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Zusammenfassung

Die Bemühungen um einen Menschenrechtsmechanismus in Südostasien führten zur Einrichtung 
eines Menschenrechtsgremiums, der ASEAN Intergovernmental Commission on Human Rights 
(AICHR). AICHR verfasste 2012 die ASEAN-Menschenrechtserklärung (AHRD). Sie wurde von 
allen zehn ASEAN-Mitgliedsstaaten verabschiedet. Der Entstehungsprozess der AHRD war 
von Meinungsverschiedenheiten zwischen den Regierungen geprägt. Das führte zu einem 
Dokument mit verwässerten Bestimmungen, die weit hinter internationalen 
Menschenrechtsstandards zurückblieben. Die Auswirkungen der AHRD waren bisher begrenzt. 
Die Priorisierung und die Behandlung von Menschenrechtsfragen in Südostasien bleiben 
Herausforderungen. Zwar hat die AHRD einen gemeinsamen Rahmen für die Erörterung von 
Menschenrechtsfragen geschaffen und ein gewisses Engagement ermöglicht. Aber 
Beschränkungen und Schwächen der AICHR untergraben wirksamen Menschenrechtsschutz 
für diejenigen, die ihn benötigen.

Diese von Edmund Bon Tai Soon und Umavathni Vathanaganthan verfasste Analyse zeichnet die 
Entwicklung der ASEAN-Menschenrechtsinstitutionen nach und bewertet, wie bzw. ob die AHRD 
dazu beigetragen hat, Menschenrechte im Leben und im Bewusstsein der Menschen in 
Südostasien zu verankern.
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10 Jahre ASEAN-Menschenrechtserklärung

Einführung

Der Verband Südostasiatischer Nationen (ASEAN) wurde durch die Bangkok-Erklärung von 1967
gegründet, um politische Stabilität und wirtschaftliches Wachstum zu fördern. Dies war auch ein
Versuch, den Einfluss des Kommunismus einzudämmen, der sich während des Kalten Krieges in
den Ländern Südostasiens ausbreitete (Council on Foreign Relations, 2022).

Im Laufe der Jahre hat der „ASEAN-Weg“ der Nichteinmischung Fortschritte im Bereich der
Menschenrechte gelähmt. Die zehn ASEAN-Staaten zögern, die Menschenrechtsbilanz der anderen
zu kritisieren. Die Regierungen rechtfertigen ihre Nichteinmischung und Untätigkeit bei
Menschenrechtsverletzungen mit dem Verweis auf die notwendige Konsensbildung des ASEAN-
Weges. Die „asiatischen Werte“ werden oft auch als Schutzschild gegen „westliche“ Konzepte
benutzt, die Individualismus betonen (Hoon, 2004).

Der ASEAN-Weg wird durch zahlreiche ASEAN-Instrumente wie den Vertrag über Freundschaft und
Zusammenarbeit in Südostasien von 1976 und die ASEAN-Charta von 2007 bekräftigt. Sie wurden
zentrale Elemente des ASEAN-Regionalismus (Acharya, 1998; 2009; Sundrijo, 2021). Die ASEAN-
Menschenrechtserklärung von 2012 (AHRD) ist keine Ausnahme. Sie enthält keine gerichtlichen
oder außergerichtlichen Mechanismen zu ihrer Durchsetzung. Gemäß Artikel 39 sollen die
Menschenrechte durch „Zusammenarbeit untereinander“ erreicht werden. Die Einhaltung der
ASEAN-Prinzipien, einschließlich der Nichteinmischung, wie sie in der ASEAN-Charta verankert sind,
wird in der Präambel der AHRD bekräftigt.

Menschenrechte in ASEAN

Die Motivation der ASEAN-Staatschefs, Menschenrechte zu institutionalisieren, ist unklar. Einige
sehen diesen Schritt als Teil einer Strategie, ASEAN neu zu legitimieren (Narine, 2012). Die UN-
Menschenrechtskonferenz von 1993, die zur Verabschiedung der Wiener Erklärung und des
Aktionsprogramms (VDPA) führte, rief Staaten dazu auf, „die Möglichkeit der Schaffung regionaler
und subregionaler Vereinbarungen zur Förderung und zum Schutz der Menschenrechte in
Erwägung zu ziehen, wo solche Vereinbarungen noch nicht bestehen“.

