
rechtsverletzungen wie Folter ist36.

2.3.2.3.2 Untersuchung von bestimmten Vorwiirfen und Fdllen

Auch diese Form von Besuchen setzt eine Einladung seitens der betref-
fenden Regierung voraus. Bisher wurde eine solche nur in einem Fall aus-
gesprochen, ohne daB es allerdings zur Durchfithrung des Besuches kam57.
Den betreffenden Regierungen wird insbesondere dann eine solche Einla-
dung nahegelegt, wenn sie Vorwiirfe mit dem Argument zuriickweisen,
diese seien nur aus politischen Griinden zur Diskreditierung der Regierung
erhoben worden und seien im iibrigen haltlos. Der Sonderberichterstatter
hat als Vorgehensweise vorgeschlagen, da die Regierung und er je eine
gleiche Anzahl von Fillen aus der Liste der iibermittelten Vorwiirfe aus-
wiihlen, die er insbesondere anhand von Gesprichen mit den mutmaBlichen
Opfern, deren Anwilten, den untersuchenden Arzten, den Beamten, die die
Verhore durchgefiihrt haben, untersuchen wiirdes.

2.4 Jahresbericht

Entsprechend dem in den Resolutionen erteilten Auftrag iibermittelt der
Sonderberichterstatter in jedem Jahr einen Bericht an die Commission on
Human Rights. Darin unterbreitet er nach einer Einleitung, gegebenenfalls
mit Ausfiihrungen zu seinem Mandat, Informationen iiber seine Aktivititen
wihrend des abgelaufenen Jahres (Korrespondenz mit Regierungen, Urgent

35 Als einziges Land wurde bisher Kolumbien zweimal vom Sonderberichterstatter

besucht. Zwischen den beiden Besuchen liegen allerdings sieben Jahre.

56 Vgl. etwa E/CN.4/1989/15, 7, E/CN.4/1991/17, 13 f.

57 Die Einladung war durch die Regierung von Djibouti ausgesprochen worden, der
geplante Besuch muBte dann verschoben werden. Spiter reagierte die Regierung
von Djibouti offenbar gar nicht mehr, vgl. E/CN.4/1992/17, 13 und E/CN.4/
1993/26, 29.

58 vgl. E/CN.4/1992/17, 11.
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Actions, Besuche)3? und widmet schlieBlich einen weiteren Abschnitt sei-
nen Schluifolgerungen und Empfehlungen. Diese Empfehlungen sind in
allgemeiner Form an alle UN-Staaten gerichtet und geben die Ansichten
des Sonderberichterstatters dazu wieder, was die wichtigsten von den
Staaten zu treffenden MaBnahmen zur Bekdmpfung der Folter sind. AuBer-
dem werden vor allem in den ersten Berichten neben einer Analyse der er-
haltenen Informationen iiber Foltervorkommen und -praktiken thematische
Fragen erortert: So werden die Rolle des medizinischen Personals, priven-
tive Mallnahmen sowie Praktiken, die in die "Grauzone" zwischen Folter
und unmenschlicher Behandlung fallen, in eigenen Abschnitten behandelt.

59 In diesem Abschnitt wurden im letzten Jahresbericht aus Griinden der Finanz-
knappheit nur noch die Zahlen der pro Land iibermittelten Fille und der Antworten
referiert. Vgl. oben 2.2,
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KAPITEL 3
COMMITTEE AGAINST TORTURE (CAT)

Um die Umsetzung der materiellen Regelungen der UN Convention against
Torture in den Mitgliedsstaaten zu iiberwachen und zu foérdern, wurde das
Committee against Torture eingesetzt (Art. 17 Abs. 1 UNCAT). Das Ko-
mitee wurde am 26. November 1987 gewihlt und trat im April 1988 erst-
malig zusammen. Zur Erfiillung seiner Aufgaben stehen ihm die in den Art.
19 bis 22 UNCAT vorgesehenen Verfahren zur Verfiigung. Thematisch ist
der Rahmen durch die materiellen Bestimmungen der Art. 1 bis 16 UNCAT
eingegrenzt. Derzeit beschiftigt sich das CAT mit der Umsetzung der Kon-
vention in 94 Mitgliedsstaatenl.

3.1 Mandat

3.1.1 Verfahren im Uberblick

Die Konvention sieht vier verschiedene Verfahren vor: das Staatenbe-
richtsverfahren (Art. 19 UNCAT), das Untersuchungsverfahren (Art. 20
UNCAT) sowie Staaten- und Individualbeschwerdeverfahren (Art. 21 bzw.
22 UNCAT).

Das Staatenberichtsverfahren verpflichtet die Mitgliedsstaaten, dem
CAT iiber die MaBnahmen zur Umsetzung der materiellen Bestimmungen
der Konvention zu berichten. Der Berichtspflicht ist innerhalb eines Jahres
nach Inkrafttreten der Konvention in dem betreffenden Vertragsstaat durch
einen umfassenden Bericht sowie danach alle vier Jahre durch einen Be-
richt tiber neue Mafinahmen nachzukommen. Zudem hat das Komitee die
Moglichkeit, Zusatzberichte anzufordern. Die jeweiligen Berichte werden
vom CAT mit Vertretern der Staaten erdrtert. Dabei kann der Ausschuf
solche "allgemeinen Bemerkungen” zu dem Bericht machen, die er fiir an-
gemessen halt (Art. 19 Abs. 3 UNCAT).

Das Untersuchungsverfahren ermoglich dem CAT, bei Vorliegen von
verldBlichen Indizien fiir eine systematische Folterpraxis in einem Mit-
gliedsstaat eine Untersuchung derartiger Informationen einzuleiten. Im

! Stand: 1. Februar 1996.
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Rahmen einer solchen Untersuchung kann das Komitee mit Zustimmung
des Vertragsstaates auch Besuche auf dessen Territorium durchfiihren. Die
Ergebnisse der Untersuchung werden vom CAT, versehen mit Kommenta-
ren und Vorschlidgen, der Vertragspartei zugestellt. Eine Zusammenfassung
der Ergebnisse kann im Jahresbericht des Komitees verdffentlicht werden.

Die zwei Beschwerdeverfahren erlauben anderen Vertragsstaaten bzw.
Einzelpersonen, sich wegen Verletzungen der Konvention an das CAT zu
wenden. Art. 21 UNCAT sieht bei Staatenbeschwerden ein kompliziertes
Schlichtungsverfahren vor, das mit der Beilegung des Streits oder mit einer
kurzen Darstellung der Fakten durch das CAT, in beiden Féllen festgehal-
ten in einem Bericht des Komitees an die betreffenden Vertragsparteien,
endet. Bei Beschwerden von Einzelpersonen im Rahmen des Art. 22 UN-
CAT teilt das Komitee dagegen am Ende der Vertragspartei und dem Be-
schwerdefiihrer seine Einschitzung der Angelegenheit mit.

3.1.2 Thematischer Rahmen

3.1.2.1 Definition der Folter (Art. 1 Abs. 1 UNCAT)

Die UNCAT ist das erste internationale Abkommen, das eine Definition
der Folter enthilt (Art. 1 Abs. 1 UNCAT):

"For the purposes of this Convention, the term "torture” means any act by which
severe pain or suffering, whether physical or mental, is intentionally inflicted on a
person for such purposes as obtaining from him or a third person information or a
confession, punishing him for an act he or a third person has committed or is
suspected of having committed, or intimidating or coercing him or a third person,
or for any reason based on discrimination of any kind, when such pain or suffer-
ing is inflicted by or at the instigation of or with the consent or acquiescence of a
public official or other person acting in an official capacity. It does not include
pain or suffering arising only from, inherent in or incidental to lawful sanctions."

Diese Definition bestimmt die Reichweite derjenigen materiellen Rege-
lungen der Konvention, die diesen Begriff verwenden. Die in Art. 1 der
UNCAT enthaltene Definition der Folter enthélt drei wesentliche Elemente:

(1) Tathandlung ist jede Handlung, durch die schwere korperliche oder
seelische Schmerzen oder Leiden zugefiigt werden,

(2) Diese Handlung muB dem amtlichen Verantwortungbereich zuzu-
rechnen sein, entweder aufgrund der Ausfiihrung durch einen Amts-
trager oder aufgrund der Zustimmung oder dem Einverstindnis einer
Amtsperson.
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(3) Auf subjektiver Ebene ist die Absicht einer Informationserpressung,
Bestrafung, Notigung, Einschiichterung, Diskriminierung oder ahnli-
ches erforderlich.

Eingeschrinkt wird diese Definition schlieBlich durch den Ausschlufl von
Schmerzen oder Leiden, die nur auf gesetzlichen Sanktionen beruhen.

Einige Hinweise zur Interpretation der Folterdefinition lassen sich aus
der Entstehungsgeschichte entnehmen, wihrend sich aus der Praxis des
Komitees in dieser Hinsicht wenig ergibt. Wihrend in den bisher behan-
delten Individualbeschwerden keine Auslegungsfragen hinsichtlich der
Folterdefinition aufgetaucht sind, werden in den Staatenberichtsverfahren
zwar hiufig Aspekte des Verbots und der Strafbarkeit von Folterhandlun-
gen angesprochen, ohne da dabei jedoch ein bestimmtes Konzept von der
Umsetzung einzelner Tatbestandsmerkmale der Folterdefinition erkennbar
wire.

