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Von KATRIN KINZELBACH, CATHERINE WOLF

Dieser Bericht fasst Ergebnisse eines Workshops zusammen, der am 29. April 2015 mit
SEPtember 2015 Vertreterinnen aus Wissenschaft, Nichtregierungsorganisationen, dem Auswiirtigen
Amt, dem Bundeskanzleramt und dem Bundestag am Global Public Policy Institute in
Berlin stattgefunden hat. Die Teilnehmenden waren sich einig, dass das Engagement
fiir politische Gefangene eine zentrale und ausbaufihige Aufgabe der deutschen aus-
wirtigen Menschenrechtspolitik ist. Politisch Verfolgte sind nicht nur Opfer, sondern
auch Expertinnen und wichtige Ansprechpartner fiir Menschenrechtsverletzungen
und politisch bedingte Instabilitit. Deutschland kann und sollte mehr als bisher fiir

politische Gefangene tun. Die hier vorgestellten Empfehlungen richten sich an den
Deutschen Bundestag, die Bundesregierung — insbesondere das Auswirtige Amt — und
die Zivilgesellschaft.
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1 Einleitung

Politische Haft soll die Macht von Oppositionellen, Andersdenkenden, Journalistin-
nen' und Menschenrechtsaktivisten nachhaltig untergraben. Politische Gefangene
haben vor ihrer Haft auf soziale und politische Missstinde aufmerksam gemacht, Re-
formen gefordert, auf Teilhabe gedriangt oder individuelle Freirdume verlangt und da-
bei von zentralen Menschenrechten Gebrauch gemacht: der Meinungsfreiheit, der Ver-
sammlungsfreiheit oder der Religionsfreiheit. Viele von ihnen hatten in ihrem sozialen
Umfeld eine Vorbildfunktion. Thre Inhaftierung schiirt ein Klima der Angst, das die
politische Mobilisierung zur Uberwindung von systematischen Menschenrechtsver-
letzungen erschwert.

In autoritédr regierten Lindern dient politische Haft als Mittel zum Machter-
halt. Wenngleich sie vereinzelt auch in demokratischen Liandern vorkommen kann, so
ist politische Haft in autoritidren Lindern systemimmanent. Die deutsche auswirtige
Menschenrechtspolitik kann sich daher nicht auf die Auferung von Kritik an struk-
turellen Menschenrechtsverletzungen und das langfristige Werben fiir Demokratisie-
rungbeschrinken, sondern wird immer wieder auch durch Einzelfille herausgefordert.
Wie sie mit dieser Herausforderung wirksam umgehen kann und soll, diskutierten am
29. April 2015 Vertreterinnen aus Wissenschaft und Zivilgesellschaft sowie der deut-
schen Exekutive und Legislative in einem Workshop am Global Public Policy Institute
(GPPi) in Berlin. Dabei kamen Erfolge und Misserfolge, Mechanismen, Potenzial und
Grenzen der Einzelfallarbeit zur Sprache.

Der vorliegende Bericht fasst die Diskussion zusammen, um anschlieffend Emp-
fehlungen vorzustellen, wie die deutsche Einzelfallarbeit gestdrkt werden kann. Die
Empfehlungen richten sich an Mitglieder und Gremien des Deutschen Bundestags, die
Bundesregierung - insbesondere das Auswirtige Amt — und die Zivilgesellschaft.

1 Zurbesseren Lesbarkeit finden in diesem Bericht die femininen und maskulinen Formen der Substantive in
wahlloser Reihenfolge Anwendung.



2 Politische Haft und
Machtkalkiil - Grundlagen
erfolgreicher Einzelfallarbeit

Internationale Menschenrechtsvertrige definieren politische Haft nicht. Der Europa-
rat ist bisher die einzige intergouvernementale Organisation, die eine Definition von

politischen Héftlingen verabschiedet hat. Verhandelt wurde sie von einem deutschen

Rapporteur, dem heutigen Menschenrechtsbeauftragten der Bundesregierung Chris-
toph Strésser. Nach der Definition sind Gefangene dann politische Gefangene, wenn sie

fiir eine Tétigkeit verurteilt wurden, die eigentlich durch grundlegende Menschenrech-
te geschiitzt ist - etwa die Ausiibung ihrer Meinungs- oder Versammlungsfreiheit. Fer-
ner greift die Definition dann, wenn eine Person fiir eine tatsdchlich begangene Straftat

aus politischen Griinden eine unverhéltnisméfige Strafe erhalten hat. Als Mitglied des

Europarats sollte Deutschland die Definition auch in der bilateralen Menschenrechts-
auflenpolitik anwenden. Im englischen Wortlaut liest sich die Definition wie folgt:

A person deprived of his or her personal liberty is to be regarded as a
‘political prisoner™

a if the detention has been imposed in violation of one of the fundamental guar-
antees set out in the European Convention on Human Rights and its Protocols
(ECHR), in particular freedom of thought, conscience and religion, freedom of
expression and information, freedom of assembly and association;

b ifthe detention hasbeenimposed for purely political reasons without connection
to any offence;

¢ if, forpolitical motives, the length of the detention or its conditions are clearly out
of proportion to the offence the person has been found guilty of or is suspected of;

d if, for political motives, he or she is detained in a discriminatory manner as com-
pared to other persons; or,

e if the detention is the result of proceedings which were clearly unfair and this
appears to be connected with political motives of the authorities.?

2 Resolution 1900 (2012) of the Parliamentary Assembly of the Council of Europe Online: http://assembly.coe.
int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=19150&lang=en, letzter Zugriff: 9. September 2015.



Fiir eine erfolgreiche auflenpolitische Antwort auf politische Haft ist es neben
einer verbindlichen Definition unerlésslich, ihre Ursachen zu verstehen. In der poli-
tikwissenschaftlichen Menschenrechtsforschung hat sich mittlerweile die Einsicht
gefestigt, dass Regimetyp und wirtschaftliche Entwicklung wichtige Faktoren fiir die
Erkldarung von Menschenrechtsverletzungen sind; dies gilt insbesondere fiir zivile und
biirgerliche Rechte.? Die beiden Faktoren kdnnen aber unterschiedliche Wirkungen auf
einzelne Rechte haben. Die Verbreitung von politischer Haft ldsst sich im Gegensatz
zu anderen Menschenrechtsverletzungen nicht mit wirtschaftlicher Entwicklung und
Staatskapazitit erkliren. Vielmehr korreliert politische Haft stark mit dem Regimetyp,
unabhéngig von administrativer und materieller Staatskapazitit.*

In autoritir regierten Staaten sind politische Gefangene sowohl Leitfiguren auf-
begehrender Zivilgesellschaft als auch Objekte staatlichen Machtkalkiils. Menschen-
rechtsverteidiger sind fiir autoritire Regierungen eine Gefahr, weil sie die Deutungsho-
heit des Regimes angreifen und als Vorbilder und Repriasentantinnen fiir freiheitliche,
demokratische und anderweitig nonkonforme Ideen fungieren. Nehmen autoritire
Machthaber einen Anstieg innenpolitischer Gefihrdung wahr, kann dies zum Anstieg
der Unterdriickung fithren. Einzelne Oppositionelle und Menschenrechtsverteidige-
rinnen werden zur Abschreckung festgenommen. Stuft ein Regime die eigene Macht,
vor allem die eigene Legitimationsmacht, niedriger ein als die Gefdhrdung ihres Macht-
erhalts durch politische Gegner, steigt die Wahrscheinlichkeit, dass oppositionelle und
zivilgesellschaftliche Organisationen gewaltsam zerschlagen werden.®

Einzelfallarbeit kann auch in Demokratien notig sein und steht dort vor eigenen
Herausforderungen. Im Zusammenhang mit dem sogenannten , Krieg gegen den Ter-
rorismus“ haben auch etablierte Demokratien Haftentscheidungen getroffen, die men-
schenrechtlich nicht zu vertreten sind. Gleichwohl besteht fiir die deutsche Auflenpo-
litik gegeniiber Demokratien eine grundsétzlich andere Ausgangslage als gegeniiber
Autokratien. Demokratien mit einer unabhéngigen Justiz und zivilgesellschaftlichen
Freirdumen haben eine systemimmanente Korrekturfihigkeit. Dort, wo willkiirliche
Haft durch fehlende Kapazitdten im Justizsektor, zum Beispiel mangelhafte Ausbil-
dung, begriindet ist, sind kooperative Angebote wie die technische Zusammenarbeit
sinnvoll. Autokratien hingegen haben weder eine systemimmanente Korrekturfihig-
keit noch vermag technische Zusammenarbeit das Machtkalkiil eines autoritdren Re-
gimes zu verdndern. In solchen Fillen ist demnach eine auf den Einzelfall ausgerichte-
te auflenpolitische Antwort vonnoten.