Kurz nach der Verabschiedung der VDPA und vor allem aufgrund internationalen Drucks
beschlossen die ASEAN-Außenminister, „ein gemeinsames Vorgehen in Menschenrechtsfragen zu
koordinieren, sich aktiv zu beteiligen und zur Umsetzung, Förderung und dem Schutz der
Menschenrechte beizutragen“ (ASEAN, 1993, S. 4). Die ASEAN Staats- oder Regierungschefs
erklärten, dass Menschenrechte nicht politisiert werden sollten und nicht als „zusätzliche
Bedingungen oder Protektionismus“ angesehen werden sollten, wenn sie mit Handel, Investitionen
und Finanzen verbunden sind (ASEAN, 1991, S. 2; Wahyuningrum, 2021). Sie betonten, dass
"Entwicklung ein unveräußerliches Recht ist und dass die Anwendung der Menschenrechte als
Bedingung für wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklungskooperation der internationalen
Zusammenarbeit schaden und den internationalen Konsens über Menschenrechte untergraben
könnte" (ASEAN, 1993, S. 4).
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Den Bemühungen der Regierungen, die Menschenrechte in Südostasien zu relativieren und eine
vollständige Übernahme aller Menschenrechte abzuwehren, setzten zivilgesellschaftliche Akteure
Einsatz für die Schaffung eines Menschenrechtsmechanismus entgegen. So entstand in
Kooperation mit der Friedrich-Naumann-Stiftung für die Freiheit die Regionale Arbeitsgruppe für
einen ASEAN-Menschenrechtsmechanismus (Regional Working Group, RWG). Die RWG setzte sich
aus führenden Menschenrechts-Expertinnen und -experten aus sechs Ländern zusammen:
Thailand, Malaysia, Indonesien, Kambodscha, Singapur und den Philippinen. Sie wurde 1995
gegründet. Ihre normative Arbeit beinhaltete zahlreiche Treffen mit Regierungsvertretern. Ihnen
sollte dargelegt werden, wie ein funktionierender Menschenrechtsmechanismus aussehen könnte
und sollte (Davies, 2013).

Die Arbeitsgruppe, die bis heute von der Friedrich-Naumann-Stiftung für die Freiheit unterstützt
wird, pflegt Kontakte mit Regierungsstellen, ASEAN und zivilgesellschaftlichen Organisationen.
Fortschritte wurden nur langsam erzielt. Zunächst wurden die Außenministerien der ASEAN-
Staaten mit der Idee eines Menschenrechtsgremiums vertraut gemacht. Die Arbeitsgruppe vertrat
stets internationale Menschenrechtsideale, auch wenn sie sich der sehr realen Möglichkeit bewusst
war, dass ASEAN diese Standards abschwächen könnte. In diesem Sinne bestand ein Großteil der
Initiativen der Arbeitsgruppe darin, Menschenrechte in regionale Sprachen zu übersetzen und sie
für ein regionales Publikum verständlich zu machen.

Als 2005 zum ersten Mal eine ASEAN-Charta vorgeschlagen wurde, war die Erwähnung eines
Menschenrechtsgremiums wichtig. Tommy Koh (2009) berichtet, dass die Einrichtung eines
Menschenrechtsmechanismus der „umstrittenste“ Punkt war. Er beobachtete, dass die
Mitgliedstaaten in drei Lager gespalten waren. Die CLMV-Länder (Kambodscha, Laos, Myanmar
und Vietnam) lehnten die die Einrichtung eines Menschenrechtsmechanismus ab. Indonesien und
Thailand waren dafür. Brunei, Malaysia, Singapur und die Philippinen waren unentschieden.

Der Versuch, eine Klausel für einen Menschenrechtsmechanismus in der ASEAN-Charta
unterzubringen, sei „heikel“, „sensibel“ und habe das Potenzial, politisiert zu werden, sagten
Mitglieder der High-Level Task Force (HLTF), die die ASEAN-Charta entwarf (Koh, 2009). Bei den
Sitzungen der HLTF wurde viel Zeit darauf verwendet, über die Rolle, die Befugnisse und das
Mandat eines Menschenrechtsmechanismus zu diskutieren.