Die Tathandlung, das Zufiigen schwerer ("severe") Schmerzen oder Lei-
den, ist abzugrenzen von dem Verursachen extremer ("extreme") Schmer-
zen und Leiden; letztere Formulierung war in den Diskussionen um den
Konventionsentwurf vorgeschlagen worden?. Durch den Verzicht auf das
Etfordernis extremer Leiden wird deutlich, daB zwar ein erheblicher
Schweregrad erforderlich ist, die Folterdefinition jedoch nicht auf "Ex-
zesse" beschrénkt sein sollte. Im iibrigen hat man sich bei der Formulierung
des Art. 1 UNCAT auf eine allgemeine Definition beschrinkt anstelle einer
ausdriicklichen Hervorhebung bestimmter Konstellationen. So war etwa
vorgeschlagen worden, die Verabreichung bestimmter Drogen, den MiB-
brauch psychiatrischer Behandlungsformen oder die Durchfiihrung medizi-
nischer und wissenschaftlicher Experimente unter bestimmten Vorausset-
zungen ausdriicklich als Folter im Sinne der Konvention festzuschreiben.
Die Ablehnung dieser Vorschlige bedeutet jedoch nicht, dal diese Kon-
stellationen nicht unter die Definition der UNCAT zu subsumieren wiren.

Die Erfiillung des Foltertatbestandes ist zudem durch Unterlassen mog-
lich, z.B. durch Nicht-Versorgung mit Essen und Trinken3.

Die Zurechnung der Handlung zu dem Verantwortungsbereich von Be-
horden wurde sowohl in den Verhandlungen iiber die Konvention* als auch
in der Literatur kritisiert>. Dennoch bleibt es aufgrund der tatséchlichen
Fassung der Konvention dabei, dal die schwere Schmerzzufiigung durch
Privatpersonen ohne die entsprechende Zurechenbarkeit nicht unter den

2 Vgl. BURGERS/DANELIUS 1988, 45,

Eine solche Interpretation ist aus den Aktivititen des CAT bisher allerdings nicht zu
entnehmen.

Vgl. die Kritik Frankreichs bei BURGERS/DANELIUS 1988, 45.

5 Vgl. MArx 1986, 83 f.
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Folterbegriff der Konvention fallt. Ratio dieser Regelung ist, da3 man bei
einer rein privaten Folterhandlung davon ausgehen kann, daB das inner-
staatliche Sanktionensystem in solchen Fallen angemessen reagieren kann -
anders als bei der Verwicklung von staatlichen Kriften. Das heifit jedoch
nicht, daf} ein Staat Folterungen durch Private systematisch durch Straflo-
sigkeit schiitzen konnte. In einem solchen Fall lige wohl ein stillschwei-
gendes Einverstindnis vorS.

Auch das Erfordernis einer besonders verwerflichen Absicht war disku-
tiert worden, da die Ansicht vertreten wurde, die Motive des Titers seien ir-
relevant’, Bei der Interpretation der Folterdefinition ist zu beachten, daB die
Aufzihlung der in der Konvention genannten Absichten eines Titers nicht
abschliefiend ist, wie schon aus dem Wortlaut ("for such purposes as") her-
vorgeht. Eine andere als die genannten Absichten muf3 jenen jedoch ver-
gleichbar sein. Aus der gesamten Ausrichtung der Konvention und der
Folterdefinition auf die Bekdmpfung von Folterhandlungen, die in irgend-
einer Weise dem offentlichen Verantwortungsbereich zuzuordnen sind,
schlieBen Burgers und Danelius, dal auch die Absicht in eine dhnliche
Richtung gehen muf38. Daher sei die rein aus privater, beispielsweise sadi-
stischer Motivation durchgefiihrte Mihandlung nicht eine vergleichbare
Absicht. Dem ist allerdings entgegenzuhalten, dal der Zweck der Konven-
tion, bei einer Verwicklung offentlicher Stellen in derartige Akte der an-
sonsten zu befiirchtenden Nachsichtigkeit der innerstaatlichen Sanktions-
mechanismen entgegenzuwirken, auch in einem Fall von rein privatem Sa-
dismus greift, wenn der Betreffende seine staatliche Machtstellung zu sei-
ner Handlung ausnutzt. Dies gilt um so mehr, als in manchen Kreisen von
Polizei und Militér ein gewisser Korpsgeist vor dufleren Interventionen
schiitzen mag.

Besonders kritisiert wurde die Einschrinkung in Satz 2 des ersten Ab-
satzes von Art. 1 UNCAT, durch die gesetzliche Sanktionen aus dem Fol-
terbegriff ausschlossen werden®. Nachdem der urspriingliche Konventions-
entwurf Schwedens, der die Berufung auf diese Einschrankung nur im
Rahmen einer den "UN Standard Minimum Rules for the Treatment of Pri-
soners" entsprechenden Behandlung zulassen wolite, in diesem Punkt ab-
gelehnt wurde, da die Bezugnahme auf ein nicht-bindendes Dokument
nicht fiir eine verbindliche Konvention passe, wurde auch jede sonstige Be-

6 Vgl. RobLEY 1987, 91: "(...) the Convention aims to establish the responsibility of
those public officials who turn a blind eye to atrocities committed (...) by unofficial
groups, as well as by the authorities". Vgl. hierzu auch ByrnEs 1992, 518.

7 Vgl. BURGERS/DANELIUS 1988, 46.
Vgl. BURGERS/DANELIUS 1988, 118.
9 Vgl. etwa Marx 1986, 84; MACDONALD 1989, 392.

o
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zugnahme auf internationale Standards mangels Bindungscharakter dersel-
ben abgelehnt.

Trotz der somit fehlenden ausdriicklichen Beschrinkung stellt sich die
Frage, ob tatsichlich jede Behandlung, die zwar unter die Folterdefinition
nach Satz 1 féllt, nur aufgrund der gesetzlichen Legitimierung nicht als
Folter im Sinne der Konvention betrachtet werden kann. Die Kritiker wei-
sen hierbei vor allem auf bestimmte korperliche Strafen fiir Eigentumsde-
likte in einigen islamischen Staaten hin, die aufgrund der genannten Ein-
schriankung nicht als Folter betrachtet werden kénnten. Auflerdem wird be-
fiirchtet, die Vertragsparteien kénnten diese Regelung als "Fluchtklausel”
mifbrauchen, indem Mibrauche einfach gesetzlich verankert werden. So-
weit eingewandt wird, unter "gesetzlichen Sanktionen" seien nur solche
Sanktionen zu verstehen, die auch internationalem Recht entsprechen, so
dafl eine grausame oder unmenschliche Bestrafung nicht als "gesetzliche
Sanktion" iiber Art. 1 Abs. 1 S. 2 UNCAT ausgeschlossen werden kann!0,
wird der AusschluBklausel lediglich deklaratorische Bedeutung zuerkannt.
Mit dieser Interpretation sind ndmlich nur noch Behandlungen als gesetzli-
che Sanktion auszuschlieBen, die schon nicht der Folterdefinition von Satz
1 entsprechen.

Es nicht ersichtlich, an welche Interpretation das CAT sich in seiner Pra-
xis hélt. Es wird beispielsweise nicht direkt nach harten Koérperstrafen, ins-
besondere im islamischen Recht, gefragt, sondern hichstens nach der Rolle
islamischen Rechts im nationalen Strafrecht!l. In jedem Fall ist die Rege-
lung als ein Schwachpunkt der Konvention zu betrachten, da damit zu
rechnen ist, daB die betreffenden Staaten sich bei einer offensiven Inter-
pretation durch das CAT auf die gegenteilige Ansicht berufen wiirden.

Uberhaupt hat sich das Komitee bisher wenig profiliert, was die Inter-
pretation der Folterdefinition anbetrifft. In der Literatur war dies bei In-
krafttreten der Konvention mitunter als eine der wichtigsten Aufgaben des
CAT bezeichnet worden!2. Die Merkmale der Definition konnten aufgrund
ihrer Vagheit von Personen mit unterschiedlichem rechtlichen "back-
ground” in der Tat durchaus abweichend interpretiert werden. Fiir die
Zukunft ist hier allerdings mit Fortschritten zu rechnen, da sich mit der
steigenden Anzahl von Individualbeschwerden ein gewisses "case-law"
entwickeln mag.

10 vgl. BURGERS/DANELIUS 1988, 122.

11 Vgl. etwa A/48/44 (6th annual report of the CAT), 52 (Diskussion des 1. Berichts
von Afghanistan).

12" Vgl. BURGERS/DANELIUS 1988, 123, MARX 1986, 84; BYRNES 1992, 512 f.
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3.1.2.2 Andere grausame, unmenschliche oder erniedrigende Be-
handlung

Die UNCAT enthialt keine Definitionen dieser Begriffe. Auf die Folter-
definition wird man insofern zuriickgreifen konnen, als es um die generelle
Ausrichtung auf eine Verantwortlichkeit staatlicherseits geht. Geht man
davon aus, daB Folter ein besonders schwerer Fall von unmenschlicher und
erniedrigender Behandlung ist, so liegt es nahe, daB diese Begriffe unter-
halb eines Niveaus von schweren Schmerzen und Leiden anzusiedeln sind
und auch eine besonders verwerfliche Absicht im Sinne der Folterdefinition
nicht erforderlich ist. Im subjektiven Bereich mag sogar bloBe Vernachlis-
sigung geniigen.