Jede Einzelfallarbeit folgt zunichst einem humanitiren Impetus. Die Einzel-
fallarbeit soll Individuen unterstiitzen oder schiitzen, deren Menschenrechte verletzt
wurden. Die Teilnehmenden des Workshops eint die Erfahrung, dass derinternationale
Einsatz fiir politische Gefangene eine Form des moralischen Beistands ist und dariiber
hinaus zu Hafterleichterungen und Freilassungen fithren kann. Gleichzeitig verbinden

Akteure der Zivilgesellschaft sowie Diplomatinnen und Aufienpolitiker mit der Einzel-

Hafner-Burton, Emilie M. (2014). A social science of human rights. Journal of Peace Research 51(2): 273-286.

4 Englehart, Neil A. (2009). State Capacity, State Failure, and Human Rights. Journal of Peace Research
46(2):163-180.

5 Poe, Steven C. (2004). The Decision to Repress: An Integrative Theoretical Approach to Research on Human
Rights and Repression. In: Sabine Carey and Steven Poe, eds. Understanding Human Rights Violations: New
Systematic Studies, Ashgate Publishing: 16-42.



fallarbeit zumeist auch die Hoffnung, der Einsatz fiir den Einzelfall konne umfangrei-
chere, systemische Verédnderungen begiinstigen. Das trifft auch auf die Teilnehmenden
des Workshops zu. Die politikwissenschaftliche Transformationsforschung bietet fiir
diese Hoffnung bisher jedoch kaum Anlass. Ob und wie sich Einzelfélle auf tiefgreifen-
de Transformationsprozesse auswirken, bleibt unerforscht.

Denkbar ist, dass Freilassungen politischer Gefangener als Geste der Schwiche
gedeutet werden und so die Mobilisierung gegen bestehende Machtverhiltnisse be-
fordern. Eine andere Moglichkeit ist, dass inhaftierte oppositionelle Leitfiguren wie
Vaclav Havel in der damaligen Tschechoslowakei, Nelson Mandela in Stidafrika oder
Aung San Suu Kyi in Myanmar nach ihrer Freilassung den politischen Wandel mafgeb-
lich vorantreiben. Derartige oppositionelle Ikonen mit hohem Bekanntheitsgrad gibt
es allerdings in den wenigsten Autokratien des 21. Jahrhunderts. Autokratische Herr-
scher wissen mittlerweile mit Hilfe von Zensur und Propaganda zu verhindern, dass
politische Gefangene beiihren Landsleuten zu populédr werden. Oft werden sie auch mit
Rufmordkampagnen diffamiert oder mittels vorgeschobener Straftaten wie Drogenbe-
sitz oder Steuerhinterziehung kriminalisiert. Ein Beispiel fiir die Diskrepanz zwischen
internationaler und nationaler Bekanntheit ist der chinesische Friedensnobelpreistréa-
ger Liu Xiaobo: Wiirde er friihzeitig freigelassen, wire das vor allem im Ausland Anlass
zur Freude, denn seine Bekanntheit in China wird durch die Zensur beschrinkt.

Machtverhiltnisse in autoritdren Regimen sind schwer zu verédndern. Das heif3t
nicht, dass Akteure von auflen keinerlei Einfluss haben. Zunéchst stehen Vertreterin-
nen aus demokratischen Liandern fiir ein alternatives politisches Modell. Sie kénnen
daher dhnlich wie zivilgesellschaftliche Akteure einen ideellen Einfluss ausiiben und
fiir politischen Wandel werben. Zweitens konnen demokratisch orientierte, oppositi-
onelle Krifte vor Ort durch internationale Vernetzung und Zusammenarbeit gestarkt
werden. Drittens profitieren autoritidre Staatenvertreter von einer guten internatio-
nalen Reputation sowie von spannungsfreien politischen und wirtschaftlichen Bezie-
hungen mit anderen Landern. Es besteht daher die Moglichkeit, durch das sogenannte

,haming and shaming® ihre internationale Reputation infrage zu stellen und bei gra-
vierenden systematischen Menschenrechtsverletzungen sogar Sanktionen zu verhén-
gen. Viertens kdnnen externe Akteure - hinter verschlossenen Tiiren - Reformanrei-
ze schaffen, indem sie Menschenrechtsforderungen mit bilateralen Verhandlungen
zu anderen Themen verkniipfen und so einen politischen Abwigungsprozess in Gang
setzen. Die Moglichkeit der externen Einflussnahme ist jedoch begrenzt und vor allem
gegeniiber wirtschaftsstarken, politisch einflussreichen Lindern nur bedingt gegeben.
Die Uberwindung autoritirer Machtverhiltnisse ist zudem ein langwieriger und nicht
immer friedlicher Prozess. Um langfristig tragfidhig zu sein, kann und soll politischer
Wandel immer vor allem von innen kommen und nicht von aufien orchestriert werden.
Gleichzeitig ist Unterstiitzung von auflen geboten, wenn Menschenrechtsverteidiger
inhaftiert werden: ,,Mir wurde immer wieder gesagt, dass wir Menschenrechtsverlet-
zungen klar und deutlich direkt bei den Verantwortlichen und auch in der Offentlich-
keit ansprechen sollten”, berichtete ein Teilnehmer des Workshops. ,,Anders als Rechts-
anwélte vor Ort, Familienmitglieder oder befreundete Oppositionelle, denen selbst die
Inhaftierung droht, haben wir die Freiheit, Menschenrechtsverletzungen zu benennen.
Dieser Verantwortung sollten wir uns stellen.“ Wenn Vertreter demokratischer Lin-
der diese Verantwortung nicht annehmen und entscheiden, sich aus Menschenrechts-
verletzungen in anderen Lindern herauszuhalten, so iiben sie trotzdem Einfluss aus:



Indem sie Menschenrechtsverteidigerinnen nicht den Riicken stidrken, untermauern
sie die bestehenden Machtverhiltnisse. Die Teilnehmenden des Workshops waren sich
einig, dass internationale Unterstiitzung fiir politische Gefangene schiitzend wirkt und
von diesen auch geschitzt und gewiinscht wird.

,Politische Gefangene erfahren es trotz aller Kommunikationsbarrieren, wenn ihr Fall von Diplomaten erwahnt
wurde oder ein auslandischer Politiker eine Besuchserlaubnis beantragt hat. Internationale Aufmerksamkeit
andert nicht nur das Verhalten ihrer Warterinnen, sie baut die Gefangenen auch moralisch auf, und das ist
extrem wichtig.”

Internationale Aufmerksamkeit wirkt jedoch nicht nur schiitzend, sondern auch
stark politisierend, daher konnen negative Konsequenzen fiir die betroffene Person
und ihre Familie nicht génzlich ausgeschlossen werden. Willkiir und Unberechenbar-
keit sind Charakteristika autoritdrer Herrschaft. Insofern ist es unmoglich — und es
wére sogar fahrlissig — das Risiko nichtintendierter Folgen auszuklammern. Die Sor-
ge, dass externe Initiativen nicht zu einer Erleichterung, sondern vielmehr zu einer
Verschlimmerung fiihren, ist berechtigt und wird doch oft iibertrieben. In aller Regel
werden international bekannte politische Héftlinge besser behandelt als unbekannte.
Zu einer professionellen Einzelfallarbeit gehort es zudem, vor der Einmischung eine
wohlinformierte Zustimmung seitens der betroffenen Person, der Familie oder des
beauftragten Anwalts einzuholen. Die Einholung einer solchen Einstimmung ist in
der Tat kein leichtes Unterfangen, sie wird jedoch von einschlégigen Nichtregierungs-
organisationen und auch den UN-Sonderverfahren mehr und mehr praktiziert. Wenn
Politikerinnen und Regierungsvertreter Einzelfille aufgreifen, konnen und sollten sie
daher aufbereits erfolgten Abstimmungsprozessen aufbauen.