Die ASEAN-Charta trat am 15. Dezember 2008 als völkerrechtlich verbindlicher Vertrag in Kraft, in
dem sich die Mitgliedsstaaten zur Achtung grundlegender Freiheiten sowie zu Förderung und
Schutz der Menschenrechte verpflichten. Gleichzeitig wurden die Kernnormen der ASEAN -
Souveränität, territoriale Integrität und Nichteinmischung - beibehalten. Die Charta hielt in Artikel 14
fest, dass in Übereinstimmung mit den ASEAN Zielen und Prinzipien ein „ASEAN-
Menschenrechtsgremium“ eingerichtet werden soll. Die Einzelheiten dieses Gremiums sollten in
weiteren Verhandlungen ausgearbeitet werden. Die Charta war nicht als
Menschenrechtsinstrument gedacht. Das wurde als kleiner Durchbruch gewertet.
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Zu diesem Zeitpunkt bestand allerdings noch keine Bereitschaft, ein südostasiatisches
Menschenrechtsinstrument zu schaffen, das die Rechte der Südostasiaten festschreibt. Anders als
die Afrikanische Charta der Menschen- und Völkerrechte von 1981, die substantielle
Menschenrechtsbestimmungen enthielt und die Afrikanische Kommission für Menschen- und
Völkerrecht mit einem soliden Mandat zum Schutz dieser Rechte einrichtete, enthielt Artikel 14 der
ASEAN-Charta keine Details. Die Charta legte lediglich den Grundstein für Menschenrechte, indem
sie die Einrichtung des „Human Rights Body“ vorsah. Dies eröffnete der Zivilgesellschaft die
Möglichkeit, Druck auf ASEAN auszuüben, mehr für Menschenrechte zu tun (Naldi & Magliveras,
2014).

Die ASEAN-Menschenrechtskommission (AICHR)

Auf Artikel 14 folgte die Ernennung von Mitgliedern eines Gremiums, das ein Mandat (Terms of
Reference) für eine ASEAN-Menschenrechtskommission definierte. Als das Mandat im Juli 2009
verabschiedet wurde und die ASEAN Intergovernmental Commission on Human Rights (AICHR)
entstand, galt dies als wichtiger Schritt zur Stärkung der regionalen Zusammenarbeit im Bereich
der Menschenrechte (ASEAN, 2009; Hanara & Bon, 2022). 

Die AICHR basiert auf der ASEAN-Charta. Ihr Auftrag ist die Förderung und der Schutz der
Menschenrechte in der Region. Die ASEAN-Menschenrechtskommission sollte einen "evolutionären
Ansatz" verfolgen, der zur Entwicklung von Menschenrechtsnormen und -standards in ASEAN
beitragen sollte (Punkt 2.3 der Terms of References). Ob dieser Ansatz tatsächlich verfolgt wurde,
ist diskutabel.

Obwohl im Mandat der Kommission von „Schutz“ die Rede ist, ist die Rolle der AICHR in erster Linie
auf die Förderung der Menschenrechte ausgerichtet: Die Kommission ist konsultativ tätig, bietet
Beratungsdienste an, holt Informationen über Menschenrechtsfragen ein und führt Studien durch.
Die Regierungen ernennen die Vertreter, die jederzeit wieder abberufen werden können. Es gibt
keine expliziten Befugnisse zur Durchführung von Untersuchungen, Ermittlungen oder zur
Entgegennahme von Beschwerden. Die Finanzierung aus dem Ausland von Aktivitäten zum
„Schutz“ der Menschenrechte in ASEAN ist untersagt.

Kritiker haben die AICHR als zahnlos bezeichnet. Zwar ist AICHR das Hauptorgan für die
Umsetzung der ASEAN-Menschenrechtserklärung. Aber die  Kommission kann die Mitgliedsstaaten
nicht für Menschenrechtsverletzungen zur Rechenschaft ziehen. Vor diesem Hintergrund
argumentiert die AICHR, dass die Förderung der Menschenrechte auch eine Form des
Menschenrechtsschutzes sei: 
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" Die AICHR arbeitet mit Konsultation und Konsens. Dies ist jedoch kein Hindernis für die
Förderung und für den Schutz der Menschenrechte, insbesondere für die Aufklärung und
Sensibilisierung der Menschen in der ASEAN-Region für die Menschenrechte. Die
Förderung der Menschenrechte sollte parallel zu anderen Entwicklungen erfolgen, um
sicherzustellen, dass starke Schutzmechanismen geschaffen werden."

