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Internationale Apparate als politischer Akteur. Das Beispiel Vereinte
Nationen

1. Die Ratlosigkeit der Politik und der Disput der Theorien

Dartiber, dal3 die Welt gegenwartig eine Phase fundamentaler Umbriiche durchlebt,
besteht weitgehender Konsens in Theorie und Praxis internationaler Politik. Dissens
allerdings herrscht Uber die aus den Veranderungsprozessen abzuleitenden
SchluRfolgerungen. Politiker und Wissenschaftler streiten vor allem um die
Schaffung funktionsttichtiger Problemlésungskapazitaten und
Steuerungsinstrumente fir die zuklnftige Gestaltung der internationalen
Beziehungen. Uneinigkeit gibt es auch darliber, welche Akteure firr eine solche
Aufgabe geeignet seien.

Die gegenwartige Realitat der internationalen Beziehungen bietet in der Tat ein
deprimierendes Bild: traditionelle nationalstaatliche AulRenpolitik scheitert an der
Komplexitat der Probleme, und bestehende institutionelle Ordnungsinstrumente
kranken an weitgehender Disfunktionalitat. Als Folge tendieren neu entstehende wie
auch historisch Uberkommene Konflikte immer haufiger zur gewaltsamen
Austragung. Inner- und zwischengesellschaftliche Kriege, militarische Rivalitat
sowie ein erneutes regionales und mdglicherweise auch globales Wettrlisten
drohen zu pragenden Charakteristika der Weltentwicklung zu werden. Der Rat- und
Konzeptionslosigkeit der  Politk begegnen die Theorien der internationalen
Beziehungen mit vielfaltigen, nicht selten diametralen Erklarungsmustern und
Empfehlungen. An der Streitfrage, ob den Herausforderungen eher durch unilaterale
nationalstaatliche Selbsthilfe oder durch multilaterales kooperatives Handeln bei-
zukommen sei, scheiden sich wie in der Politik, so auch theoretisch die Geister.
Wechselseitige Vorwirfe signalisieren Unverséhnlichkeit. "Diese Theorien beschrei-
ben die Welt nicht akkurat", resimiert John Mearsheimer nach einer Begutachtung
institutioneller Theorieansatze, "daher ist auf ihnen basierende Politik zum Schei-
tern verurteilt.” Ernst-Otto Czempiel halt demgegentiber zwar manche Einsichten
des Realismus flr "richtig und beherzigenswert", urteilt jedoch generell: "Der
Gesamtansatz dieser Theorie aber kann heute als Gberholt gelten."?

Jede dieser Denkschulen bietet als Resultat unterschiedlicher theoretischer Sicht
auf die internationale Realitat gegensatzliche Politikempfehlungen an. Einen
zentralen Streitapfel bildet die Gestaltungsmachtigkeit von Institutionen. Kénnen
Institutionen einen verandernden, friedensstiftenden EinfluR auf nationalstaatliche
Politik ausiben und dadurch als ein wirksames Ordnungsinstrument bei der
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Gestaltung einer friedlichen und kooperativen Weltordnung agieren? Neorealisten
streiten dies vehement ab. Mearsheimer belegt sein skeptisches Urteil mit dem
Scheitern das Voélkerbundes und der Hilflosigkeit internationaler Institutionen
gegenuber dem Krieg in Bosnien. Er schluR3folgert, dal’ Institutionen in der Vergan-
genheit wenig bewirkt hatten. Vielmehr sei es der irrtimliche Glaube, dal3 Institutio-
nen etwas bewirken, gewesen; allerdings mit verderblichen Folgen. Weil auch
weiterhin ungerechtfertigtes Verlassen auf institutionelle L6sungen zu erwarten sei,
prognostiziert Mearsheimer sogar weitere Fehlschlage fur die Zukunft.> Dem halt
Harald Mdlller nach einer kritischen Bewertung institutionalistischer Ansatze ent-
gegen: "Der Realismus stot allerdings auf eine noch schwerwiegendere Einrede:
er ist nicht in der Lage, einen groRen Teil der Empirie internationaler Beziehungen
zu erklaren: Staaten kooperieren, Feinde handeln miteinander, Kriegsgegner ver-
sohnen sich, Institutionen entstehen und erhalten sich Gber lange Zeit."*