3 Ziele und Spannungsfelder
der Einzelfallarbeit

Politische Haft ist Ausdruck systemischer Herausforderungen, politische Gefangene
aber bediirfen und verdienen Schutz als Einzelfille. Die Workshop-Teilnehmenden
sahen es daher als wichtigstes Ziel der Einzelfallarbeit an, die jeweilige Situation des
Einzelnen zu verbessern. Andere Ziele sind, das offentliche Bild eines Landes zu kor-
rigieren und eine systemische Verdnderung der Menschenrechtslage zu férdern. Die
unterschiedlichen Ziele der Einzelfallarbeit wurden von den Teilnehmenden wie folgt
priorisiert:

10 STIMMEN 8 STIMMEN

Verbesserung der Situation des Einzelnen ~— ++-eereereereereeeeees : : Offentliches Bild des Landes andern
(Freilassung, Hafterleichterung, Ende der Folter) : :

1STIMME
Medizinische, psychologische +++-+++-+-vv-- :
und juristische Nothilfe :

6 STIMMEN

Systemische Veranderung im Land,
Verbesserung bei der Einhaltung eines
bestimmten Menschenrechtes

1STIMME . 5STIMMEN
NGO-Arbeit ein Gesicht geben e Starkung der Menschenrechtsszene
: in den Ziellindern

2STIMMEN ; 4STIMMEN
Unterstiitzung der Familie ---------eevene 5 Schutz durch Bekanntheit

3STIMMEN :
Schaffung zivilgesellschaftlicher Freiraume -+

4STIMMEN
Rechtsimplementierung

Grafik: Ziele von Einzelfallarbeit

Haufigkeit der Priorisierung des Zieles durch die Workshop-Teilnehmenden.

Zwar schliefen sich diese Ziele nicht gegenseitig aus, im Gegenteil, allerdings illustrie-
ren sie inhidrente Spannungen und Dilemmata der Einzelfallarbeit.



Auswahl von Einzelfillen

Obwohl mit der Einzelfallarbeit die Hoffnung auf systemische Verédnderung verkniipft
wird, argumentierte die Mehrheit der Workshop-Teilnehmenden, dass die Auswahl
der Einzelfille nicht nur einer instrumentellen Logik folgen sollte, auch wenn sich das
manchmal nicht vermeiden lief3e.

Der moralische Anspruch, den Wert eines jeden Menschen zu achten, ist in der
Praxis jedoch schwer einzulosen. Abwigungsentscheidungen werden zum Beispiel
immer dann getroffen, wenn Einzelfille fiir die Kampagnenarbeit ausgewihlt werden
oder bestimmte Einzelfille zulasten anderer in diplomatischen Gesprichen priorisiert
werden miissen. Vertreterinnen zivilgesellschaftlicher Organisationen bestitigten
withrend des Workshops und in separat gefiithrten Interviews, dass das Offentlichkeits-
potenzial von Kampagnen mafigeblich von der Eingédngigkeit ausgewihlter Einzelfille
abhingt. In Extremféllen kann es passieren, dass einzelne politische Gefangene als
reines Illustrationsbeispiel fiir menschenrechtliche Kampagnen vereinnahmt werden,
ohne dass die Verbesserung ihrer individuellen Situation konsequent verfolgt wird. Or-
ganisationen wie Amnesty International haben aufgrund langjéhriger Erfahrung mit
der Einzelfallarbeit daher detaillierte Einwilligungsformalitidten entwickelt, um dem
Risiko ungewiinschter Vereinnahmung zu begegnen.

Auch in der staatlichen Menschenrechtsdiplomatie spielen Einzelfélle eine wich-
tige Rolle, denn der Bezug auf konkrete Beispiele in 6ffentlichen Stellungnahmen und
vertraulichen Menschenrechtsdialogen konkretisiert die Kritik an der Menschen-
rechtssituation eines Staates. Die Auswahl dieser Félle erfolgt jedoch ohne belastba-
re und transparente Kriterien. Diplomaten suchen in der Regel nach emblematischen
Fillen, auch die konkrete Bediirftigkeit spielt eine Rolle bei der Auswahl. Der gezielte
Einsatz fiir ausgewéhlte Fille auf Regierungsebene wird jedoch auch mafgeblich vom
offentlichen Interesse im eigenen Land gesteuert. Wenn zivilgesellschaftliche Akteure

- gut vernetzte Einzelpersonen, einflussreiche Organisationen oder die Medien - sich
zugunsten eines bestimmten Einzelfalls starkmachen, so steigt die Wahrscheinlich-
keit, dass das Auswirtige Amt oder das Bundeskanzleramt gezielte Bemithungen in die-
sem einen Fall unternehmen. Sind Namen und Gesichter von politischen Gefangenen
allerdings nicht bekannt, fehlt dieser innenpolitische Faktor. Dies ldsst sich an Nord-
korea verdeutlichen, wo nach Schitzungen der Vereinten Nationen 120.000 Menschen
in Lagern inhaftiert sind, internationale Menschenrechtsorganisationen jedoch nur
wenige Gefangene namentlich kennen. Nordkorea ist ein extrem abgeschottetes Land
und schwer zu beeinflussen, doch auch die deutsche Offentlichkeit ist schwer fiir dieses
Thema zu mobilisieren, nicht zuletzt weil die Menschenrechtsverletzungen in Nordko-
rea wenige individuelle Gesichter und Geschichten haben.

Jede Einzelfallarbeit birgt also eine Priorisierung in sich, die dem ethischen
Grundsatz der Gleichwertigkeit jedes Menschenrechtsopfers entgegensteht. Journa-
listinnen und Autoren, Bloggerinnen und Rechtsanwilte bekommen besonders viel
Aufmerksamkeit aus Deutschland. Diese Akteure sind nicht nur international ver-
netzt, sie haben auch eine gewisse Transformationsmacht — beide Faktoren erzeugen
Aufmerksamkeit. Aulerdem scheinen politische Gefangene, fiir die internationale Ak-
teure Einzelfallarbeit betreiben, vornehmlich aus urbanen Rdumen zu kommen. Die-
ses Ungleichgewicht zu korrigieren, ist nicht einfach, denn der Kontakt zu politischen
Gefangenen in lindlichen Gebieten ist oft umsténdlich. In diesen Gebieten haben hiu-



fig nur solche Menschenrechtsorganisationen Kontakte, die sich gezielt fiir ethnische

Minderheiten oder wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte einsetzen und darii-
ber auch Kontakt zu entlegeneren Landesteilen pflegen. In jedem Fall gilt: Wer bereits

vor der eigenen Inhaftierung mit internationalen Nichtregierungsorganisationen und

Diplomatinnen vernetzt war, hat bessere Chancen auf Unterstiitzung. ,Viele Infor-
mationen laufen iiber personliche Kontakte®, betonte ein Workshop-Teilnehmer. Ein

weiterer Teilnehmer ergidnzte, dass eine vorherige Begegnung mit Politikerinnen die

Chance deutlich erh6ht, dass der Fall wegen des personlichen Bezugs auch hochrangig

angesprochen wird. Wenn Familienmitglieder international mobil sind, kénnen auch

sie den personlichen Bezug herstellen. Aktuelle Beispiele hierfiir sind das Engagement

von Ensaf Haidar, der Ehefrau des zu 10 Jahren Haft und 1.000 Peitschenhieben ver-
urteilten saudi-arabischen Bloggers Raif Badawi, sowie von Lilian Tintori, die mit dem

inhaftierten Oppositionspolitiker Leopoldo Lopez aus Venezuela verheiratet ist. Bei-
de Frauen werben vehement und sehr erfolgreich internationale Aufmerksamkeit fiir
ihre Eheménner ein. Leopoldo Lopez selbst ist durch das Studium an renommierten

US-Universitidten und frithere Berufstétigkeit an der Wall Street bestens vernetzt und

hat daher viele internationale Fiirsprecher.