                                                                                     (ASEAN Secretariat, 2017, p. 45)
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Fast 15 Jahre nach Einrichtung der AICHR wurde ihr Mandat noch nicht überprüft und die Terms of
Reference noch nicht gestärkt. Dabei sieht Ziffer 9.6 der aktuellen Terms of Reference eine
Überprüfung fünf Jahre nach Inkrafttreten vor. Der AHRD muss noch „Leben eingehaucht“ werden,
da die AICHR keine echte Befugnis hat, die Einhaltung der ASEAN-Menschenrechtserklärung
durchzusetzen. Eine solche Überprüfung des Mandats wäre eine Gelegenheit für die AICHR, ein
neues Schutzmandat zu definieren. Einige Mitglieder widersetzen sich diesem Schritt, indem sie
eine Überprüfung verzögern. Sie haben ihre Vertreter für das zuständige Gremium noch nicht
benannt. An diesem Widerstand sowie der Verhinderung einer verbesserten Rechenschaftspflicht
im Menschenrechtsbericht hat sich im Laufe der Jahre wenig geändert. 

Es sei daran erinnert, dass sich die Verfasser der ASEAN-Charta nur auf eine
Menschenrechtskommission einigen konnten, die kein „Fingerzeig“-Gremium sein, sondern
„Menschenrechte im ASEAN-Kontext definieren“ solle (Koh, 2009). Diese Tatsache, zusammen mit
verwässerten Menschenrechten in der ASEAN Declaration of Human Rights, verstärkt die
gegenwärtige Herausforderung, den Menschenrechtsschutz in der Region besser zu
institutionalisieren.

Die Ausarbeitung der ASEAN-Menschenrechtserklärung (AHRD)

Die erste Aufgabe der AICHR-Kommission war der Entwurf der AHRD. Diese wurde in zwei Stufen
entwickelt.

Zunächst ernannte die AICHR eine Expertengruppe, die einen Vorschlag für eine Erklärung
ausarbeiten sollte. Diese Gruppe traf sich regelmäßig und berichtete der Kommission.
Anschließend verhandelten die AICHR-Vertreter untereinander über den Wortlaut des Textes. Es
gab mehrere Entwürfe. Einige AICHR-Vertreter stellten Normen und Standards in Frage, die
internationalen Menschenrechtsnormen entsprachen. Es gab keinen Konsens für einen inhaltlich
starken Text (Petcharamesree, 2013). Jede Änderung des Textentwurfs musste einstimmig
angenommen werden. Es wurde ein Punkt erreicht, an dem man sich auf keinen Entwurf einigen
konnte. Die Mitgliedstaaten waren in ein „liberales“ und ein „konservatives“ Lager gespalten, wobei,
wie Clarke (2012) feststellt, „der Einfluss der konservativen Fraktion offensichtlich war“. In
Hinterzimmergesprächen versuchte man sich gegenseitig zu überzeugen und Kompromisse zu
finden.

Während des gesamten Prozesses fanden nur geringfügige Konsultationen mit der Zivilgesellschaft
statt. Indonesien und Thailand sprachen immerhin auf nationaler Ebene mit NGOs (Clarke, 2012;
Aguirre & Pietropaoli, 2012; Asean NGOs, 2012). Der gesamte Prozess wurde sehr unter Verschluss
gehalten (Narine, 2012). Durchgesickerte Entwürfe mit Kommentaren von Regierungen, die
Änderungen zur Schwächung der Menschenrechte enthielten, kamen and die Öffentlichkeit. Die
AICHR geriet in die Defensive und musste reagieren. Sie erhöhte ihre Sichtbarkeit durch
Stellungnahmen in den Medien und durch eilig einberufene Konsultationen mit
Menschenrechtsgruppen.
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Zwar verabschiedete ASEAN mit der Erklärung zur Beseitigung von Gewalt gegen Frauen in der
ASEAN-Region (2004), der ASEAN-Erklärung zur Bekämpfung des Menschenhandels, insbesondere
des Frauen- und Kinderhandels (2004) und der ASEAN-Erklärung zum Schutz und zur Förderung der
Rechte von Arbeitsmigranten (2007) mehrere Dokumente zu spezifischen Menschenrechtsfragen
wie Frauen, Kinder und Arbeitsmigranten. Aber  Entwurf der ASEAN Menschenrechtsdeklaration
blieb weit hinter den Möglichkeiten zurück.

Auch innerhalb der AICHR gab es Meinungsverschiedenheiten. Drei Länder wollten ein robusteres
Dokument und gaben nicht nach. Sie deuteten an, dass sie die Erklärung nicht unterzeichnen
würden. Als die Frist für die Fertigstellung der AHRD näher rückte, sahen sich die ASEAN-Führer
aufgrund des internen Drucks gezwungen, die sogenannte Phnom Penh-Erklärung zur Annahme der
AHRD zu veröffentlichen.