Im iibrigen kommt der Bekdmpfung von unmenschlicher oder erniedri-
gender Behandlung trotz der Erwihnung im Titel der Konvention nur eine
untergeordnete Bedeutung zu, da die materiellen Vorschriften grundsétzlich
nur fiir die Folter formuliert sind und erst in Art. 16 UNCAT einige der
Vorschriften auch im Hinblick auf diese Begriffe fiir anwendbar erklart
werden. Dabei halten sich die Komiteemitglieder nicht immer an den engen
Rahmen, wie er von der Konvention gesetzt wird. Beispielsweise wird im
Zusammenhang mit dem Ausweisungs- und Abschiebungsverbot des Art. 3
UNCAT, das eigentlich nur fiir drohende Folter gilt, auch nach dem Vor-
gehen bei drohender unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung ge-
fragt!3. Ahnlich wird auch bei Art. 15 UNCAT haufig die Unzulissigkeit
von durch "Zwang" erlangter Beweise angesprochen.

3.1.2.3 Materielle Regelungsbereiche der Konvention

Die materiellen Regelungen der Art. 2 bis 16 beziehen sich auf die drei Be-
reiche Verfolgung von Folterhandlungen, Pravention und Opferschutz:

¢ Die Verfolgung von Folterhandlungen soll sichergestellt werden durch Fest-
schreibung der Strafbarkeit von Folter (Art. 4 UNCAT), durch Etablierung
der Rechtsprechungszustindigkeit im nationalen wie im internationalen
Strafrecht (Art. 5), Inhaftierung von mutmaBlichen Titern wihrend der
Einleitung eines Straf- oder Auslieferungsverfahrens (Art. 6), Durchfiihrung
eines Strafverfahrens nach den national geltenden Grundsitzen einschlieB-
lich der Beweisregeln (Art. 7), die Einordnung von Folterstraftaten als der
Auslieferung unabhéngig von einem Auslieferungsvertrag unterliegende
Straftaten (Art. 8) sowie die gegenseitige Unterstiitzung bei der Verfolgung
von Folterstraftaten, insbesondere durch vorliegendes Beweismaterial (Art.
9). GemiB Art. 12 sind dariiberhinaus bei hinreichendem Verdacht auf Fol-
terhandlungen auf dem Hoheitsgebiet des betreffenden Staates unparteiische

13 vgl. etwa A/48/44 (6th Annual report of the CAT), 293 (Diskussion des 2. Berichts
von Kanada).
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Untersuchungen durchzufithren. Letztere Verpflichtung gilt aufgrund des
Art. 16 auch fiir andere grausame, unmenschliche oder erniedrigende Be-
handlung.

o Priventive Ziele werden einerseits durch die allgemeine Verpflichtung zu
effektiven gesetzlichen, administrativen, gerichtlichen und sonstigen MaB-
nahmen zur Verhiitung von Folter (Art. 2 UNCAT)!4 und anderer grausa-
mer, unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung (Art. 16) sowie ande-
rerseits durch mehrere spezielle Vorschriften verfolgt. Dazu zdhlen das
Verbot der Auslieferung, Ausweisung und Abschiebung (Art. 3), die Unter-
richtung von Personal, das im Bereich der Freiheitsentziehung titig ist, tiber
das Folterverbot (Art. 10), die systematische Uberpriifung von Verhorrege-
lungen und -praktiken sowie der Vorkehrungen fiir die Freiheitsentziehung
sowie das Gebot, die Unzuldssigkeit von durch Folter erlangter Beweise in
einem Verfahren sicherzustellenl5 (Art. 15). SchlieBlich wird in Art. 16
UNCAT der Auftrag zu priventiven Mafinahmen im Sinne der Art. 10 und
11 auf die Verhiitung von anderer grausamer, unmenschlicher oder erniedri-
gender Behandlung ausgedehnt.

e Dem Opfer soll durch die Mitgliedsstaaten ein Recht auf Beschwerde und
unabhédngige Untersuchung seiner Vorwiirfe eingerdumt werden (Art. 13),
und zwar auch bei Akten anderer grausamer etc. Behandlung (Art. 16).
SchlieBlich ist dem Opfer ein Recht auf Wiedergutmachung, Entschidigung
und Rehabilitation zu gewshren (Art, 14)16,

Wihrend manche dieser Verpflichtungen von den Staaten durch Rege-
lungen des nationalen Rechts umgesetzt werden miissen (z.B. die Strafbar-
keit der Folter), konnen andere Artikel der Konvention bereits als solche als
Rechtsgrundlage fiir ein entsprechendes Vorgehen herangezogen werden,
etwa bei Auslieferung an ein Land, mit dem kein Auslieferungsvertrag be-
steht (Art. 8 Abs. 2 UNCAT). Dagegen erfordern einige andere Artikel
verwaltungstechnische oder praktische MaBnahmen: Die priventiv ausge-
richteten Art. 10 und 11 UNCAT sind durch die Einbeziehung des Folter-
verbots in die Ausbildungsinhalte bzw. durch die praktische Durchfithrung
von systematischen Uberpriifungen bestimmter Regelungen und Vorkeh-
rungen umzusetzen. Auch die Gewdhrleistung einer "umgehenden"” Unter-
suchung von Vorwiirfen (Art. 12 UNCAT) setzt in praktischer Hinsicht
voraus, da die zustandigen Behorden nicht iiberlastet sind.

14" Zur Interpretation der mit Art. 2 UNCAT verbundenen Pflichten der Vertragsstaa-
ten sieche BOULESBAA 1990.

Bei dieser Vorschrift geht es daneben auch darum, daB die Verwertung von durch
Folter erlangter Beweise gegen den Grundsatz des "fair-trial” verstoBen wiirde, vgl.
BuRGERS/DANELIUS 1988, 148. Die Zielrichtung, durch das Beweisverwertungsver-
bot eine der wichtigsten Motivationen zur Anwendung von Folter - das Erzwingen
von Aussagen, insbesondere Gestindnissen - gegenstandslos zu machen, scheint im
Rahmen der UNCAT allerdings im Vordergrund zu stehen.

Das CAT verlaBt sein thematisches Mandat, wenn es in das Konzept der finanziel-
len Entschiddigung im Rahmen des Art. 14 UNCAT das "Verschwindenlassen" von
Personen miteinbeziehen mochte. Vgl. A/48/44 (6th Annual report of the CAT),
103 (Diskussion des 2. Berichts von Argentinien).

15

16
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3.1.3 Personeller und territorialer Geltungsbereich

Der Kreis der geschiitzten Personen ist nicht im Text der Definition ein-
gegrenzt. Dennoch umfafit der Schutzbereich nach Ansicht von Bur-
gers/Danelius nur Personen, denen die Freiheit entzogen ist oder die zu-
mindest faktisch der Macht der handelnden Person ausgesetzt sind!7. Be-
griindet wird dies mit der Einordnung der vorbereitenden Arbeiten unter
das Thema "Question of the human rights of all persons subjected to any
form of detention or imprisonment", der ausdriicklichen Bezugnahme auf
diesen Rahmen in Art. 10 und 11 der Konvention und der Gesamtausrich-
tung der Konvention, die nicht die bewaffnete Ausiibung von polizeilichen
und militirischen Funktionen (Aufrechterhaltung der Ordnung oder die
Festnahme von Kriminellen bzw. Landesverteidigung) einschrinken solle.
Der Hinweis auf nur zwei Artikel der Konvention ist jedoch als Begtiin-
dung fiir das gesamte zugrundezulegende Verstindnis von Folter systema-
tisch zweifethaft. Daneben erscheint die Ausgrenzung der Festnahmesitua-
tion aus dem Schutzbereich bedenklich, da gerade auch bei Festnahmen die
Gefahr exzessiver Gewaltanwendung naheliegt. Dennoch beschrinkt sich
das CAT in seiner bisherigen Praxis auf einen personellen Schutzbereich,
dem nur Personen unterfallen, denen die Freiheit entzogen ist.

In territorialer Hinsicht erstrecken sich die Verpflichtungen der Mit-
gliedsstaaten auf alle seiner Rechtsprechung unterstehenden Gebiete (Art. 2
Abs.1 UNCAT).

3.2 Organisation des CAT

3.2.1 Besetzung des Ausschusses

Das CAT besteht aus zehn Experten (Art. 17 Abs. 1 UNCAT), die von der
Versammlung der Vertragsparteien aus einer Liste mit Vorschligen der
Vertragsstaaten gewéhlt werden (Art. 17 Abs. 2 UNCAT). Jedes Mit-
gliedsland kann innerhalb einer Frist von drei Monaten nach Aufforderung
zu einem Vorschlag durch den Generalsekretir der Vereinten Nationen
einen Kandidaten der eigenen Nationalitdt nominieren. Diejenigen Kandi-
daten sind gewihlt, die die hochste Stimmenzahlen und die absolute Mehr-
heit der anwesenden und abstimmenden Vertreter der Vertragsstaaten er-
halten (Art. 17 Abs. 3). Dabei ist es offenbar iiblich, durch "bargaining”
und "lobbying” die Wahl zu beeinflussen. Die Amtszeit der Komiteemit-
glieder betrégt vier Jahre, wobei die Mitglieder einmal wiedergewihlt wer-
den kénnen - allerdings nur auf Vorschlag ihres Landes. Insofern ist das

17" vgl. BurGers/DANELIUS 1988, 120 .
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einzelne Komiteemitglied bei der Wiederwahl weitgehend vom Wohlwol-
len der eigenen Regierung abhingig. Auch die geographische Verteilung
wird offenbar durch Absprachen gewihrleistet. Allerdings besteht ein ge-
wisses Ubergewicht an europiischen Mitgliedern (fiinf Européer ein-
schlieBlich eines Mitglieds aus der Russischen Foderation, je ein Nord- und
Siidamerikaner, zwei Afrikaner und ein Asiat).