Obwohl es nicht moglich ist, fiir jede Gefangene medienwirksame und weitrei-
chende Kampagnen durchzufiihren: Einzelfallarbeit sollte im Idealfall nicht nur den
international vernetzten politischen Gefangenen zugutekommen. Wie jedoch sollten
die Einzelfille ausgewihlt werden? Sollten sich diplomatische Bemithungen auf die
gravierendsten Fille konzentrieren oder aber auf Individuen, deren friihzeitige Frei-
lassung realisierbar erscheint? Im Sinne einer nachhaltigen Menschenrechtspolitik
sollten insbesondere einflussreiche Menschenrechtsverteidigerinnen und Leitfiguren
der lokalen Demokratiebewegungen ausgewihlt werden, da ihre Freilassung transfor-
matorische Wirkung entfalten kénnte. Trotz der Tatsache, dass systemische Veréinde-
rung von den Workshop-Teilnehmenden als wichtiges Ziel der Einzelfallarbeit identi-
fiziert wurde (siehe Grafik auf Seite 9), so betonte die Mehrheit gleichzeitig auch, dass
Akteure der Menschenrechtspolitik iiber Bekanntheitsgrad und systemische Implika-
tionen von Einzelfdllen hinaussehen und marginalisierte Gruppen bei der Priorisie-
rung mitdenken sollten.

~VIP“-Gefangene und weitere nichtintendierte Konsequenzen

Der bereits erwéihnte Fall des saudi-arabischen Bloggers Raif Badawi zeigt nicht nur,
dass internationale Aufmerksamkeit zu Hafterleichterungen fithren kann, er zeigt
auch, dass besondere Vorsicht geboten ist, wenn einzelne politische Gefangene im Aus-
land einen regelrechten VIP-Status bekommen. In solchen Féllen kann es passieren,
dass die Situation von anderen Gefangenen im selben Land aufler Acht gerédt. Anfang
2015 biindelte das Schicksal von Raif Badawi in Deutschland viel Aufmerksamkeit; so-
wohl die Kanzlerin als auch der deutsche Vizekanzler setzten sich personlich fiir ihn
ein. Offenbar wurde Badawis Priigelstrafe wegen der internationalen Aufmerksamkeit
ausgesetzt. Allerdings haben sich die Haftbedingungen anderer politischer Gefangener
in Saudi-Arabien nicht verbessert, im Gegenteil wurde sogar von Verschlechterungen
bei einzelnen Héaftlingen berichtet. Wenn die internationale Aufmerksamkeit allein
auf wenige, prominente Personen gerichtet ist, erleichtert dies unter Umstéinden auch



die Abwehrstrategien autoritirer Machthaber gegen diese Personen, zum Beispiel
durch Diffamierung als ausldndische Agenten. Autoritire Regierungen kénnen zudem
kalkulieren, die Aufmerksamkeit von bestimmten Fillen abzuziehen und sie auf ande-
re zu lenken. So entsteht ein ,,Ranking” von Gefangenen, das bedauerlicherweise auch
unter internationalen Akteurinnen eine Art Konkurrenz um die berithmtesten Fille
fordert. Eine solche Konkurrenz schwicht den Einfluss, den internationale Akteure
gemeinsam ausiiben kdnnen.

In keinem Fall sollte der mediale Fokus auf besonders bekannte Einzelschicksa-
le eine auflenpolitische Antwort auf die ursidchliche Repressionssystematik ersetzen.
Freilassungen oder Hafterleichterungen sind in der Regel jedoch sehr viel leichter und
auch kurzfristiger zu erreichen als zum Beispiel eine Gesetzesreform. Vor allem wih-
rend der Vorbereitung von Gipfeltreffen besteht die Moglichkeit, tiber den Austausch
politischer Gesten zu verhandeln, und die Freilassung bestimmter politischer Gefan-
gener kann sogar als Bedingung fiir das Zusammentreffen formuliert werden. Mit die-
ser Verhandlungsposition haben die Vereinigten Staaten von Amerika in einem welt-
weiten Engagement wiederholt einzelne politische Héftlinge befreien kénnen. Auch
Deutschland kann menschenrechtliche Gesten vor Gipfeltreffen einfordern. Vor allem
gegeniiber wirtschaftlich und geopolitisch schwicheren Lindern ist es ein realisti-
sches Unterfangen, erleichtert wird es dariiber hinaus, wenn das Land bereits einen
Offnungsprozess durchlauft.

Je michtiger das Gegeniiber, desto schwieriger sind jedoch Verhandlungen tiber
Menschenrechtskonzessionen. Von dieser Realitét sind selbstverstidndlich auch poli-
tische Gefangene betroffen. Anreize fiir Freilassungen per se untergraben aufierdem
nicht die Resilienz autoritirer Regime, vor allem nicht kurzfristig. Zudem sind solche
Anreize nicht unproblematisch: In der innerdeutschen Geschichte wurden politische
Gefangene aus der DDR im sogenannten Héftlingsfreikauf zwischen 1962 und 1989 ge-
gen Devisen oder Warenaustausch ins Exil freigelassen. Ahnlich wie bei Zahlungen im
Zuge von Geiselnahmen kann ein solches Vorgehen unversehens zum Anreiz werden,
mehr Menschen in Haft zu nehmen. In Kuba werden politische Gefangene auch heute
noch als Faustpfand missbraucht, deren Wert bei jeder Freilassung zu steigen scheint.
Auch in anderen Lindern diskutieren Menschenrechtsaktivisten diese Praxis und
die moglichen negativen Folgen einer regelrechten Geiseldiplomatie mit politischen
Gefangenen. Daher stellt sich in der Einzelfallarbeit auch die Frage, was als Erfolg zu
werten ist. Eine Freilassung, die unter der Voraussetzung erreicht wird, dass politische
Gefangene wider Willen ins Exil miissen, ist kein zufriedenstellender Erfolg - vor allem
nicht fiir jene, die ihre Inhaftierung mit einem politischen Kalkiil bewusst auf sich ge-
nommen haben und durch das Zwangsexil politisch kalt gestellt werden. Ahnlich unbe-
friedigend ist ein erzwungenes Schuldgesténdnis als Freilassungsvoraussetzung, denn
dieses untergrébt leicht die Glaubwiirdigkeit und Leistungsfidhigkeit der betroffenen
Person.

Der Einsatz fiir politische Gefangene muss daher mdogliche nichtintendierte
Konsequenzen beriicksichtigen, und zwar sowohl fiir die betroffene Person, die Fami-
lie und die mit dem Fall betraute Rechtsanwéltin als auch fiir die Menschenrechtsbe-
wegung im jeweiligen Land.



Die Titer im Fokus

AbschliefRend bleibt festzuhalten, dass die internationale Einzelfallarbeit bisher pri-
mar darauf abzielt, den Opfern von Menschenrechtsverletzungen zu helfen - nicht

aber, das Handeln der Tater zu beeinflussen. Eine nennenswerte Ausnahme stellt das

US-amerikanische Magnitski-Gesetz dar, benannt nach einem russischen Anwalt, der

verhaftet wurde, nachdem er Mitgliedern des russischen Innenministeriums Unter-
schlagung und Veruntreuung vorgeworfen hatte. Sergej Leonidowitsch Magnitstki

wurde in Haft derart misshandelt, dass er im Jahre 2009 starb. Das Magnitski-Gesetz

ermoglicht es der US-amerikanischen Regierung, Einreise- und Kontensperren gegen

jene zu verhdngen, die Magnitskis Haft zu verantworten und davon profitiert haben,
sowie weitere Personen, denen Folter und andere Menschenrechtsverstofie angelastet

werden. Mit diesem Gesetz aus dem Jahr 2012 wird demnach versucht, durch Sanktio-
nen auferhalb von Russland direkt auf Personen einzuwirken, die an Menschenrechts-
verletzungen gegeniiber Gefangenen beteiligt sind. Mittlerweile sind bereits tiber 30

Personen auf der Magnitski-Liste. Mitglieder des Auswértigen Ausschusses des US-Se-
nats haben eine globale Ausweitung des Gesetzes iiber Russland hinaus in Gang ge-
setzt. Ein dhnliches Gesetz wurde auch in Kanada angestofien. In Europa waren die

Reaktionen ambivalent: Wihrend die Parlamentarische Versammlung der Organisa-
tion fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) in einer unverbindlichen

Resolution die Mitgliedsstaaten dazu aufrief, dieselben Sanktionen gegen Personen auf
der Magnitski-Liste durchzusetzen, zeigte sich die Parlamentarische Versammlung

des Europarats kritischer und bezeichnete Sanktionen als Ultima Ratio. Klar ist: Bleibt

die deutsche Aufmerksamkeit allein auf die politischen Gefangenen ausgerichtet, ohne

dabei auch die Téter in den Blick zu nehmen, ist die ohnehin schwierige Beeinflussung

des Repressionskalkiils eines autoritidren Staates kaum nachhaltig méglich. Wihrend

das Magnitski-Gesetz vergleichsweise ambitioniert ist (und im EU-Kontext einen ldn-
dertibergreifenden Konsens im Schengen-Raum erfordern wiirde), so kann doch jedes

EU-Mitgliedsland zumindest durch den Ausbau und die Unterstiitzung von Taterdo-
kumentation einen sinnvollen Beitrag leisten. Menschen, die politische Haft durch

Kooperation in politischen Schauprozessen erst ermdglichen, sollten zukiinftig nicht

darauf hoffen konnen, dass ihre Kollaboration unbemerkt bleibt. Ein Ausbau der Té-
terdokumentation - nicht als Ersatz, sondern als Ergidnzung zur Opferdokumentation —
kann somit priaventiv wirken.