Am 18. November 2012, fast zwei Jahrzehnte nach der „Vienna Declaration and Programm of
Action“ (VDPA), wurden die AHRD und die Erklärung von Phnom Penh unterzeichnet. Die Erklärung
von Phnom Penh sollte diejenigen besänftigen, die eine Stärkung der AHRD anstrebten, indem sie
die Verpflichtung bekräftigte, die AHRD im Einklang mit der Allgemeinen Erklärung der
Menschenrechte umzusetzen. Es war ein stillschweigendes Eingeständnis, dass die ASEAN-
Staaten wussten, was kommen würde: Nämlich, dass die AHRD kritisiert werden würde, weil sie
hinter internationalen Menschenrechtsstandards zurückblieb.

Positiv ist zu vermerken, dass die Verabschiedung der AHRD als Fortschritt in der Legitimierung der
Menschenrechte innerhalb der ASEAN gesehen werden kann (Muntarbhorn, 2017). Einige hofften,
dass das Dokument in Zukunft die Grundlage für rechtlich verbindliche
Menschenrechtsinstrumente sein könnte (AICHR, 2011; Clarke zitiert in Duxbury & Tan, 2019). Doch
zu welchem Preis, wenn man die Definition von Menschenrechten betrachtet?

Erwartungsgemäß waren Menschenrechtsgruppen von der endgültigen Fassung der AHRD
enttäuscht. Sie waren der Meinung, dass die AHRD nur eine Fortsetzung der Geschichte der ASEAN
in ihrer ablehnenden Haltung gegenüber Menschenrechten sei. (OHCHR, 2012; Sarwar, 2018;
Renshaw, 2019). Angesichts der miserablen Menschenrechtsbilanz der Mitgliedstaaten war der
Zivilgesellschaft klar, dass die AHRD ein politischer Kompromiss war, um zu zeigen, dass man
etwas für die Menschenrechte tut - aber mit wenig Substanz.

Die Regierungen scheuten sich weiterhin davor, Menschenrechte effektiver zu institutionalisieren.
Sie beriefen sich auf den ASEAN-Weg als Vorwand für ihren Menschenrechtsansatz (Pisanò, 2014).
Auf diese Weise wurde das Merkmal derUniversalität der Menschenrechte untergraben (Naldi &
Magliveras, 2014). Der Internationale Gerichtshof (IGH) bezeichnete die AHRD als "fatally flawed
document" (2012), was den Zorn der AICHR-Vertreter auf sich zog.
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Kritik an der ASEAN-Menschenrechtserklärung

Es gibt fünf Hauptkritikpunkte an der AHRD. 

Erstens wird in Artikel 6 der Anspruch des Einzelnen auf Menschenrechte mit der Notwendigkeit
abgewogen, dass die Menschen "korrespondierende Pflichten" gegenüber anderen, der
Gemeinschaft und der Gesellschaft hätten. Diese Abwägung stellt eine ungerechtfertigte
Einschränkung der Menschenrechte dar und ermächtigt die Staaten, die Menschenrechte
einzuschränken, indem sie dem Einzelnen Pflichten auferlegen. Menschenrechte können nicht auf
diese Weise gegeneinander abgewogen werden.

Zweitens stellt die AHRD nationale und regionale Besonderheiten bei der Umsetzung der
Menschenrechte in den Vordergrund und betreibt damit sozialen, kulturellen und wirtschaftlichen
Relativismus. Artikel 7 scheint den Regierungen der ASEAN-Staaten Ausnahmen zu ermöglichen
und sie von der Verpflichtung zum Schutz der Menschenrechte zu befreien, wenn sie sich auf ihren
nationalen und regionalen Kontext berufen können. Solche Ausnahmen scheinen nach Artikel 7
unbegrenzt zu sein.

Drittens untermauert Artikel 8 die Befugnis des Staates, die Menschenrechte durch nationale
Gesetze einzuschränken, was Menschenrechtsverletzungen und -missbrauch im Namen der
„nationalen Sicherheit, der öffentlichen Ordnung, der öffentlichen Gesundheit, der öffentlichen
Sicherheit, der öffentlichen Moral sowie des allgemeinen Wohlergehens der Völker in einer
demokratischen Gesellschaft“ ermöglicht. Auch dies verstößt gegen internationale
Menschenrechtsstandards. Bestimmte Rechte wie das Recht auf Leben und das Recht auf Freiheit
von Folter dürfen nicht eingeschränkt werden.

