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Zum aktuellen Stand der Debatte in der Generalversamm-
lung um eine Umfassende Konvention gegen den internati-
onalen Terrorismus

Im Mérz 2006 fand in New York die zehnte Sitzung des Ad Hoc Committees des fur Rechts-

fragen zusténdigen 6. Hauptausschusses der Generalversammlung statt. Im Mittelpunkt stand

die Beratung uber die Comprehensive Convention on International Terrorism. Aufbauend auf
einem allgemeingdiltigen Straftatbestand terroristischer Handlungen soll diese erste umfassen-
de Konvention gegen den Terrorismus die bestehenden vélkerrechtlichen Instrumente, die le-
diglich spezielle Formen des Terrorismus zum Gegenstand haben, erganzen.

Nachdem die Staatengemeinschaft vom New Yorker Weltgipfel im Jahr 2005 den Auftrag er-
halten hatte, die umfassende Konvention noch in der Periode der 60. Generalversammlung
und damit bis zum September 2006 abzuschliel3en, waren die Erwartungen an die Sitzung ent-
sprechend hoch. Nach Abschluss der Verhandlungen lésst sich jedoch nur eine niichterne Bi-
lanz der Ergebnisse ziehen. Auch wenn seit April 2005 der Entwurf einer umfassenden Kon-
vention existiert, bestehen hinsichtlich der kritischen Punkte — insbesondere des Anwen-
dungsbereichs der Konvention — weiterhin politische Differenzen. Diese lassen die Verab-
schiedung einer umfassenden Konvention gegen den internationalen Terrorismus noch in der
60. Generalversammlung unwahrscheinlich erscheinen. Nachfolgend werden zunéchst die
Bemuhungen der Staatengemeinschaft skizziert, eine umfassende Konvention gegen den in-
ternationalen Terrorismus abzuschlieen. Dabei wird insbesondere auf die Arbeit des Ad Hoc
Committees in diesem Prozess eingegangen. In einem zweiten Schritt werden die Ergebnisse
der jungsten Sitzung des Ausschusses ausgewertet und auf seine Auswirkungen fiir die Ver-
abschiedung der Comprehensive Convention hin untersucht.

1. Der Weg zu einer umfassenden Konvention gegen den internationalen
Terrorismus

Auf der internationalen Ebene hat es bereits friihzeitig Versuche gegeben, eine allgemeine
Konvention gegen den internationalen Terrorismus zu verabschieden. Diese blieben allerdings
weitestgehend erfolglos. Zu nennen ist beispielsweise die Convention for the Prevention and
Punishment of Terrorism des VVolkerbundes von 1937, die jedoch in Ermangelung einer aus-
reichenden Zahl von Ratifikationen niemals in Kraft trat. Die Konvention wurde allein von
Indien ratifiziert. Bedingt durch die unterschiedliche politische Bewertung der nach dem
Zweiten Weltkrieg einsetzenden Entkolonialisierung und der damit verbundenen Gewalt wur-
de die Entwicklung eines umfassenden Ubereinkommens gegen den internationalen Terroris-
mus unmaglich. Eine Trennung zwischen dem durch das Selbstbestimmungsrecht der VVolker
legitimierten Befreiungskampf und der auf terroristischen Mitteln basierenden Auseinander-
setzung war bereits damals nur schwer moglich und verhinderte, dass sich die Staatengemein-
schaft auf eine allgemeine Konvention gegen den Terrorismus einigte. Statt dessen wahlte sie
einen punktuellen Ansatz und &chtete als besonders verwerflich und geféhrlich eingeordnete
Begehungsformen der terroristischen Gewalt. Uber die Ponalisierung bestimmter terroristi-
scher Handlungsformen konnten sich die Staatenvertreter leichter einigen als Uber die Bewer-
tung terroristischer Gewalt im Allgemeinen. In den vergangenen Jahren sind unter der
Schirmherrschaft der Vereinten Nationen dreizehn internationale Konventionen entstanden
und durch regionale Ubereinkommen ergénzt worden. Gemeinsam bilden sie ein sachbezoge-
nes Netz gegen besonders haufig anzutreffende terroristische Aktivitaten. Allen diesen Kon-
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ventionen ist gemeinsam, dass sie Straftatbestande flr ein typischerweise terroristisches Ver-
halten formulieren. Die Vertragsstaaten verpflichten sich, diese Delikte unter Strafe zu stellen
und tragen somit zu einer Harmonisierung der unterschiedlichen nationalen Rechtsordnungen
bei.