4 Aktionsfelder und
Kooperation deutscher Akteure

Die Handlungsweisen der Akteure, die sich in Deutschland fiir politische Gefangene
einsetzen, variieren deutlich. Von den Workshop-Teilnehmenden wurden folgende Ta-
tigkeiten genannt (dabei verfolgen einige Akteure mehrere Aktivititen gleichzeitig):

o Offentlichkeitsarbeit, Medienarbeit, Lobbyarbeit, 6ffentliche Kampagnen in
Deutschland;

e Eilaktionen (sogenannte ,,urgent actions“) wie schriftliche Anfragen beirelevan-
ten Entscheidungstrigern im Ausland oder Anrufe bei der zustindigen Staatsan-
waltschaft;

e Mitwirkung in internationalen Menschenrechtsgremien sowie Verfassen von
Schattenberichten;

e finanzielle, medizinische und juristische Unterstiitzung der Gefangenen und ih-
rer Familien vor Ort;

e Einladungen fiir politisch Verfolgte nach Deutschland und Stipendien fiir ehe-
malige politische Gefangene;

e Patenschaftsprogramme fiir politische Gefangene, zum Beispiel durch Abgeord-
nete des Deutschen Bundestages oder des Europdischen Parlaments;

e Monitoring von Einzelfillen durch internationale Menschenrechtsorganisatio-
nen und durch deutsche Botschaften;

e stille Diplomatie, vertrauliche Menschenrechtsdialoge und Demarchen, zum
Beispiel im Rahmen von Auslandsbesuchen oder in Abstimmung mit den Mit-
gliedsléndern der Européischen Union;

o Offentliche Stellungnahmen der Bundesregierung, auch in internationalen Foren
wie dem Europarat und dem Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen.

Diese Auflistung macht deutlich, dass sowohl nicht-6ffentliche als auch o6ffent-
liche Handlungsweisen zum Einsatz kommen. Es gibt keine eindeutige Hierarchie
zwischen den stillen und lauten Handlungsweisen, und sie schliefien sich auch nicht
aus: ,,Die Drohung, etwas 6ffentlich zu machen, kann Teil der stillen Diplomatie sein®,
erklirte eine Teilnehmerin. Bei 6ffentlichen Aktionen geht es vor allem darum, die
Verbindlichkeit der Menschenrechte zu unterstreichen und Gegendiskurse als Instru-
mente des Machterhalts zu entlarven. Fiir konkrete Menschenrechtskonzessionen ist
letztlich jedoch immer die Frage entscheidend, ob und wie das Interessenkalkiil der je-
weiligen Machthaber beeinflusst werden kann. Eine solche macht- und systempolitisch
informierte Herangehensweise scheint unter deutschen Akteuren bisher jedoch eher
die Ausnahme zu sein. Das normbasierte Werben fiir die Menschenrechte dominiert
bei Regierungsvertretern, wihrend Nichtregierungsorganisationen vornehmlich auf



Kampagnenarbeit und Bewusstseinsbildung im eignen Land setzen. International auf-
gestellte Nichtregierungsorganisationen sind auch im Zielland aktiv, wo sie in der Regel
nicht nur die Achtung internationaler Menschenrechtsstandards einfordern, sondern
oft auch die Missachtung nationaler Gesetze anmahnen.

Die staatliche Menschenrechtsaufienpolitik ist aus Sicht einiger Workshop-Teil-
nehmenden nicht nur von der Abwiagung gegeniiber anderen auflenpolitischen Inter-
essen, sondern auch von mangelnder Konsistenz geprigt. Einige Teilnehmerinnen
bedauerten, dass trotz bestehender Richtlinien der EU® und OSZE’ zum Schutz von
Menschenrechtsverteidigerinnen eine , konsequente Einzelfallarbeit bisher nicht ge-
wihrleistet” sei. Die Form und das Ausmaf} der Bemiithungen wiirden zu stark von Ein-
zelpersonen in Fithrungspositionen abhingen, vor allem von Botschafterinnen. Zu vie-
le Botschafter, so die Kritik, wiirden noch immer betonen, dass Deutschland sich nicht
in die inneren Angelegenheiten eines anderen Landes einzumischen habe. In allen
fiir diesen Bericht durchgefiihrten Fachgespriachen wurde einvernehmlich argumen-
tiert, dass es sich bei Menschenrechtsverletzungen nicht um innere Angelegenheiten
handelt. Da einige Rechte, wie zum Beispiel das Folterverbot, den Status von Volker-
gewohnheitsrecht innehaben, konnen Verstofle auch dann thematisiert werden, wenn
der jeweilige Staat weder den Internationalen Zivilpakt noch die Antifolterkonvention
unterzeichnet hat.

Obgleich das volkerrechtliche Interventionsverbot nicht die Thematisierung
von Menschenrechtsverstofien abdeckt, ist es keineswegs offensichtlich, wie der Ver-
weis auf die Nichteinmischung in die inneren Angelegenheiten politisch betrachtet am
wirksamsten zuriickgewiesen werden kann. Um einen sinnvollen Beitrag leisten und
negativen Konsequenzen vorbeugen zu kénnen, ist es unerlésslich, das jeweilige auto-
ritdre System und seine Machtstruktur zu kennen, interne Diskurse in dem Land zu
verstehen und auf diese einzugehen.

,Wir miissen besser verstehen, wie autoritére Regime ticken. Es st ein Fehler, davon auszugehen, dass ihre
Entscheidungsprozesse so funktionieren wie bei uns. Vielen deutschen Entscheidungstrégern fehlt schlicht der
notwendige Einblick in autoritére Machtstrukturen.”

In diesem Zusammenhang wurde auch moniert, dass aulenpolitische und men-
schenrechtliche Expertennetzwerke (oder: epistemische Gemeinschaften) in Deutsch-
land bisher zu wenig Kontakt miteinander haben. Deutsche Auflenpolitikerinnen und
Diplomaten sollten bei der Entwicklung von Linderstrategien auf die Expertise von
Menschenrechtsorganisationen aufbauen und sich auflerdem stirker als bisher mit
Wissenschaft und Think Tanks vernetzen - sowohl in Deutschland als auch interna-
tional. Nicht zuletzt ist fiir die Vernetzung der Kontakt mit ehemaligen politischen
Gefangenen und mit vor politischer Verfolgung Geflohenen wichtig. Sie haben bisher

6  EU Leitlinien zum Schutz von Menschenrechtsverteidigern. Online: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/
DE/TXT/?uri=URISERV:133601, letzter Zugriff: 9. September 2015.

7  Human Rights Defenders in the OSCE Region. Online: http://www.osce.org/odihr/29714?download=true,
letzter Zugriff: 9. September 2015.



zu wenige Moglichkeiten, in Deutschland bei der Strategieentwicklung fiir die Men-
schenrechtsauflenpolitik mitzuwirken. Dabei wiren sie wichtige Gespriachspartnerin-
nen,umdie Machtstrukturen in ihrem Herkunftsland besser zu ergriinden. Sie konnen
Auskunft geben iiber Ursachen politischer Instabilitéit, Strukturen der Repression und
mogliche Gegenstrategien. In jedem Fall sollte das deutsche Engagement gegen poli-
tische Haft so eng wie moglich mit den Betroffenen abgesprochen werden, damit die
lokale Menschenrechtsarbeit nicht unbedachterweise untergraben wird.