Bedenklich ist, dass die Artikel 6, 7 und 8 den ASEAN-Staaten die Grundlage liefern, die AHRD als
„uniquely ASEAN“ zu bezeichnen (ASEAN, 2013). Diese Einzigartigkeit ist, dass die AHRD einen
gemeinschaftlichen Ethos, der die Essenz asiatischer Werte stärkt, sieht und damit kulturellen
Relativismus legitimiert.

Viertens erkennt die AHRD nur eine abgeschwächte Version der Menschenrechte im Vergleich zu
den von den Vereinten Nationen anerkannten Rechten an. Zudem fehlen einige Menschenrecht in
der AHRD. So fehlen beispielsweise das Recht auf Selbstbestimmung und das Recht auf
Vereinigungsfreiheit. Indigene Völker werden nicht als eigenständige Völker mit spezifischen
Rechten anerkannt, obwohl sie bedroht und marginalisiert sind und daher eine besondere
Erwähnung gerechtfertigt ist. Dies ist besorgniserregend, da alle ASEAN-Mitgliedstaaten die UN-
Erklärung über die Rechte indigener Völker angenommen haben (Renshaw, 2019).

Der fünfte Kritikpunkt ist, dass Artikel 9 die Prinzipien der nationalen Souveränität, der
Nichteinmischung und der „Vermeidung von doppelten Standards und Politisierung“ wiederholt. So
heißt es in der AHRD, dass es keine „Konfrontation“ geben soll. Man kann nicht über Verantwortung
oder Haftung im Bereich der Menschenrechte sprechen, wenn es keine Konfrontation mit dem
Problem und dem Menschenrechtsverletzer geben soll. 
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Das Fehlen von Berichterstattungs-, Überwachungs- oder Durchsetzungsmechanismen in der
AHRD lässt sich am besten mit dem oft zitierten ASEAN-Ansatz erklären, sich nicht in die
Menschenrechtsangelegenheiten anderer Länder einzumischen. Auch die AICHR, die die AHRD
umsetzen soll, hat keine Möglichkeit, die Staaten zur Einhaltung der Erklärung zu zwingen.

Wirkung der AHRD

Die Antwort auf die Frage, ob die AHRD nach einem Jahrzehnt etwas bewirkt hat, lautet: ja, ein
wenig - aber ganz überwiegend nein, kaum etwas.

Erstens hat die AHRD es den ASEAN-Mitgliedsstaaten ermöglicht, auf einer gemeinsamen Basis
über „Menschenrechte“ zu sprechen. Für Gegner der Menschenrechte ist es nun schwieriger zu
argumentieren, dass die Menschenrechte vom Westen aufgezwungen wurden, obwohl einige dies
immer noch versuchen. Die AHRD ist ein Paradebeispiel für einen Kompromiss zwischen Staaten,
die sich auf den "kleinsten gemeinsamen Nenner" (Desker, 2008, S. 2) geeinigt haben. So schwach
sie auch sein mag, ist sie doch ein eigenständiges regionales Bestreben.

Zweitens ist die AICHR freier als in den Jahren vor der AHRD, um durch verschiedene Aktivitäten
Erfolge für die Menschenrechte zu erzielen. Die Förderung der Menschenrechte auf regionaler und
nationaler Ebene hat zugenommen.

Die AICHR-Vertreter schlagen zunächst Programme vor und verhandeln über diese, um sie in den
Fünfjahresarbeitsplan (Five-Year Work Plan - FYWP) aufzunehmen. Der Fünfjahresarbeitsplan
enthält Einzelheiten zu den Indikatoren der Aktivitäten und gibt Auskunft über deren
menschenrechtliche Schwerpunkte. Im Fünfjahresarbeitsplan 2021-2025 der AICHR wird die AHRD
27 Mal erwähnt. Dies geschieht im Bezug auf ihre Umsetzung, die politische Unterstützung der
ASEAN-Mitgliedstaaten und sektoralen Gremien sowie die Einbindung von Interessengruppen.

Zwei Programmziele beziehen sich u.a. auf die Wahrung der Menschenrechte durch die
Dokumentation und Erfassung gemeinsamer Herausforderungen, bewährter Praktiken und
gewonnener Erfahrungen. Die Arbeit zu Rechenschaftsmechanismen erfolgt im Rahmen von
Konsultationen, in denen der Zugang zu Rechtsmitteln und Beschwerdemechanismen zur
Bekämpfung von Radikalismus und gewalttätigem Extremismus diskutiert wird. Diese
Konsultationen finden mit hochrangigen Beamten für grenzüberschreitende Kriminalität statt. Im
Fünfjahresarbeitsplan 2021-2025 wird auch auf internationale Menschenrechtsverträge Bezug
genommen, um deren Ratifizierung durch die ASEAN-Mitgliedstaaten zu fördern.