Die Qualifikation der Komiteemitglieder sollte der Konvention zufolge
einerseits in ihrem "hohe(n) sittlichen Ansehen" und ihrer "anerkannte(n)
Sachkenntnis auf dem Gebiet der Menschenrechte” (Art. 17 Abs. 1 UN-
CAT) bestehen. Andererseits weist der Konventionstext darauf hin, daB} die
Beteiligung von Personen mit juristischer Erfahrung sowie die gleichzeitige
Mitgliedschaft im HRC18 zweckmiBig seien. Die Anforderungen an die ju-
ristische Qualifikation der Mitglieder ist in der Zusammensetzung durch
derzeit neun Mitglieder mit juristischem Hintergrund (insbesondere hohe
Richter und Professoren) reflektiert. Dazu kommt ein Mitglied mit medizi-
nischer Qualifikation. Was die parallele Mitgliedschaft von Mitgliedern des
CAT im HRC anbetrifft, so war zu Beginn der Titigkeit des CAT ein Mit-
glied in beiden Ausschiissen vertreten. Zur Zeit besteht bei keinem Mit-
glied eine solche Doppelmitgliedschaft.

Im Hinblick auf die Arbeit der Komiteemitglieder werden nur ansatz-
weise leitende Begriffe formuliert. Die Konvention weist lediglich darauf
hin, dafl die Komiteemitglieder in "personlicher Eigenschaft" (Art. 17 Abs.
1 UNCAT), also nicht etwa als Vertreter der Regierung ihres Heimatstaates
tatig sind. Daneben tritt die "feierliche Erkldrung" neuer Komiteemit-
glieder, mit der diese kundtun, ihre Aufgaben "redlich, wahrheitsgetreu,
unparteiisch und gewissenhaft"1® auszuiiben. Neben dieser moralischen
Selbstverpflichtung erfolgt jedoch keine weitere Starkung der Unabhingig-
keit und Unparteilichkeit, insbesondere werden die betreffenden Komitee-
mitglieder nicht von der Diskussion und leitenden Behandlung von Aspek-
ten und Verfahren befreit, die ihren Heimatstaat betreffen20,

Die Arbeitsbelastung der Komiteemitglieder beschrinkt sich weitgehend
auf die Vorbereitung und Durchfithrung von zwei Sitzungen im Jahr.

Diese Regelung geht auf den urspriinglichen Konventionsentwurf Schwedens zu-
riick, der vorsah, das HRC mit den Kontrollverfahren zu betrauen. Nachdem man
sich dafiir entschieden hatte, ein eigenes Komitee ins Leben zu rufen, belieB man es
schlieBlich dabei, die ZweckmiBigkeit der Beteiligung von Mitgliedern des HRC
zum Ausdruck zu bringen. Vgl. BURGERS/DANELIUS 1988, 153.

Englischer Orginaltext in Rule 14: "(...) honourably, faithfully, impartially and con-
scientously”.

20 So aber eine Regelung zur Stirkung der Unparteilichkeit beim CPT.
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3.2.2 Arbeitsorganisation

3.2.2.1 Sitzungen und Beschluf3fassung

Das CAT fiihrt pro Jahr zwei regulare Sitzungen von jeweils zweiwochiger
Dauer durch?l. Die laut Geschéftsordnung dariiber hinaus bestehende
Maoglichkeit von Sondersitzungen (Rule 3) wird in der Praxis schon aus fi-
nanziellen Griinden nicht genutzt.

Vorschlige zur Tagesordnung einer reguliren Sitzung kénnen der Vor-
sitzende des Komitees, jeder Vertragsstaat, jedes Komiteemitglied sowie
der Generalsekretir des CAT unterbreiten. Zudem sind die diesbeziiglichen
Entscheidungen des Komitees aus der vorausgegangenen Sitzung zu be-
riicksichtigen. Uber die Tagesordnung wird zu Beginn einer jeden Sitzung
entschieden (Rules 6 bis 9). Im iibrigen werden in der Geschiftsordnung
des Komitees zahlreiche Regeln dem Ablauf von Diskussionen und Be-
schlu3fassungen des Komitees gewidmet (Rules 36 bis 57). Wie beim HRC
zielen mehrere Regeln darauf ab, die Diskussionen sinnvoll zu regulieren,
etwa durch die Moglichkeit, die Redezeit fiir jede Wortmeldung zu begren-
zen. Die Entscheidungen des CAT werden durch eine Mehrheit der anwe-
senden Mitglieder getroffen, wobei in der Regel zunéchst ein Konsens an-
gestrebt wird (Rule 50 und FuBnote a zu Rule 50). Sechs Mitglieder des
CAT bilden ein Quorum (Rule 36). Die Abstimmung erfolgt normalerweise
durch Handzeichen, ansonsten namentlich. Nur bei Wahlen innerhalb des
Komitees erfolgt die Abstimmung geheim (Rule 58)22.

In der Praxis wird zwar eine formale Abstimmung vermieden, dennoch
konnte eine vetoartige Ausprigung des Konsensprinzips verhindert werden.
Offenbar wird jeweils auf eine deutlich erkennbare Mehrheit hingearbeitet,
so daf} eine formale Abstimmung unterbleiben kann?3.

3.22.2 Stellung der "Officers" - Vorsitzender, Vize-Vorsitzende und
Berichterstatter

Das CAT wiihlt aus seiner Mitte einen Vorsitzenden, drei stellvertretende
Vorsitzende und einen Berichterstatter fiir jeweils eine Amtszeit von zwei
Jahren, wobei eine Wiederwahl moglich ist. Der Vorsitzende iibt die ihm
vom Komitee und durch die Geschiftsordnung iibertragenen Funktionen
aus. Dabei untersteht er weiterhin dem Komitee (Rule 17). In der Ge-
schiftsordnung sind die Befugnisse des Vorsitzenden als Sitzungsleiter

21 Im Jahr 1988 wurde aus finanziellen Griinden allerdings nur eine Sitzung von einer
Woche Dauer abgehalten. '

22 Die in der Geschiftsordnung (Rule 61) vorgesehene Maglichkeit zur Bildung von
Ad-hoc-Unter-Komitees ("subsidiary bodies") wird in der Praxis nicht genutzt.

23 Dies teilte der Generalsekretir des CAT auf Anfrage mit.
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aufgefiihrt (Rule 37). Demnach obliegen ihm die Er6ffnung und SchlieBung
von Sitzungen, die Diskussionsleitung (einschlieBlich der Aufgabe, einen
Redner zur Ordnung zu rufen, wenn seine Ausfithrungen neben der Sache
liegen), die Kontrolle iiber die Einhaltung der Geschaftsordnung und die
Aufrechterhaltung der Ordnung. AuBerdem soll der Vorsitzende die Ko-
miteemitglieder auf Gutachten des Sekretariats zu den finanziellen Auswir-
kungen von Vorschldgen hinweisen und diese zur Diskussion stellen (Rule
25). SchlieBlich soll der Vorsitzende zumindest vorliufig iiber eingehende
Korrekturvorschldge an "Summary Records" entscheiden (Rule 33).

Die Rolle der stellvertretenden Vorsitzenden beschrinkt sich dagegen
darauf, die Funktionen des Vorsitzenden bei dessen Abwesenheit wihrend
der Sitzungen zu iibernehmen. Der Berichterstatter ist formal fiir die Abfas-
sung des Jahresberichts verantwortlich, die in der Praxis jedoch vom Se-
kretédr des CAT vorgenommen wird.

3.2.2.3 "Personal und Einrichtungen" (Art. 18 Abs. 3 UNCAT)

"Personal und Einrichtungen”, die der Ausschuf8 zur Durchfiihrung seiner
Aufgaben bendtigt, stellt der Generalsekretdr der Vereinten Nationen zur
Verfiigung. Damit sind vor allem die Infrastruktur des "Center for Human
Rights" in Genf und die Unterhaltung eines Sckretariats gemeint. Aus-
driicklich erwihnt sind in der Geschiftsordnung nur der Generalsekretar
und sein Stellvertreter. In der Praxis gibt es allerdings nur den Generalse-
kretér, der zudem nur 30 bis 50 % seiner Arbeitskraft dem CAT widmen
kann. In der Zeit kurz vor sowie wihrend der Sitzungswochen wird der
Generalsekretir durch einen Assistenten unterstiitzt, der insbesondere
NGO-Informationen und Berichte anderer Ausschiisse fiir die Komiteemit-
glieder ordnen soll. Die Aufgaben des Generalsekretirs sind die verant-
wortliche Veranlassung aller notwendigen Mafinahmen zur Organisation
von Sitzungen des CAT und seiner Unter-Komitees (Rule 23) sowie die
laufende Information der AusschuBmitglieder iiber alle Fragen, die dem
Komitee zur Priifung vorgelegt werden konnten (Rule 24).