In der Regel lassen die Konventionen den Staaten einen weiten Ermessensspielraum bei der
Umsetzung der VVorgaben. Sie kénnen ihren Verpflichtungen durch den Erlass bestimmter le-
gislativer Mainahmen oder die Angleichung bestehender Normen nachkommen. Die Konven-
tionen verfolgen allesamt das Ziel, durch eine Angleichung sowohl der Tatbestande als auch
der Strafrahmen hinsichtlich bestimmter terroristischer Verhaltensweisen Strafbarkeitsliicken
zu vermeiden. Durch einheitliche Regelungen soll weltweit die gleichférmige Strafverfolgung
der terroristischen Téater gewahrleistet werden. Auf diesem Weg soll aul’erdem die Entstehung
von sog. ,,Safe Havens®, d.h. von Staaten, die aufgrund fehlender oder weniger strenger nati-
onaler Regelungen als Zufluchtsorte fiir in anderen Landern verfolgte Terroristen dienen,
vermieden werden. Die verschiedenen Konventionen enthalten aber nicht nur VVorgaben hin-
sichtlich der Schaffung einheitlicher Straftatbestande und Strafrahmen, sondern verpflichten
die Vertragsstaaten auch zu einer umfassenden Kooperation bei der Strafverfolgung und
Rechtsdurchsetzung. Aus den Abkommen ergeben sich konkrete Verpflichtungen in Bezug
auf MalRnahmen der Strafverfolgung gegen bestimmte terroristische Straftater. Durch entspre-
chende Regelungen wird das volkerrechtliche Prinzip des ,aut dedere aut judicare’ in den
meisten der Abkommen rechtlich verankert. Demnach ist ein Staat verpflichtet, entweder
selbst die Strafverfolgung durchzufiihren oder aber die Tatverdéchtigen an einen verfol-
gungswilligen Staat auszuliefern. Bedingt durch den oftmals politisch motivierten Charakter
der terroristischen Taten enthalten die Abkommen ferner Vorschriften, nach denen die Ver-
tragsstaaten ein Auslieferungsgesuch nicht mit der Begriindung ablehnen kénnen, es handele
sich um eine politisch motivierte Straftat. Nur so kann sichergestellt werden, dass die Effekti-
vitit der Ubereinkommen nicht beeintrachtigt wird. Den verschiedenen Anti-Terror-
Konventionen ist zudem gemeinsam, dass sie die Staaten zur Zusammenarbeit und Gewéh-
rung von Rechtshilfe verpflichten.

2. Die Arbeit des Ad Hoc Committee: Fortschritte und Rickschlage seit
1996

Auf internationaler Ebene hat es bereits seit langerem intensive Bemuihungen um die Schaf-
fung einer umfassenden Resolution gegen den internationalen Terrorismus gegeben, da die
einzelnen Spezialkonventionen nicht die Strafbarkeit jeglichen terroristischen Verhaltens ge-
waéhrleisten. Eine allgemeine Konvention hat zudem den Vorteil, dass die Ratifizierungspro-
zesse Uberschaubarer werden. Zum gegenwartigen Zeitpunkt beschréanken die zum Teil noch
ausstehenden Ratifikationsprozesse der Spezialkonventionen die Wirksamkeit dieser Konven-
tionen und flihren zu einem unterschiedlichen Geltungsumfang der Konventionen in den ein-
zelnen Landern. Die rechtliche Grundlage fur die Arbeit des Ausschusses stellt die Resolution
51/210 vom 17. Dezember 1996 der Generalversammlung das. Seine Aufgabe war zundchst
darauf begrenzt, eine internationale Konvention zur Achtung terroristischer Bombenanschlage
als ein strafrechtliches Instrument vorzubereiten. Bereits im Jahr 1997 mindeten seine vorbe-
reitenden Arbeiten in dem Abschluss der International Convention for the Suppression of Ter-
rorist Bombings durch die Generalversammlung. Aufgrund dieses Erfolges wurde die Arbeit
des Ad Hoc Committee erweitert. Die Generalversammlung betraute es nunmehr mit der Er-
arbeitung einer Konvention, auf deren Grundlage man auch gegen die finanziellen Unterstit-
zer und Forderer des internationalen Terrorismus vorgehen konnte. Die Arbeit des Ausschus-
ses flhrte letztlich zur Verabschiedung der International Convention for the Suppression of
the Financing of Terrorism durch die Generalversammlung im Dezember 1999. Auch bei der
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Vorbereitung der International Convention for the Suppression of Acts of Nuclear Terrorism,
welche die Generalversammlung im April 2005 verabschiedete, war der Ausschuss maligeb-
lich beteiligt.