Sobald die Aktivität in den Arbeitsplan aufgenommen wurde, wird ein detailliertes Konzept mit
einem Programmbudget zur Genehmigung vorgelegt. Wenn beispielsweise ein Workshop zur
Bekämpfung von Folter organisiert werden soll, müssen die Modalitäten, das Programm, die
Finanzierung und die Teilnehmer mit AICHR abgestimmt werden. Häufig werden auch Fragen zur
Art, Auslegung und Bedeutung des betreffenden Menschenrechts aufgeworfen. Nach der
Zustimmung können die Vertreter die Aktivität kreativ gestalten, so dass eine fundierte Debatte
über das Thema entsteht. 
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Da die AICHR-Programme jedoch hinter verschlossenen Türen stattfinden, können wir den Nutzen
dieser Aktivitäten nicht allzu sehr einschätzen. Die Auswirkungen auf den Schutz der
Menschenrechte sind ungewiss.

Drittens bietet die AHRD einen Ansatzpunkt, um Menschenrechte in den Vordergrund der
regionalen Agenda der ASEAN zu rücken. Menschenrechtsdialogen dienen dem
Meinungsaustausch zwischen den Mitgliedsstaaten (AICHR, 2022a) und der Stärkung der
regionalen Kooperation innerhalb der ASEAN (AICHR, 2022b). Die AHRD wird herangezogen, um
den aktuellen Stand der Menschenrechte und des Friedens in der Region zu analysieren (AICHR,
2023). Trotz der fehlenden Schutzbefugnisse der AICHR bietet die AHRD den Vertretern der AICHR
einen Anlass, Menschenrechtsfälle zur Diskussion zu stellen und Stellungnahmen zu dringenden
Menschenrechtsfragen abzugeben.

Die Rohingya-Krise

Im Zuge der Rohingya-Krise haben mehrere ASEAN-Staaten Boote mit Geflüchteten, vor allem
Kindern und Frauen, abgefangen, die aus Myanmar flohen, um Verfolgung zu entgehen. Mehr als
700.000 Rohingya sollen geflohen sein, seit Myanmar 2018 die Volksgruppe brutal unterdrückte
und mit Massentötungen und Vergewaltigungen begann (The Borneo Post, 2018; Reuters, 2022;
Latiff & Ananthalakshmi, 2022). Als Myanmar sowie die ASEAN-Staaten, die Flüchtlingsboote
zurück auf das Meer schickten, gegen die AHRD verstießen, schwieg die AICHR und tat nichts.

Da sich die AICHR-Vertreter nicht auf eine Erklärung einigen konnten, gaben die Vertreter
Indonesiens und Malaysias 2018 eine gemeinsame Erklärung ab. Sie stellten enttäuscht fest, dass
die Möglichkeiten innerhalb der AICHR ausgeschöpft seien und forderten die ASEAN auf, ein
„ASEAN-weites Vorgehen“ zu verfolgen, um die AHRD und andere ASEAN-Verpflichtungen
umzusetzen (Wisnu & Bon, 2018). Die Veröffentlichung der Erklärung der beiden Staaten wurde als
Bruch mit der AICHR kritisiert. Sie schuf jedoch den Präzedenzfall, dass AICHR-Vertreter
Minderheitserklärungen abgeben können, wenn die AICHR keine Einstimmigkeit erzielen kann
(Collins & Bon, 2023).

Der Putsch in Myanmar

Der Militärputsch in Myanmar und die Inhaftierung von Aung San Suu Kyi und anderer führende
Politiker im Jahr 2021 ging einher mit schweren Menschenrechtsverletzungen und einem
gewaltsamen, repressiven Vorgehen gegen Demonstranten (BBC, 2021). Der internationale Druck
auf Myanmar wuchs. ASEAN zeigte sich besorgt über die Entwicklungen in Myanmar (ASEAN,
2021; 2022a; 2022b; 2022c; 2023). In den Erklärungen wurde zwar bekräftigt, dass ASEAN weiterhin
den Prinzipien der ASEAN-Charta verpflichtet sei. Zudem wurde zu „äußerster Zurückhaltung,
Geduld und Anstrengungen" aufgerufen, um "eine Eskalation der Situation zu vermeiden“ (ASEAN,
2022c). Aber die AHRD gab ASEAN keine Sanktionsmöglichkeiten gegen Myanmar an die Hand.
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Selbst als AICHR-Vertreter aus Malaysia, Indonesien, Singapur, Thailand und den Philippinen im
Jahr 2022 eine Minderheitenerklärung veröffentlichten, in der sie die Hinrichtung von vier Aktivisten
in Myanmar verurteilten (Fernandez, 2022), waren sie nicht in der Lage, die AHRD für mehr zu
nutzen. Angesichts der Spaltung von AICHR war diese Minderheitenerklärung wahrscheinlich das
Maximum, das möglich war.