Die Koordination der unterschiedlichen Akteure, die sich in Deutschland bereits
aktiv fiir politische Gefangene einsetzen, ist ausbaufihig. Obwohl sich viele der rele-
vanten Akteure personlich kennen, besteht bisher kein regelméfiiger, systematischer
Austausch, der ein abgestimmtes Vorgehen erméglichen wiirde. Im Bundestag konnte
der Menschenrechtsausschuss eine koordinierende Rolle in der Einzelfallarbeit iiber-
nehmen, allerdings wird die fehlende politische Schlagkraft des Ausschusses beklagt.
Unter Bundestagsabgeordneten werde die Mitgliedschaft im Menschenrechtsaus-
schuss nicht als Prestigeaufgabe wahrgenommen, erzihlte ein Teilnehmer des Work-
shops. Auch iibe der Bundestag wenig Druck auf die Bundesregierung aus, sich fiir kon-
krete Einzelfille einzusetzen.

Wie eng Staat und Zivilgesellschaft in der Menschenrechtsaufienpolitik zu-
sammenarbeiten konnen, wurde kontrovers diskutiert. Manchmal sind sie durchaus
gleichwertige Partner in der Einzelfallarbeit und stirken sich gegenseitig, insbesonde-
re durch Wissens- und Kompetenzaustausch, aber auch durch abgestimmtes Handeln.
Doch deutsche Menschenrechtsorganisationen und staatliche Stellen sind bei der Ein-
zelfallarbeit regelméfiig unterschiedlicher Auffassung. Vertreterinnen von Menschen-
rechtsorganisationen beklagen insbesondere, dass die Bundesregierung menschen-
rechtliche Bedenken aufgrund von anderen Interessen gegeniiber dem Ausland zu oft
nicht ausreichend beriicksichtige. In dieser Situation sei es aus Sicht der Zivilgesell-
schaft zielfiihrender, die Bundesregierung 6ffentlich an ihr Versprechen einer normba-
sierten Aufienpolitik zu erinnern, auch wenn dieses Vorgehen eine enge Abstimmung
behindere.

Zivilgesellschaftliche Akteure verstehen sich allerdings nicht nur als Informati-
onsvermittler und Meinungsmacher, sie organisieren auch tatkriftige Unterstiitzung.
Die Hamburger Stiftung fiir politisch Verfolgte und das Writers-in-Exile-Programm
des deutschen PEN-Zentrums stellen zum Beispiel Zufluchtsorte zur Verfiigung; aller-
dings ist die Anzahl der insgesamt zur Verfiigung stehenden Plétze gering. Das wird
auch im wissenschaftlichen Sektor deutlich: Am internationalen Scholars-at-Risk-
Netzwerk, das politisch verfolgten Akademikerinnen eine Stelle im Ausland vermittelt,
beteiligen sich nur drei deutsche Institutionen. In den Niederlanden sind es sechzehn
Einrichtungen, in Grofbritannien sogar mehr als hundert.®

Der hier skizzierte Uberblick iiber die Aktionsfelder und Kooperationen deut-
scher Akteure in der Einzelfallarbeit macht deutlich: Es besteht Potenzial fiir mehr
strategische Zusammenarbeit und Deutschland kann insgesamt mehr als bisher fiir
ehemalige und aktuelle politische Gefangene tun.

8  Online: http://scholarsatrisk.nyu.edu/, letzter Zugriff: 9. September 2015.



5 Emptehlungen

Bundestag

Offentliche Stellungnahmen einzelner Ausschiisse zu Fillen politischer Haft so-
wie Antréige zur Abstimmung im Bundestag sollten fraktionsiibergreifend getra-
gen werden, damit ein deutliches politisches Signal an Entscheidungstriger im
Ausland gesandt wird.

Alle Bundestagsabgeordneten sollten das Programm ,,Parlamentarier schiitzen
Parlamentarier” (PsP) des Menschenrechtsausschusses unterstiitzen und min-
destens eine Patenschaft iibernehmen. Die Auswahl der Einzelfille kann nach
eigenen geographischen und inhaltlichen Interessen erfolgen, wobei sich die Ab-
geordneten bemiihen sollten, besonders gefihrdete politische Gefangene zu pri-
orisieren. Dabei muss die wohlinformierte Einwilligung nach erfolgter Aufkli-
rung (,,informed consent®) stets gesichert sein. Die PsP-Datenbank fiihrt aktuell
rund 700 Namen von Parlamentarierinnen, Menschenrechtlern, Journalisten
und Dissidentinnen, die politisch verfolgt werden. Das ungenutzte Potenzial die-
ses Programms ist grofl: Zum Zeitpunkt des Workshop hatten nur 48 der derzeit
631 Bundestagsabgeordneten eine Patenschaft iibernommen.

Auf Auslandsreisen in Lénder, in denen politische Haft systematisch als Mach-
tinstrument eingesetzt wird, sollten Bundestagsabgeordnete nicht nur Einzel-
félle in ihren Gespriachen mit Regierungsvertreterinnen ansprechen. Sie sollten
vielmehr auch um Besuchstermine im Gefingnis oder bei unter Hausarrest ste-
henden Personen bitten und bei der Ubernahme einer Patenschaft wenn mog-
lich auch Prozessen beiwohnen. Ein solches Engagement unterstreicht, dass
politische Haft keine Bagatelle ist, sondern aufienpolitische Reputationskosten
verursacht. Besonders wenn der Zugang zu politischen Gefangenen fiir Nichtre-
gierungsorganisationen behindert wird, konnen politische Mandatstrégerinnen
neue Informationen iiber die Haftbedingungen politischer Gefangener beschaf-
fen. Wo erforderlich sollten deutsche Bundestagsabgeordnete auf eine bessere
medizinische Versorgung, die Ermoglichung von Familienbesuchen oder ande-
re Hafterleichterungen driangen. Die deutsche Botschaft vor Ort sollte vorab die
betroffene Person oder ihre Familie nach Bedarf aufkldren und die notwendige
Zustimmung einholen.

Auch das Bundestagspriasidium sollte im Ausland das Schicksal einzelner politi-
scher Gefangener ansprechen. Bei der Zusammenstellung einer geeigneten Ein-
zelfallliste sollte sich das Bundestagsprisidium nicht nur vom PsP-Programm
informieren lassen, sondern auch deutsche Nichtregierungsorganisationen
frithzeitig tiber anstehende Reisen informieren und um deren Vorschlige zu re-
levanten Einzelfillen bitten. Die Auswahl der Fille obliegt dem Bundestagspri-



sidium; die endgiiltige Einzelfallliste sollte trotzdem den an der Vorbereitung be-
teiligten Nichtregierungsorganisationen tibermittelt werden. Auch sollten diese
nach der Auslandsreise iiber den Ausgang der Gespriache - wenn relevant auch
tiber schriftliche Antworten auf Einzelfalllisten — informiert werden.

e Die Menschenrechtspolitik darf nicht ausschliefllich an den Menschenrechts-
ausschuss delegiert werden. Alle relevanten Bundestagsausschiisse, insbeson-
dere Aufienpolitik, Entwicklungspolitik, Wirtschaft, Sport, Kultur, Forschung
und Tourismus sollten ihre Handlungsmoglichkeiten in der Einzelfallarbeit ver-
stehen und nutzen. Vor allem sollten sie ihre Informationspolitik gegeniiber der
Zivilgesellschaft verbessern und die jeweils relevanten Menschenrechtsorgani-
sationen friithzeitig iiber anstehende Auslandsreisen in Kenntnis setzen, damit
aktuelle Informationen und fiir den jeweiligen Ausschuss angepasste Empfeh-
lungen vorgebracht werden kdnnen.

¢ Einzelne auflenpolitisch profilierte Abgeordnete mit ausgepriagtem Interesse
fiir Menschenrechte und einschléigigen Erfahrungen in der Einzelfallarbeit soll-
ten parteiiibergreifend bei jiingeren Bundestagsabgeordneten fiir ein aktiveres
Engagement fiir politische Héaftlinge werben, von Erfolgen berichten und, wenn
erwiinscht, auch individuelles Coaching anbieten. Der Dialog unter besonders
engagierten und interessierten Abgeordneten kann und sollte auch durch regel-
miéfligen Erfahrungsaustausch auf der Mitarbeiterebene vorangetrieben wer-
den.