3.2.3 Budget und Finanzierung

Die UNCAT sah in den ersten Jahren ihrer Funktion vor, die Aktivititen
vollstindig tiber Beitrige der Mitgliedsstaaten zu finanzieren. So sollten
nach dem damaligen Art. 17 Abs. 7 UNCAT die Vertragsstaaten fiir die
Ausgaben der AusschuBmitglieder bei Ausfiihrung ihrer Funktionen auf-
kommen. Ebenso war vorgesehen, daB die Mitgliedsstaaten die Ausgaben
im Zusammenhang mit Versammlungen der Vertragsstaaten und Sitzungen
des Komitees finanzieren sollten (friiherer Art. 18 Abs. 5 UNCAT), wobei
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auch alle Aufwendungen fiir das Sekretariat und fiir Einrichtungen, die ge-
mifl dem damaligen Art. 18 Abs. 3 UNCAT nur vorldufig von den Verein-
ten Nationen zu tragen waren, eingeschlossen waren. Somit war die Effek-
tivitat der Arbeit des CAT von der Zahlungsmoral der Vertragsstaaten ab-
hingig. Da es mit einer dhnlichen Regelung bereits im Rahmen einer ande-
ren UN-Konvention, der "Convention on the Elimination of All Forms of
Racial Discrimination", negative Erfahrungen gegeben hatte, wurde diese
Regelung heftig kritisiert24, Tatséchlich bekam das Komitee schon in dem
ersten Jahr seiner Tatigkeit (1988) diese Abhédngigkeit zu spiiren, als es
nicht wie vorgesehen eine dreiwdéchige Sitzung durchfiihren konnte, son-
dern von der Versammlung der Vertragsstaaten lediglich die Mittel fiir eine
Sitzungswoche bewilligt wurden?. Im September 1992 wurde schliellich
ein Anderungsvorschlag Australiens angenommen, durch den die besagten
Art. 17 Abs. 7 und 18 Abs. 5 UNCAT gestrichen wurden und eine neuer
Art. 18 Abs. 4 eingefiihrt wurde, demzufolge die Komiteemitglieder aus
UN-Ressourcen nach Maligabe von Entscheidungen der Generalversamm-
lung bezahlt werden26. Voll beriicksichtigt werden die Anderungen erst seit
dem Haushalt fiir 1994/95, wobei allerdings der Generalsekretar der UNO
mit den notwendigen Mafnahmen beauftragt wurde, um die Durchfiithrung
der geplanten Sitzungen des CAT in der Zwischenzeit zu gewihrleisten27.

Die neue Regelung hat den Vorteil eines stabilen und planbaren Bud-
gets? im Gegensatz zu dem mit Unwigbarkeiten behafteten Haushalt auf-
grund von Beitrdgen der Mitgliedsstaaten. Andererseits wurde auch die Ar-
beit des CAT durch die neue Regelung unmittelbar von der Finanzkrise der
UNO getroffen, so daB nun vor allem bei Ubersetzungen von Dokumenten
gespart wird. Die "Summary Records" der Komiteesitzungen erscheinen
nunmehr nur noch in Englisch und Franzésisch. Zuvor waren auch Uber-
setzungen in die iibrigen Arbeitssprachen angefertigt worden.

3.2.4 Beziechungen zu anderen internationalen Organisationen
und NGOs

Formale Beziehungen bestehen zum UN-Sonderberichterstatter zur Folter,
mit dem den Jahresberichten zufolge die Aktivititen koordiniert werden,
um jede Uberlappung zu vermeiden. Zu diesem Zweck wurden, nach einem

24 vgl. etwa NOwAK 1988, 495,

25 Vgl. NowAk 1988, 495,

26 Auch die CERD wurde in diesem Sinne geindert, vgl. Art. 8 Abs. 7 CERD.
27 Vgl. Resolution 47/111 of the General Assembly (No. 9).

28 Das Budget fiir 1994 wurde nach Angaben des Generalsekretirs des CAT auf
2.096.000 US$ geschitzt. Genaue Zahlen liegen nicht vor, da das Budget im Haus-
halt des Center for Human Rights aufgeht.
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Meinungsaustausch zwischen dem CAT und dem Sonderberichterstatter
wihrend der zweiten Sitzung des CAT (1989), informelle Treffen des
CAT-Vorsitzenden mit dem Sonderberichterstatter durchgefithrt. Daneben
werden Informationen, Berichte und Dokumente zu gemeinsamen Fragen
ausgetauscht. Zwischen den beiden Organe scheint sich auf dieser Grund-
lage ein regelmiBiger Kontakt etabliert zu haben??.

Weitere Kontakte bestehen zum CPT, dessen Mitglied Bent Soerensen
gleichzeitig Mitglied des CAT ist. Er informiert das CAT iiber die Aktivi-
taten des CPT, wobei im Hinblick auf Besuche in den Mitgliedslédndern
zwar ein Austausch iiber die Arbeitsmethoden moglich ist, Informationen
iiber bestimmte Besuche jedoch wegen der Vertraulichkeit nicht mitgeteilt
werden kénnen30.

Mit dem HRC bestehen keine Arbeitskontakte. Das Sekretariat versucht
allerdings, die "Concluding Observations" des HRC zu Staatenberichtsver-
fahren zu verwerten, soweit diese Fragen betreffen, die unter das Mandat
des CAT fallen. Die entsprechenden Aspekte werden den CAT-Mitgliedern
zur Vorbereitung der Erdrterungen bestimmter Staatenberichte vorgelegt.

Kontakte zu NGOs sind in der Geschiftsordnung ausdriicklich vorgese-
hen. Aufgrund von Rule 62 kann das Komitee NGOs, die gegeniiber dem
"Economic and Social Council” einen konsultativen Status haben, einladen,
Informationen, Dokumentationen und schriftliche Aussagen mit Bedeutung
fiir die Aktivititen des CAT zu unterbreiten. In der Praxis steht das Sekre-
tariat in regelméBigem Kontakt mit den wichtigsten internationalen NGOs,
die zum Themenbereich arbeiten. Diese werden auch informiert, welche
Staatenberichte in der nichsten Sitzung zur Diskussion stehen, so daB ge-
zielte Informationen unterbreitet werden konnen. Fiir die Diskussionen mit
Staatenvertretern werden durch einen Assistenten NGO-Informationen fiir
die zu behandelnden Staaten zusammengestellt. Eine wichtige Rolle kann
den NGOs auch bei der Durchfithrung von Untersuchungsverfahren im
Rahmen von Art. 20 UNCAT zukommen.

3.2.5 Jahresberichte

Das CAT stellt jahrlich in einem verdffentlichten Bericht an die Gene-
ralversammlung der UN seine Aktivititen dar. Der Bericht enthilt jeweils
einen Uberblick zu organisatorischen Fragen (Vertragsstaaten, Sitzungen,
Komiteemitglieder, "Officers", Arbeitsmethoden, Zusammenarbeit mit an-
deren internationalen Organen etc.), zu den konventionsrelevanten Ent-
scheidungen und MaBnahmen der Generalversammlung sowie Abschnitte

29 Vgl. A/49/44 (7th Annual Report of the CAT), 16.
30" Vgl. A/45/44 (3rd Annual Report of the CAT), 32.
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iiber die einzelnen Verfahren. Im Anhang werden die Vertragsstaaten, die
Komiteemitglieder, die Daten iiber Filligkeit und Eingang von Staatenbe-
richten, die Berichterstatter fiir einzelne Berichtsverfahren, die Auffassun-
gen des CAT iiber die behandelten Individualbeschwerden und die vom
Komitee im Berichtszeitraum herausgegebenen Dokumente aufgelistet. Am
meisten Raum nehmen in den Jahresberichten die Informationen iber
durchgefiihrte Staatenberichts- und Individualbeschwerdeverfahren ein.

3.3 Die Verfahren: Rechtliche Regelungen und Praxis

3.3.1 Das Staatenberichtsverfahren (Art. 19 UNCAT)

Das Berichtsverfahren ist das einzige obligatorische Verfahren zur Durch-
setzung der Konvention. Es soll die Umsetzung der materiellen Regelungen
der Konvention durch Mafinahmen jeder Art in den Mitgliedsstaaten iiber-
wachen und im Dialog mit den betreffenden Staaten férdern. Die Berichts-
pflicht der Vertragsstaaten gemidB Art. 19 UNCAT umfafit zunichst die
Ubermittlung von Anfangsberichten ("initial reports") innerhalb eines Jah-
res nach Inkrafttreten der Konvention fiir den jeweiligen Vertragsstaat. Da-
nach sind im vierjahrigen Rhythmus erginzende Berichte ("supplementary
reports") zu iibermitteln. Die Berichte werden vom Ausschuf} gepriift und
gegebenenfalls mit "allgemeinen Bemerkungen" kommentiert.

3.3.1.1 Berichtstypen
3.3.1.1.1 Anfangsberichte

Der vorgesehene Zeitraum von einem Jahr ab Inkrafttreten der UNCAT in
einem Mitgliedsstaat zur Ubermittlung des Erstberichts wird von vielen
Staaten nicht eingehalten. Von den bis Ende 1993 filligen Erstberichten
von 73 Mitgliedsstaaten wurden lediglich die Berichte von Schweden,
Chile und Finnland fristgerecht eingereicht, wobei das Komitee den chile-
nischen Erstbericht durch einen Zusatzbericht iiber Statistiken zu Folter-
fallen und diesbezliglichen Verfahren erginzen lieB3!. Frankreich, Tunesien
und Marokko iiberschritten die Frist nur um wenige Tage. Im iibrigen war
eine Fristliberschreitung von einigen Monaten die Regel, in zahlreichen
Fillen gingen die Berichte erst nach iiber einem Jahr, mitunter gar erst nach
iiber drei Jahren beim CAT ein32. Fiir derartige VerstoBe sieht die Ge-

31 ygl. A/45/44 (3rd Annual Report of the CAT), 375.