ASEANs Krisenbewältigung war und ist „unzureichend und ineffektiv“ (FORUM-ASIA, 2023), da
Myanmars Junta weiterhin schwere Menschenrechtsverletzungen begeht. Das Militär weiß, dass
trotz der ASEAN-Charta und der AHRD weder ASEAN noch die AICHR etwas unternehmen können,
um einzugreifen und Diktator Min Aung Hlaing für sein Verhalten zur Rechenschaft zu ziehen.

Viertens bietet die AHRD Raum und eine Plattform für die Zusammenarbeit mit der Zivilgesellschaft
in Menschenrechtsfragen. Die AICHR hat einen Dialog mit regionalen Akteuren über aufkommende
Menschenrechtsfragen geführt, die für die Förderung und den Schutz der Menschenrechte auf der
Grundlage der AHRD von Interesse sind (ASEAN, 2017). Die Leitlinien der Kommission für ihre
Beziehungen zu zivilgesellschaftlichen Organisationen werden genutzt, um zivilgesellschaftlichen
Organisationen einen beratenden Status bei AICHR einzuräumen (AICHR, 2015b). Bisher haben 30
zivilgesellschaftliche Organisationen einen solchen Status erhalten und können so mit Vertretern
der AICHR an gemeinsamen Programmen arbeiten.

Trotz der Vorbehalte einiger AICHR-Vertreter wurden zivilgesellschaftliche Organisationen mit
Beraterstatus 2017, 2018 und 2019 zu AHRD-Gesprächen mit der AICHR eingeladen. Die
Gespräche im Jahr 2019 sollten das Engagement der AICHR für den Dialog mit der Zivilgesellschaft
stärken und gleichzeitig Input zur Definition der Artikel 9 (Exklusivität und Partizipation) und 39
(Zusammenarbeit im Bereich der Menschenrechte) der AHRD sammeln (AICHR, 2019).

Abgesehen von den oben genannten Punkten hat die AHRD die Praktiken der Regierungen vor Ort
kaum verändert.
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Fazit

Da die AHRD kein rechtlich bindendes Instrument ist, lässt sie den einzelnen Mitgliedstaaten -
weitgehend auf der Grundlage ihrer Präferenzen - einen großen Ermessensspielraum in der Frage,
ob und welche Menschenrechte sie respektieren und schützen wollen.

Die größte Errungenschaft der AHRD ist, dass sie der Zivilgesellschaft einen Ansatzpunkt bietet, um
mit Staaten über Menschenrechte zu sprechen. Das ist alles, was wir an positiven Aspekten nennen
können.

Die AHRD setzt die Apathie und Unfähigkeit der ASEAN fort, Menschenrechte ernst zu nehmen. Das
Versagen der AICHR, sich auf aussagekräftige Erklärungen zu einigen, bedeutet, dass die AHRD
heute keinen Durchsetzungsmechanismus oder zumindest Schutzmaßnahmen bietet, an die sich
Opfer und Überlebende von Menschenrechtsverletzungen wenden könnten. Der Militärputsch in
Myanmar zeigt genau dies. Die AHRD kann nicht genutzt werden, um die Junta zur Rechenschaft
zu ziehen, auch wenn die Geduld von neun ASEAN-Staaten soweit strapaziert wurde, dass die Junta
von offiziellen ASEAN-Treffen ausgeschlossen wurde.

Die Deklaration ermöglicht Imagepflege. Ansonsten wird die AHRD nicht angewandt. Sowohl
Zivilgesellschaft als auch Regierungen beziehen oder berufen sich kaum noch auf die Erklärung. Ihr
begrenzter Nutzen in Verbindung mit einer schwachen AICHR, die nicht effektiv auf kritische
Menschenrechtsprobleme reagiert, erhöht das Risiko, dass sowohl die Erklärung als auch die
Kommission noch weiter in der Bedeutungslosigkeit versinken.
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