Bundesregierung

e Die Bundeskanzlerin und der Auffenminister sind in der Einzelfalldiplomatie
besonders gefordert und formell liegt die Koordinierungsfunktion bei letzterem,
allerdings haben auch alle anderen Bundesministerien vielfiltige Gelegenheiten,
sich fiir politische Gefangene im Ausland einzusetzen. Sie sollten sich vor allem
dann engagieren, wenn ein inhaltlicher Zusammenhang zwischen dem Zustén-
digkeitsbereich ihres jeweiligen Ministeriums und dem Wirkungsfeld der politi-
schen Gefangenen besteht.

e Beioffiziellen Auslandsreisen sollten Menschenrechtsexpertinnen vermehrt als
Delegationsmitglieder eingeladen werden. In jedem Fall aber sollten nicht nur
die Bundeskanzlerin, sondern alle Bundesminister die in Deutschland ansissi-
gen Menschenrechtsorganisationen tiber ihre anstehenden Reisen informieren
- beispielsweise iiber das Sekretariat des Forum Menschenrechte — damit ein
fachlicher Input zur Menschenrechtslage gewéhrleistet ist.

e Wenngleich eine enge Koordinierung der Einzelfallarbeit zwischen Regierungs-
mitgliedern bereits angestrebt wird, so ist diese bisher nicht immer liickenlos ge-
wihrleistet. Keine Ministerin sollte ohne Abstimmung 6ffentliche Stellungnah-
men zu einem Einzelfall abgeben, da nicht abgestimmte Vorsto3e vertrauliche
Verhandlungschancen torpedieren konnten. Gleichfalls ist es fiir die Bundesre-



gierungratsam, nichtimmer neue Einzelfille zubenennen, sondern ressortiiber-
greifend solange einen konkreten Fall zu bearbeiten, bis dieser gelost ist bzw. bis
mafigebliche Verbesserungen der individuellen Situation eingetreten sind.

¢ Der Beauftragte der Bundesregierung fiir Menschenrechtspolitik und Humani-
tére Hilfe sollte wie bisher 6ffentliche Stellungnahmen in besonders priagnanten
und dringlichen Einzelfillen abgeben, allerdings kann und sollte das Follow-up
gestirkt werden. Wenn 6ffentliche Stellungnahmen im Ausland unbeachtet ver-
hallen, sollte der Beauftragte nachhaken. Hierzu kann er vorab Riickendeckung
vom Auflenminister und der Bundeskanzlerin einholen, um weitere, hGherran-
gige Stellungnahmen androhen zu konnen. Die besondere Position des Beauf-
tragten darfnicht dazu fithren, dass die Einzelfallarbeit an ihn ausgelagert wird.
Liegt ausreichend Dokumentation tiber die verantwortlichen Richterinnen, Po-
lizeibeamten und Gefingniswéchterinnen vor, kann der Beauftrage auch diese
namentlich nennen, zum Beispiel um die Aufnahme von Ermittlungen einzufor-
dern.

e Im Vorfeld von Staatsbesuchen und Regierungskonsultationen ist eine enge
Koordination der Einzelfallarbeit unerlésslich, denn hier gilt es, eine Eskala-
tionsstrategie umzusetzen. Falls im Vorfeld des offiziellen Treffens auf der Ar-
beitsebene keine zufriedenstellende Losung erarbeitet werden konnte, kann in
Abstimmung mit dem Bundeskanzleramt damit gedroht werden, dass bei Aus-
bleiben eines Entgegenkommens der Einzelfall von der Bundeskanzlerin ange-
sprochen wird. In der Regel versuchen die zustdndigen Diplomaten im Ausland
genau dies zu verhindern. Ein solches Vorgehen verindert somit das Interessen-
kalkiil iiber die politischen Kosten und Nutzen von Inhaftierung und kann zur
frithzeitigen Freilassung einer oder mehrerer Gefangenen fithren.

¢ Beider Verhandlung iiber Konzessionen - von Haftbedingungen bis hin zu Frei-
lassungen - sollte die Bundesregierung auf positive Anreize verzichten, da an-
sonsten ungewollt zukiinftige Inhaftierungen begiinstigt werden kénnten. An-
statt Freilassungen zu belohnen, sollten deutsche Regierungsvertreterinnen
daher eher versuchen, politische Haft mit negativen Konsequenzen zu sanktio-
nieren. Dazu gehort zum Beispiel die oben genannte Eskalation oder das Andro-
hen von kritischen, 6ffentlichen Stellungnahmen. Auch individualisierte Sankti-
onen sind mogliche negative Konsequenzen, wie das Beispiel des amerikanischen
Magnitski-Gesetzes zeigt.

¢ In Gesprichen iiber einzelne politische Gefangene hinter verschlossenen Tiiren
sollte die Bundesregierung immer kritischer auftreten als in der Offentlichkeit.
Ansonsten entsteht im Ausland leicht der Eindruck, dass die Bundesregierung
dem Problem der politischen Haft in der Aufienpolitik keine Bedeutung beimisst
und die 6ffentlichen Stellungnahmen nur aus Griinden der Innenpolitik abgibt.
Offentlichen Stellungnahmen sollten daher deutlich kritischere vertrauliche
Stellungnahmen vorausgehen. Ein Verweis auf innenpolitische Erwéigungen
kann jedoch niitzlich sein, nimlich um unmissverstindlich zu signalisieren,
dass sich die Haltung der Bundesregierung zu Menschenrechtsfragen auch we-



gen der eigenen innenpolitischen Interessenlage nicht indern wird und insofern
im Ausland ernst zu nehmen ist.

Auswirtiges Amt

+  Dem Auswirtigen Amt fehlt eine systematische Ubersicht iiber die bisher erfolg-
te Einzelfallarbeit. Eine umfassende Sichtung und Evaluation wird empfohlen,
um die Arbeit und Kohédrenz des Amtes zu stérken.

e Aufbauend auf den Ergebnissen der Evaluation sollte das Auswirtige Amt eine
Leitlinie zur Einzelfallarbeit erstellen und dafiir Sorge tragen, dass diese konse-
quent umgesetzt wird. Derzeit hingt die Intensitit der Einzelfallarbeit vor Ort
noch stark vom jeweiligen Botschafter ab und ist insgesamt wenig ausgeprégt.
Eine Leitlinie in Kombination mit der Beriicksichtigung menschenrechtlicher
Aspekte in den Zielvorgaben fiir deutsche Botschafterinnen kdnnte hier Abhilfe
schaffen und zu mehr Kohérenz fithren.

e Das Auswirtige Amt sollte die Einzelfallarbeit zudem mit UN-Sondermecha-
nismen abstimmen, insbesondere mit der Arbeitsgruppe iiber willkiirliche Haft,
dem Sonderberichterstatter tiber Menschenrechtsverteidiger und dem Sonder-
berichterstatter tiber Folter.

e Im Sinne der EU-Leitlinie zum Schutz von Menschenrechtsverteidigern soll-
ten deutsche Diplomatinnen im Ausland politische Gefangene im Gefiangnis
besuchen, inklusive Menschenrechtsverteidiger in Polizeigewahrsam. Auch
ist die Anwesenheit bei allen Gerichtsverfahren gegen Menschenrechtsvertei-
diger weiterhin sicherzustellen. Wenn die Anwesenheit nicht genehmigt wird,
konnen Diplomaten an ausgewihlten Verhandlungstagen mit einer Présenz vor
dem Gerichtsgebdude deutlich machen, dass sie das Verfahren beobachten. Die-
se zeitaufwindige Aufgabe teilen sich deutsche Botschaften mit denen anderer
EU-Mitgliedsldnder und gleichgesinnter Staaten. Es ist zwar nur selten moglich,
den Prozessverlauf durch die reine Priasenz zu beeinflussen, trotzdem handelt
es sich hierbei um gut investierte Zeit. Denn erstens kann die Prisenz durchaus
eine moderierende Auswirkung haben; zweitens bleiben diese Hiaftlinge, wenn
sie wieder auf freien Fufl kommen, laut Berichten von Diplomaten der deutschen
Botschaft aus Dankbarkeit oft eng verbunden und stellen wichtige Kontakte dar.
Internationale Menschenrechtsdiplomatie kann nur wirksam sein, wenn sie auf
der Arbeit von lokalen Menschenrechtsverteidigerinnen aufbaut. Deutschlands
Engagement erfordert daher gute Kenntnisse des internen Menschenrechtsdis-
kurses, und zwar nicht nur der Regierungspositionen, sondern auch der Sicht-
weisen und Strategien unabhéngiger Akteure und Oppositioneller. Um diese
Kenntnisse zu erlangen, miissen deutsche Diplomatinnen {iber den Einzelfall als
,Opferfall“ hinausschauen und vor Ort die Hintergriinde politischer Haft sowie
die Arbeit von Menschenrechtsverteidigern studieren.