32 Zu diesen Negativbeispielen zihlen auch einige europiische Linder: Bulgarien,
Luxemburg und Portugal iiberschritten die Frist um mehr als drei Jahre. Auch der
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schiftsordnung vor, die sdumigen Vertragsstaaten zunichst zu mahnen und
bei weiterer Sdumnis dies im Jahresbericht bekanntzugeben (CAT-Rule
65). Diese Mafinahmen scheinen jedoch kaum Einfluf} auf die Berichtsmo-
ral auszuiiben.

Die Anfangsberichte sollen iiber alle Mafinahmen der Vertragsstaaten
berichten, die sie zur Erfiillung ihrer Verpflichtungen aus dem Uberein-
kommen getroffenen haben. Fiir die Abfassung der Berichte sind Leitfaden
verfalit worden. Der erste Teil eines Berichts sollte allgemeine Informatio-
nen iber die Rahmenbedingungen in dem betreffenden Land enthalten,
etwa im Hinblick auf politische Strukturen und den rechtlichen Rahmen des
Menschenrechtsschutzes. Da dieses Informationsbediirfnis fiir alle men-
schenrechtlichen Organe gleichermafen gilt, sind von der Versammlung
der "Chairpersons of human rights treaty bodies" Leitlinien fiir diesen Teil
entworfen worden, die das CAT tibernommen hat33. Dieser allgemein-men-
schenrechtliche Teil ist also auch dem CAT zu iibermitteln. Bis zur Uber-
nahme dieser allgemeinen Leitlinien fiir Berichte an die verschiedenen UN-
Menschenrechtsorgane durch das CAT im April 1991 waren einige der dort
niedergelegten Informationswiinsche in den CAT-Leitfiden enthalten ge-
wesen34,

Der eigentliche Bericht an das CAT soll zwei Teile enthalten: Ein Teil
soll allgemeine Informationen zur Umsetzung der UNCAT enthalten, ein
weiterer Teil spezielle Angaben zu den einzelnen Artikeln35. Zu den The-
men des allgemeinen Teils zihlen:

¢ der rechtliche Rahmen zur Bekdmpfung von Folter und anderer un-
menschlicher oder erniedrigender Behandlung,

» geltende Regelungen auf internationaler oder nationaler Ebene, die in-
haltlich {iber die Bestimmungen der UNCAT hinausreichen,

» Rechtsprechungszustindigkeit fiir die Themen der Konvention und In-
forénationen iiber die tatsichlichen Fille innerhalb des Berichtszeitraums
un

» die aktuelle Situation in dem betreffenden Land und die Schwierigkeiten bei
der vollstindigen Erfiillung der UNCAT.

Der zweite Teil der Berichte sollte die Art. 2 bis 16 der UNCAT unter Be-
riicksichtigung folgender Aspekte behandeln:

maltesische Bericht war im Mai 1995 noch nicht eingereicht, obwohl er bereits im
Oktober 1991 fillig gewesen war.
33 Vgl. A/46/46 (4th Annual Report of the CAT), 36 f. Zu inhaltlichen Anforderungen
an diese "Core-documents" vgl. oben 1.3.1.1.1.
Vgl. etwa Part 1 (c) "Provisional Guidelines regarding the form and content of in-
itial reports” (A/43/46, Annex 1V) und "Consolidated guidelines for the initial part
of the reports of States parties" (A/46/46, Annex [V 3. (e)).
Vgl. zu allem "General Guidelines regarding the form and content of initial reports
to be submitted by States parties under Art. 19, paragraph 1, of the Convention"
(Revised Version April 1991), CAT/C/4/Rev.2.

34

35
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o gesetzliche, gerichtliche, administrative Mafinahmen zur Umsetzung der
einzelnen Bestimmungen,

e Schwierigkeiten bei der praktischen Umsetzung und

+ Informationen iiber konkrete Fille einschlieBlich statistischer Daten.

Dem Bericht sollten zudem Kopien der wichtigsten Gesetzestexte, auf die
im Bericht Bezug genommen wird, beigefiigt werden.

In der Praxis folgen die Berichte meistens der Grobeinteilung in zwei
Abschnitte, wie sie von den "General Guidelines" vorgegeben sind, setzen
jedoch auch formal die Unterpunkte der Leitlinien nicht immer um. So
bleiben viele Berichte auf das Referieren der Gesetzeslage beschréinkt, An-
gaben zu Schwierigkeiten bei der praktischen Umsetzung und Informatio-
nen iiber konkrete Fille sowie Statistiken fehlen oft.

Wenn sich Staaten mit der Bitte um Unterstiitzung bei der Abfassung der
Berichte an das Komitee wenden, werden mitunter Vertreter dieser Staaten
in Ausbildungsprogramme integriert, um sie fiir die Erstellung von Staa-
tenberichten vorzubereiten. Daneben sind Besuche durch einzelne Komi-
teemitglieder in Begleitung von Mitarbeitern des "Centre for Human
Rights" in dem betreffenden Land denkbar, um die dort fiir die Berichte zu-
standigen Beamten auszubilden und iiber die zur Umsetzung der Konven-
tion notwendigen Malnahmen zu informieren36,

3.3.1.1.2 Periodische, erginzende Berichte ("supplementary reports")

Alle vier Jahre sollen die Vertragsstaaten erneut einen Bericht vorlegen, in
dem iiber alle neuen MaBnahmen informiert wird. Die Berichtsmoral 140t
auch bei den bisher fiélligen Zweitberichten zu wiinschen iibrig. Von den 26
im Jahre 1992 filligen Zweitberichten lagen dem Komitee bis Mai 1995
erst 14 vor, von denen allerdings einige recht piinktlich eingereicht wurden.

Die Beschrinkung auf die seit dem vorausgegangenen Bericht getroffe-
nen MalBnahmen spiegelt sich in der Bezeichnung "ergénzender Bericht"
wider, die ansonsten ohne praktische Bedeutung fiir das Verfahren im Ver-
gleich zu anderen Verfahren ist, die von "periodischen Berichten" sprechen,
die sich ebenfalls auf neue MaBnahmen konzentrieren sollen37. Den ent-
sprechenden "Guidelines" zufolge sollten die Vertragsstaaten in diesen er-
ginzenden Berichten in einem ersten Teil iiber alle neuen MaBinahmen,
Entwicklungen und Anderungen in der Reihenfolge der Artikel der UN-
CAT berichten, wobei insbesondere auch neue konventionsrelevante Fille
und Verfahren beriicksichtigt werden sollen. In einem zweiten Teil sollten

36 vgl. A/49/44 (7th Annual report of the CAT), 36, 37, 39.

37 Vgl. Nowak 1988, 497. Im iibrigen spricht auch das Komitee selbst von "periodic
reports" im Titel der diesbeziiglichen "General guidelines”.
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diejenigen Aspekte behandelt werden, die seit der Erorterung des vorheri-
gen Berichtsverfahrens unbeantwortet geblieben waren3,

3.3.1.1.3 Berichte auf Anforderung des CAT

Die Moglichkeit des CAT, weitere Berichte anzufordern, ist im Konven-
tionstext ohne Einschrankung formuliert. Die Geschiftsordnung geht aller-
dings auf die Anforderung von zusitzlichen Berichten nur in dem Fall ein,
daB ein Erst- oder periodischer Bericht einer Vertragspartei keine ausrei-
chenden Informationen enthdlt (Rule 67 (2)). Dennoch ist davon auszuge-
hen, dafl das CAT auch in anderen Fillen bei Bedarf zusitzliche Berichte
anfordern kann, insbesondere wenn die Erorterung eines Berichtes nicht die
erwiinschten Informationen ergab oder die menschenrechtliche Situation
dies geboten erscheinen 1d8t3%. Mitunter fordert das CAT auch Berichte an,
die iiber die Wirksamkeit der in einem bestimmten Problembereich getrof-
fenen MaBnahmen informieren sollen4?.

3.3.1.2 Erdirterung der Berichte

In der Konvention selbst ist kein Verfahren fiir die Erorterung der Staa-
tenberichte festgelegt. Aus der Geschiftsordnung ist zu entnehmen, daB die
Berichte in offentlicher Sitzung (Rule 31) gepriift werden und dazu Ver-
treter des betreffenden Mitgliedsstaates eingeladen werden (Rule 66), um
Fragen des Komitees zu beantworten und einen konstruktiven Dialog zu
ermoéglichen. Es liegt auf der Hand, daBl die Qualitit des Dialogs auch von
der Qualifikation der Staatenvertreter abhingt, um so mehr als in einem
miindlichen Verfahren die Moglichkeit von Falschauskiinften aus Versehen
oder Unwissenheit naheliegt. Die Zahl der entsandten Staatenvertreter steht
im Ermessen der Vertragsstaaten und variiert erheblich?l.

Bisher verfolgt das Komitee das Konzept, die Untersuchung von Staa-
tenberichten zu verschieben, wenn die Regierung keine Vertreter entsendet.
Dieses Vorgehen ist unter den Komiteemitgliedern allerdings umstritten,

38 Vgl. "General Guidelines regarding the form and contents of periodic reports to be

submitted by States parties under Art. 19, paragraph 1, of the Convention",
/"\/46/46, Annex VI.
39 Ahnlich: Nowak 1988, S. 497.
40 So verlangte das CAT von der mexikanischen Regierung, innerhalb von 18 Mona-
ten iiber die Wirksamkeit von MaBnahmen zur Bekdmpfung der Straflosigkeit von
Folterstraftaten berichten. Vgl. A/48/44 (6th Annual report of the CAT), 229
(Diskussion des 2. Berichts von Mexico).
Von den im 3.Teil der Arbeit niher untersuchten Staaten entsandten das UK (erstes
Verfahren) drei, Osterreich vier, Deutschland fiinf, Frankreich sechs und die Tiirkei
acht Vertreter zur Erdrterung des Staatenberichts. Fiir die Diskussion des zweiten
Berichts entsandte das UK zwslIf Vertreter.