VVon weniger Erfolg sind dagegen die Bemiihungen des Ausschusses um die Schaffung eines
umfassenden Ubereinkommens gegen den internationalen Terrorismus gekennzeichnet. Wih-
rend die anderen Konventionen dem induktiven Ansatz entsprechen und sich punktuell gegen
eine bestimmte Erscheinungsform des Terrorismus richten, verfolgt die vorgeschlagene
Comprehensive Convention einen deduktiven Ansatz und will sémtliche Formen des interna-
tionalen Terrorismus mit den Mitteln des Strafrechts verbieten. Damit sieht sich die Staaten-
gemeinschaft nunmehr erneut vor die Frage gestellt, inwieweit terroristische Gewaltakte von
der durch das Selbstbestimmungsrecht legitimierten Gewaltanwendung abgegrenzt werden
kdnnen. Ob eine Comprehensive Convention zustande kommen wird, ist letztlich maligeblich
davon abhéngig, ob die Staatenvertreter in dieser Frage einen Kompromiss finden.

Ein Erfolg bei den Bemiihungen um eine umfassende Konvention gegen den internationalen
Terrorismus lasst sich bereits verzeichnen. Die Staatenvertreter einigten sich auf Bestandteile
einer Definition des Begriffs internationaler Terrorismus, die in Artikel 2 der Draft
Comprehensive Convention festgehalten sind. Die Zasur flir den politischen Willen zu einer
Einigung stellten — wie in anderen Bereichen der Terrorismusbek&mpfung auch — die An-
schldge vom 11. September 2001 dar. Diese Definition beinhaltet sowohl objektive als auch
subjektive Elemente und entspricht damit der vom High Level Panel on Global Security im
Jahr 2004 vorgeschlagenen Begriffsbestimmung. Demnach l&asst sich Terrorismus objektiv als
diejenige kriminelle Gewaltanwendung definieren, die sich gegen (Zivil)Personen oder mate-
rielle Guter richtet und durch eine besondere Intensitat auszeichnet. Zusétzlich zum objekti-
ven bestimmt sich der Terrorismus aber auch durch ein subjektives Element. Die Gewaltan-
wendung dient primér der Einschiichterung oder Zwangseinwirkung gegeniber der Bevolke-
rung mit dem Ziel, eine Regierung oder andere Staatsorgane zu einem bestimmten Verhalten
zu veranlassen. Mittlerweile zeichnet sich auf der internationalen Ebene ein Konsens tiber
diese Begriffsmerkmale der terroristischen Gewalt ab. Sie finden sich ebenfalls in den Reso-
lutionen des Sicherheitsrates (Vgl. S/Res/1544) wieder.

Es schlieft sich die Frage an, warum trotz der Fortschritte bei der begrifflichen Bestimmung
des internationalen Terrorismus die Sitzung des Ad Hoc Committees erneut ohne Ergebnis
vertagt wurde. Auch wenn die Draft Comprehensive Convention in ihrem Artikel 2 gemein-
same Merkmale des Terrorismus enthalt, so darf dies nicht dartiber hinwegtauschen, dass die
Staatengemeinschaft weiterhin keine Einigung tber das Verhaltnis von terroristischer Gewalt
und der unter Berufung auf das Selbstbestimmungsrecht der VVolker ausgetibten Gewalt er-
reicht hat. Die Diskussion um die alte politische Streitfrage nach der Legitimitat von Be-
freiungskdmpfen oder Kdmpfen gegen fremde Besatzungen wurde lediglich aus dem Tatbe-
standsartikel (Art. 2) in die Vorschrift tiber die Anwendbarkeit des Ubereinkommen (Art. 20)
verlagert. Wie die gerade zu Ende gegangene Debatte gezeigt hat, wird der vom Vorsitzenden
des Ad Hoc Committees vorgeschlagene Art. 20 der Draft Convention on International
Terrorism von den Staatenvertretern in dieser Form zumindest nicht akzeptiert. Bevor jedoch
in dieser Frage keine L6sung gefunden ist, erscheint die Verabschiedung einer
Comprehensive Convention in weite Ferne gertickt zu sein. Damit stellt sich erneut das um-
strittene Verhéaltnis zwischen Terrorismus und Freiheitskampf als ein Hindernis fir die Ver-
abschiedung einer umfassenden Konvention gegen den internationalen Terrorismus dar. Die
Richtigkeit des oft zitierten Aphorismus ,,one man’s terrorist is the other man’s freedom figh-
ter” scheint sich auch in der gegenwiértigen Debatte bestétigt zu haben.
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