In die linderspezifische Strategieentwicklung sollte das Auswirtige Amt ver-
stiarkt deutsche und internationale Menschenrechtsexpertinnen aus Zivilge-
sellschaft und Wissenschaft einbinden, inklusive ehemalige politische Gefange-
ne im Exil. Vergleichbare Konsultationen sollten im jeweiligen Land zwischen
Botschaftern und lokalen Menschenrechtsverteidigerinnen stattfinden. Diese
Abstimmung sollte der Identifikation von konkreten, realistischen Ziele dienen.

Livilgesellschaft

Vertreterinnen von Menschenrechtsorganisationen sollten ihre Bitten um Un-
terstiitzung in besonders dringlichen Einzelféllen gegeniiber staatlichen Akteu-
ren strategisch abstimmen, anstatt in Konkurrenz Aufmerksamkeit fiir ihre ei-
genen Fille zu suchen; Konkurrenz mindert ihre Einflussméglichkeiten.

Deutsche Menschenrechtsorganisationen sollten die Adressaten ihrer Anfragen
und Forderungen diversifizieren und sich nicht auf den Menschenrechtsaus-
schuss, das Auswirtige Amt und das Bundeskanzleramt beschrinken. Im Bun-
destag sollten sie vermehrt Mitglieder des Auswértigen Ausschusses ansprechen,
da diese im Ausland deutlich mehr Gewicht haben als Mitglieder des Menschen-
rechtsausschusses. Auch die Ausschiisse fiir Wirtschaft, Entwicklungspolitik,
Sport, Tourismus, Forschung und Kultur sollten stirker zur Unterstiitzung in
der Einzelfallarbeit angeworben werden. Gleiches gilt fiir die Mitglieder der Bun-
desregierung: Eine breiter gefacherte Suche nach Regierungsvertreterinnen, die
bereit sind, sich in der Einzelfallarbeit zu engagieren, leistet auch einen Beitrag
zum Mainstreaming des Themas Menschenrechte.

Gute Basisinformationen sind in der Einzelfalldiplomatie entscheidend. Men-
schenrechtsorganisationen spielen eine zentrale Rolle in der Informationsbe-
schaffung und sollten daher ihren hohen Qualitédtsstandard aufrechterhalten.
Eine ausfiihrliche Erlduterung von Folgen der Verdffentlichung eines Einzel-
schicksals sowie Einwilligungsformalitdten nach erfolgter Aufklarung (,infor-
med consent®) fiir politische Héftlinge gehoren bei einigen Menschenrechtsor-
ganisationen bereits zum Qualitidtsstandard. Dies sollte bei allen der Fall sein.
Dariiber hinaus sollten Menschenrechtsorganisationen in der Institutionali-
sierung ihrer Kampagnenarbeit auch dafiir Sorge tragen, dass die Auswahl der
politischen Héftlinge nicht durch institutionelle Interessen - insbesondere die
Attraktivitit eines Falls fiir Fundraising — beeinflusst wird. Neben Informati-
onen iiber Héftlinge sollten Nichtregierungsorganisationen auch gezielt Infor-
mationen tiber die mit dem Fall betrauten Verantwortlichen sammeln, also die
politischen Entscheidungstriger sowie die Staatsanwéltinnen, Richter, Polizei-
beamten und Geféngnisdirektorinnen, die das System der politischen Haft auf-
rechterhalten.



e In der Medienberichterstattung iiber politische Gefangene sollte eine Heroisie-
rung, aber auch die Stilisierung der Opferrolle vermieden werden. Vielmehr soll-
te neben den Einzelschicksalen die ursidchliche Repressionssystematik beleuch-
tet werden.

e Forschungseinrichtungen und Think Tanks konnen neben der Bereitstellung
wissenschaftlicher Expertise einen Beitrag zu Strategieentwicklung und Orga-
nisationslernen leisten, indem sie einen informellen Raum fiir offenen Austausch
iiber Erfolge und Misserfolge in der MenschenrechtsaufRenpolitik schaffen. Im
Schulterschluss mit privaten Wissenschaftsférderern sollten Universitéiten zu-
dem das Engagement Deutschlands im internationalen Scholars-at-Risk-Netz-
werk ausbauen.

e Private Forderer fiir die voriibergehende Aufnahme von politisch Verfolgten in
Deutschland sollten nicht nur Mittel fiir die betroffene Person, sondern auch fiir
enge Familienmitglieder zur Verfiigung stellen, da zuriickgebliebene Familien-
mitglieder als Pfand missbraucht werden konnen und daher besonders gefahrdet
sind.



Anhang

Teilnehmende des Workshops

Martina Biurle
Geschiéftsfithrerin, Hamburger Stiftung fiir politisch Verfolgte

Dr. Andrea Berg
Abteilungsleiterin, Liander, Themen und Asyl,
Amnesty International Sektion der Bundesrepublik Deutschland e.V.

Wolfgang Biittner
Press Officer/Associate Advocate, Human Rights Watch Deutschland

Martin Huth
Leiter des Referats Menschenrechte, Internationaler Men-
schenrechtsschutz im Auswértigen Amt

Dr. Katrin Kinzelbach
Stellvertretende Direktorin, Global Public Policy Institute (GPPi)

Mario Krebs
Personlicher Referent des Beauftragten der Bundesregierung fiir Men-
schenrechtspolitik und Humanitire Hilfe im Auswirtigen Amt

PD Dr. Michael Krennerich

Vorsitzender, Niirnberger Menschenrechtszentrum/Mitglied des Koordinie-
rungskreises, Forum Menschenrechte/Privatdozent, Lehrstuhl fiir Menschen-
rechte und Menschenrechtspolitik der Universitéit Erlangen-Niirnberg

Julian Lehmann
Wissenschaftlicher Mitarbeiter, Global Public Policy Institute (GPPi)

Markus Loning
Ehemaliger Beauftragter der Bundesregierung fiir Menschenrechtspolitik und
Humanitére Hilfe/Griinder, Loning - Human Rights & Responsible Business

Dr. Katharina Liibbe
Leiterin des Sekretariats, Ausschuss fiir Menschenrech-
te und humanitire Hilfe im Deutschen Bundestag

Christian Mihr
Geschiiftsfiithrer, Reporter ohne Grenzen e.V.



Dr. Eva Pils
Reader in Transnational Law, King’s College London

Julian Pohl
Praktikant, Global Public Policy Institute (GPPi)

Dr. Katja Pohlmann
Stellvertretende Referatsleiterin, Referat Globale Fragen,
Vereinte Nationen, Entwicklungspolitik im Bundeskanzleramt

Maria Sannikova-Franck
Wissenschaftliche Mitarbeiterin, Biiro von Marieluise Beck, MdB

Stefan Stédhle
Legationsrat Erster Klasse, Referat Naher und Mittlerer Os-
ten, Asien, Afrika, Lateinamerika im Bundeskanzleramt

Leonie Steffen
Praktikantin, Biiro von Christoph Strisser, MdB

Christoph Striisser
Mitglied des Deutschen Bundestages/Beauftragter der Bundesre-
gierung fiir Menschenrechtspolitik und Humanitire Hilfe

Jana Strube
Koordinatorin, ,Parlamentarier schiitzen Parlamentarier“-Programm des Aus-
schusses fiir Menschenrechte und humanitire Hilfe im Deutschen Bundestag

Doris Weidig
Fachreferentin, Einzelfallarbeit, Amnesty Internatio-
nal Sektion der Bundesrepublik Deutschland e.V.

Catherine Wolf
Wissenschaftliche Mitarbeiterin, Global Public Policy Institute (GPPi)



Lentrale Fragestellungen des Workshops

¢ Wie werden Einzelfélle fiir 6ffentliche Kampagnen und diplomatische Bemii-
hungen ausgewihlt?

e Soll und kann die Einzelfallarbeit auch systemische Menschenrechtsverbesse-
rungen begiinstigen oder gilt der Einsatz vor allem der betroffenen Person?

e Welche Erfolge haben Sie bisher mit Threr Einzelfallarbeit erzielt und wie kam es
dazu? Wie erkliren Sie Misserfolge?

e Welche Kooperationserfahrungen haben Sie bisher mit anderen deutschen oder
internationalen Akteuren gemacht und hatte diese Kooperation einen Mehr-
wert? Lisst sich die Kooperation im Sinne eines abgestimmten, strategischen
Vorgehens ausbauen?
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