41
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Ohne die Anwesenheit von Staatenvertretern erscheint in der Tat der ange-
strebte "konstruktive Dialog" schwierig.

Die Erorterung eines Berichtes lauft in der Praxis so ab, daf3 zunichst ei-
nem oder mehreren Staatenvertretern die Gelegenheit gegeben wird, mit ei-
nem einleitenden Statement den Bericht einzufiihren und gegebenenfalls zu
erginzen. Danach stellen die CAT-Mitglieder Fragen und &uBern Kom-
mentare, die sich zum Teil direkt auf den Bericht beziehen, zu einem ande-
ren Teil aber auch im Bericht nicht angesprochene Aspekte aufwerfen®2.
Nach einer solchen Fragerunde wird die Sitzung normalerweise unterbro-
chen, um der Delegation Gelegenheit zu geben, die Antworten vorzuberei-
ten?3, Nach der folgenden "Antwortrunde" stellen die Komiteemitglieder
gegebenenfalls weitere Fragen, insbesondere, wenn sie mit einer von der
Delegation vorgebrachten Argumentation nicht einverstanden sind. Schlief3-
lich formulieren die CAT-Mitglieder zum Abschluf} ihre Einschitzung des
Berichtsverfahrens.

Um das Vorgehen effektiver zu gestalten, beschlol das CAT auf seiner
vierten Tagung (April 1990), fiir die Betreuung eines jeden Berichtsverfah-
rens, das fiir die nachste Sitzung auf der Tagesordnung steht, einen Landes-
Berichterstatter zu ernennen. Die Aufgabe eines Landes-Berichterstatters
besteht darin, den Bericht zu lesen und auszuwerten, eine umfassende Liste
von Fragen an die Staatenvertreter zu verfassen sowie die Diskussion des
Berichts zu leiten. Die Fragen sollten in der Reihenfolge der betroffenen
Atrtikel gestellt werden, um den Dialog zu vereinfachen®4.

Diese letzten Anmerkungen und Kommentare nach der Priifung eines
Berichts sind die dem Komitee "geeignet erscheinenden allgemeinen Be-
merkungen" im Sinne von Art. 19 Abs. 3 UNCAT. Wihrend aufgrund des
Wortlauts klar ist, daB die Bemerkungen sich im Gegensatz zu den Befug-
nissen des HRC auf einen bestimmten Bericht beziehen*> (englische For-
mulierung: "comments on the report") und an eine bestimmte Vertragspar-

42 Fir die Einleitungsstatements der Regierungsvertreter hat der AusschuB maximal
30 Minuten, fiir die Fragenrunde der Komiteemitglieder bis zu 2 Stunden vorgese-
hen. Vgl. A/44/46 (2nd Annual report of the CAT), 10, 11.

43 Ausnahmsweise wurde einem Regierungsvertreter, der sich nicht in der Lage sah,
die Fragen sofort zu beantworten, die Gelegenheit gegeben, die Fragen innerhalb
einer Woche schriftlich zu beantworten. Diese Antworten wurden nicht im Jahres-
bericht abgedruckt. Vgl. A/47/44 (Sth Annual report of the CAT), 176 f.
(Diskussion des 1. Berichts von Uruguay).

44 Vgl. A/45/44 (3rd Annual Report of the CAT), 14-16.

43 Dagegen ist eine Befugnis zur Abgabe "Allgemeiner Bemerkungen® zur Kommen-
tierung einzelner Artikel der Konvention in der UNCAT nicht vorgesehen. Mitunter
wird die Ansicht vertreten, diese Aufgabe gehe mit der allgemeinen Funktion zur
Forderung der Umsetzung einher, vgl. BYRNES 1992, 530. In der Praxis hat das
CAT keine derartigen Bemerkungen abgegeben.
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tei richten (englische Formulierung: "to the State Party concerned")*o, er-
scheint die zulédssige inhaltliche Reichweite solcher Anmerkungen zweifel-
haft. Zum einen wurde wihrend der "travaux préparatoires” die urspriiglich
vorgeschlagene Formulierung "comments or suggestions" auf Dringen der
sozialistischen Staaten um die Formulierung "or suggestions" gekiirzt. Zu-
dem ist aus der Einschrinkung auf "allgemeine" Bemerkungen abzuleiten,
daB der Ausschuf sich nicht zu konkreten Fillen &duBern darf. Im iibrigen
war es den Delegationen der damaligen Ostblockstaaten vor allem darum
gegangen, dal das CAT keine Werturteile iiber die von den Staaten getrof-
fenen Mallnahmen abgeben sollte47.

Das CAT hat diese Vorgaben groBziigig interpretiert. Zum einen hat es
in seiner Geschiftsordnung die Mdglichkeit vorgesehen, mit seinen "allge-
meinen Bemerkungen" anzuzeigen, ob einige der Verpflichtungen aus der
Konvention nicht erfiillt worden sind (Rule 68 (1)). Zum anderen wurden
seit Beginn der Titigkeit des CAT am Ende der Diskussion von Staatenbe-
richten allgemein gehaltenene Empfehlungen ausgesprochen, in welchen
Bereichen MaBnahmen erforderlich erscheinen. Dabei wurden zunéchst
derartige Bemerkungen nur von einzelnen Komiteemitgliedern vorgenom-
men und in den Jahresberichten als solche wiedergegeben. Auf der vierten
Tagung des CAT wurde beschlossen, den Landes-Berichterstatter mit der
Formulierung der Schlulfolgerungen aufgrund der Erorterungen zu beauf-
tragen. Zur Abstimmung der SchluBfolgerungen sollte normalerweise eine
kurze Unterbrechung der Sitzung geniigen, bei Bedarf kann die Formulie-
rung aber auch auf eine spétere Sitzung derselben Tagung verschoben wer-
den®8, Der Vertragsstaat ist im Gegenzug berechtigt, dem CAT eine
Stellungnahme zuzuleiten. Davon wurde in der Praxis bisher allerdings
kein Gebrauch gemacht.

Die Diskussionen mit den Staatenvertretern sind immer 6ffentlich und
werden in "summary records" protokolliert. Daneben ermichtigt Art. 19
Abs. 4 UNCAT das CAT ausdriicklich, die in Ubereinstimmung mit Art.
19 Abs. 3 UNCAT abgegebenen Kommentare zusammen mit einer eventu-
ellen Stellungnahme der betreffenden Vertragspartei nach seinem Ermessen
in seinem Jahresbericht zu verdffentlichen. Eine Verpflichtung zu einer

46 Vgl. BURGERS/DANELIUS 1988, 158. Nowak 1988, 500 f. zieht zusdtzlich die
"travaux préparatoires” hinzu, da die Formulierung "general comments", die mit
dem IPBPR identisch ist, darauf hinweise, daB die Bemerkungen nur an die Ge-
samtheit der Vertragsstaaten gerichtet sein diirfe. Diese Formulierung betrifft je-
doch nur die inhaltliche Konkretheit der Anmerkungen, die Adressaten und die Ge-
genstinde der Anmerkungen gehen aus dem Wortlaut der UNCAT hervor.

47 Vgl. BURGERS/DANELIUS 1988, 97.

48 Vgl. A/45/44 (3rd Annual Report of the CAT), 16, A/46/46 (4th Annual Report of
the CAT), 13.
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Verdffentlichung auf diesem Wege wird dem CAT damit jedoch nicht auf-
erlegt?d.

In den Jahresberichten zwei bis sechs hatte der Ausschuf} sich nicht auf
die Veroffentlichung der "allgemeinen Bemerkungen" beschrinkt, sondern
auch einen GroBteil der jeweiligen Diskussion wiedergegeben. Dabei wur-
den das einleitende Statement der Delegation, die Fragen zu allgemeinen
Aspekten und solche zu den einzelnen Artikeln der UNCAT sowie schlieB3-
lich in derselben Ordnung die Antworten der Regierungsdelegation wieder-
gegeben’0. Am Ende standen jeweils die "allgemeinen Bemerkungen" des
CAT. Wihrend diese Anmerkungen im zweiten und dritten Jahresbericht
gar nicht iiberschrieben waren, wurde im vierten und fiinften Bericht die
Uberschrift "Concluding Observations", im sechsten Jahresbericht "Con-
clusions and Recommendations" dariibergesetzt. Fiir den siebten Jah-
resbericht entschied sich das Komitee dafiir, nicht linger die gesamte Dis-
kussion im Jahresbericht zu referieren, sondern nur den vollen Text der
"Conclusions and Recommendations" des CAT in den Jahresbericht aufzu-
nehmens!. Diese sind knapp und iibersichtlich strukturiert: (a) Einleitung,
(b) positive Aspekte, (c) Faktoren und Schwierigkeiten, die die Anwendung
der Konvention behindern, (d) problematische Aspekte und (e¢) Empfehlun-
gen.

49 vgl. Nowak 1988, 502, der in diesem Zusammenhang darauf hinweist, daB eine
Nichtveréffentlichung keinen Sinn machen wiirde, nachdem das ganze restliche
Verfahren - die Berichte der Vertragsstaaten werden versffentlicht und die Erorte-
rung in offentlicher Sitzung durchgefiihrt - 6ffentlich ist und auch auf einen 6ffent-
lichen Dialog ausgerichtet ist. Zwar kann die Erarbeitung der "allgemeinen Bemer-
kungen" im Anschluf an die Erorterung des Berichts mit den Staatenvertretern
durchaus in nicht-6ffentlicher Sitzung stattfinden, dies dient jedoch eher der Méog-
lichkeit, diese Aspekte in Ruhe auszuarbeiten als etwa iiber die Nicht-Offentlichkeit
ein hoheres Kooperationsniveau erzielen zu konnen (wie dies bei der ECPT der Fall
ist).

50 Dabei sind allerdings Ungenauigkeiten und Verkiirzungen zu beobachten. Bei-
spielsweise hatte das Komitee in der Diskussion des ersten UK-Berichts kritisiert,
daB mit den in medizinischen Berufen Titigen keinerlei Ausbildung zur Erkennung
von Foltermerkmalen durchgefiihrt wird. Im Jahresbericht wurde dies so dargestellt
als sei die fehlende Unterrichtung iiber das Folterverbot bemingelt worden. (Vgl.
CAT/C/SR.91, 19,38 und CAT Annual Report A/47/44, 104. Vgl. auch die Ab-
schwichung der in CAT/C/SR.91, 60 geduBerten Kritik in A/47/44, 105.) Auch
werden mitunter Aspekte in den Jahresberichten so wiedergegeben, da3 das Pro-
blem gar nicht erkennbar ist: So wird im Hinblick auf das Frankreich-Verfahren im
Jahresbericht lediglich notiert, es seien Erklarungen zu §§ 427 f. der franzgsischen
StrafprozeBordnung erbeten worden. Dabei war das Problem in den Summary Re-
cords klar zu identifizieren gewesen. Die Frage hatte darauf abgezielt, wie sich die
in den betreffenden Paragraphen vorgesehene "freie Wiirdigung" des Richters im
Hinblick auf erzwungene Gestindnisse darstellt. Insbesondere fiir ein internationa-
les Publikum bringt es wenig zu wissen, daB bestimmte Paragraphen angesprochen
wurden, wenn keine Problemlage dabei erkennbar ist.

51 vgl. A/49/44 (7th Annual Report of the CAT), 11-14.
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33.1.3 "Follow-up"

Ein "Follow-up" zu den Empfehlungen des CAT ist in der Konvention
nicht vorgesehen. Auch in der Praxis wird dies offensichtlich héchstens im
Rahmen des nichsten Berichtsverfahrens zu demselben Land durchgefiihrt.
Auch NGOs werden nicht zu diesem Zweck kontaktiert. Was die Uber-
mittlung von angeforderten Informationen angeht, so wird allerdings mit-
unter durch Mahnschreiben oder Kontaktierung des stindigen Vertreters
des betreffenden Staates bei der UNO nachgefaft.

3.3.2 Untersuchungsverfahren (Art. 20 UNCAT)

3.3.2.1 "Opting-out”-Klausel (Art. 28 UNCAT)

Da das Untersuchungsverfahren trotz zahlreicher Verwisserungen wéhrend
der "travaux préparatoires” noch immer grundsitzlichen Bedenken der da-
maligen Ostblockstaaten begegnete und andererseits die Mehrheit der
Staaten eine Beeintrichtigung der Effektivitit dieses Verfahrens durch
einen optionalen Charakter vermeiden wollte, kam man schlieBlich zu dem
Kompromif3 des Art. 28 UNCAT?>2. Aufgrund dieser Regelung ist es den
Mitgliedsstaaten mdoglich, bei Unterzeichnung, Ratifikation oder Beitritt
einen Vorbehalt gegen das Verfahren des Art. 20 UNCAT zu erkldren, der
spiter zuriickgenommen werden kann. Im Gegensatz zu einer "normalen”
Optionalitit wie etwa beim Individualbeschwerdeverfahren kann im Rah-
men des Art. 28 UNCAT das Untersuchungsverfahren nur durch eine aus-
driickliche Erklarung abgelehnt werden. Zudem kann eine Entscheidung fiir
die Anerkennung des Verfahrens nach Art. 20 UNCAT nicht revidiert wer-
den: das "opting out" kann zwar zuriickgenommen werden, nicht jedoch
umgekehrt. Bei der Unterzeichnung oder bei der Ratifizierung der Konven-
tion haben insgesamt 14 Staaten einen Vorbehalt gemal Art. 28 Abs. 1
UNCAT erklirt, von denen 4 zuriickgenommen wurden. Derzeit haben also
10 Staaten vom "opting out" Gebrauch gemacht: Afghanistan, Belarus,
Bulgarien, China, Cuba53, Israel, Marokko, Polen, Tschechische Republik34
und Ukraine.

52 Vgl. zur Entwicklung der Diskussionen Nowak 1988, 503 f.

53 Die Cubanische Regierung hat erklirt, da8 die ersten 3 Absitze des Art. 20 nur mit
jeweiliger Zustimmung der cubanischen Regierung durchgefiihrt werden kdnnen.
Das hieBe, daB die Einleitung einer Untersuchung bereits zustimmungsbediirftig
wiire.

Der Vorbehalt war von der Tschechoslowakei erklirt worden. Wihrend die Tsche-
chische Republik den Vorbehalt aufrechterhielt, erklirte die Slowakei die Riick-
nahme, so daB fiir letztere das Art. 20-Verfahren anwendbar ist.

54
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3.3.2.2 Verfahrensvoraussetzungen

Das CAT leitet ein Untersuchungsverfahren ein, wenn es "zuverléssige In-
formationen (erhilt), die nach seiner Meinung wohlbegriindete Hinweise
darauf enthalten, dall im Hoheitsgebiet eines Vertragsstaats systematische
Folterungen stattfinden" (Art. 20 Abs. 1 UNCAT). Die Zuverldssigkeit der
Informationen hingt von der Einschitzung der Art der Informationen, ins-
besondere der Informationsquellen, als zuverlassig ab, etwa hinsichtlich der
die Informationen vorlegenden NGO. Zum anderen miissen die Informatio-
nen inhaltlich wohlbegriindet sein. Dabei mag der Dokumentationsgrad der
Informationen eine Rolle spielen, zum Beispiel insofern als auf Einzelfdlle
Bezug genommen wird. Die Informationen miissen sich auf Folterungen
beziehen. Dabei hat sich das Komitee an der Definition des Art. 1 UNCAT
zu orientieren. Eine "bloBe" unmenschliche oder erniedrigende Behandlung
ist nicht ausreichend. Allerdings ist in der Sache eine gewisse Grauzone
denkbar, da das Ergebnis der Untersuchung, das Vorliegen oder Nicht-
Vorliegen von Folter, nicht von vornherein feststehen kann. Schlielich
miissen die Informationen Hinweise auf eine systematische Folterpraxis lie-
fern. Damit ist klar, da3 es sich nicht um bloBe Einzelfille handeln darf.
Andererseits diirffen die Anforderungen an eine Systematik in den Vorfillen
nicht so hoch geschraubt werden, da es sich um ein von der politischen
Fiihrung eines Landes bewulit und zielgerichtet eingesetztes Instrumenta-
rium handeln miifite. Eine solche Steuerungsabsicht wire kaum nachweis-
bar. Sinnvoller erschiene es hier auf die Differenzierung zwischen Folte-
rungen als Einzelfallerscheinungen und als strukturelles Problem abzuhe-
ben.

3.3.23 Verfahrensablauf

Zunichst trifft das Komitee eine Einschatzung, ob die vorliegenden In-
formationen den genannten Voraussetzungen geniigen. Ist das Ergebnis po-
sitiv, wird in einem zweiten Schritt dem betreffenden Vertragsstaat die
Gelegenheit zur Kooperation gegeben, indem dieser zu den Informationen
Stellung nehmen kann. Um unnétige Verzégerungen zu vermeiden, kann
das CAT dem Vertragsstaat ein Zeitlimit setzen (Rule 76 (2)). Zusétzlich zu
den eingegangenen Informationen und Stellungnahmen kann das CAT die
betroffene Vertragspartei, Regierungs- und Nichtregierungsorganisationen
und Einzelpersonen um weitere Auskiinfte zu den Vorwiirfen bitten (Rule
76 (4)). Sodann entscheidet das CAT unter Beriicksichtigung solcher Stel-
lungnahmen oder auch des Ausbleibens einer Stellungnahme sowie aller
sonstigen Informationen iiber die Durchfiihrung einer vertraulichen Unter-
suchung durch eines oder mehrerer seiner Mitglieder. Die eingesetzte Un-
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tersuchungskommission soll dem Komitee innerhalb bestimmter Zeit be-
richten (Rule 78 (1)).

Die Untersuchungskommission muf} sich um die Kooperation des betref-
fenden Vertragsstaates bemiihen, ist in ihren Moglichkeiten von der Mit-
wirkung des Staates allerdings nur im Hinblick auf die Durchfithrung von
Besuchen abhingig (Art. 20 Abs. 3 UNCAT). Dabei ist zu bedenken, daf3
die Verweigerung der Kooperation durch den betreffenden Staat zwar die
Untersuchung schwieriger macht, ein solches Verhalten jedoch kaum dazu
geeignet ist, den Eindruck des CAT aufgrund der vorliegenden Informatio-
nen zu entkréftenss.

Das CAT kann seine Untersuchung also unabhingig von dem Willen des
betreffenden Vertragsstaates durchfilhren und kann dber die Untersu-
chungsmethoden - auBer iiber Besuchsmissionen - frei entscheiden. In der
Geschiftsordnung ist als Untersuchungsmethode neben den Besuchen die
Anhodrung von Zeugen a