ll. Die UN-Reformdebatte

Die Kontroverse pragt auch die Diskussion um eine Reform der UNO als einziger
universeller Weltordnungsmacht. Die Debatten werden allerdings im Grunde
genommen auf drei unterschiedlichen analytischen Ebenen gefihrt und gehen
deshalb nicht selten aneinander vorbei. Zum einen wird als Reform vorrangig eine
Effektivierung und Effizienssteigerung der einzelnen Organe und des Personals
verstanden.® Auf einer zweiten Ebene wird die Fahigkeit bzw. Unfahigkeit der
Organisation, als weltpolitische Ordnungsmacht zu handeln, bewertet. Weitaus
weniger Aufmerksamkeit erhalt schlieRlich drittens die Wechselwirkung zwischen
der Haltung der Mitgliedstaaten gegentber und innerhalb der Organisation einer-
seits und der daraus entstehenden Konsequenzen fir die Handlungsfahigkeit der
internationalen Organisation als eigenstandiger politischer Akteur andererseits.
Hierin aber liegt ein wesentlicher Schlissel fir das Verstandnis der erstgenannten
Problemfelder.

Neorealisten gehen einerseits davon aus, dal3 internationale Organisationen vor
allem Arenen zur Austragung von Interessen- und Machtgegensatzen der Staaten
sind. Andererseits basiert ihre Negierung einer positiv gestaltenden Rolle der UNO
auf einem Verstandnis der Organisation als einer von den Nationalstaaten
unabhangigen GroRke an sich.® Aber in Wirklichkeit gibt es "die Organisation" als
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eine absolut autonome, selbstbestimmte und unabhangig von den Nationalstaaten
agierende Handlungseinheit kaum. Mdgen derartige Ansatze auch flir supranatio-
nale Organisationen, z.B. die Europaischen Unio, zutreffen. Bei zwischenstaatlichen
Organisationen wie den Vereinten Nationen kann von einer eigenstandigen Rolle
bisher nur aul3erst begrenzt gesprochen werden. Ein Grol3teil der Kritik, wie auch
viele Reformvorschlage fur die UNO, gehen am Kern des Problems vorbei, weil sie
die Hauptverantwortung der Staaten als primare Akteure der internationalen Politik
ignorieren.’

Zunachst einmal ist davon auszugehen, dal® internationale Organisationen durch
die Staaten selbst gebildet werden. Das Ausmal3 ihrer Kompetenz hangt vom Willen
und der Entscheidung der Staaten ab. Auf diesen Zusammenhang verweist die
Forderung Czempiels: "... wer die Vereinten Nationen reformieren will, mulR die
AuRenpolitik ihrer Mitglieder reformieren."® Die Tatsache, daR die konzeptionelle,
strukturelle und finanzielle Basis der UNO sich den neuartigen komplizierten und
umfangreichen Herausforderungen nicht gewachsen zeigt, bestatigt die Beurteilung
der realistischen Schule Uber die Unfahigkeit von Institutionen allerdings nur
scheinbar. Denn die Diagnose bleibt beim Symptom stehen. Konsequenterweise
muften die Realisten auch den nachsten Schritt der Ursachenerforschung gehen -
zum Staat.

Die strukturellen Beziehungen zwischen Nationalstaaten als Mitgliedern und der
UN-Organisation als deren Produkt belassen grundsatzliche Entscheidungs- und
EinfluBkompetenzen bei den Regierungen. Erstens ist die UNO keine
supranationale, Uber den Staaten stehende Weltregierung. Ob als
Generalversammlung oder Sicherheitsrat, es sind immer die Staaten, die
entscheiden. Sie erteilen oder verweigern einen Auftrag, formulieren und begrenzen
das Mandat fur eine friedenserhaltende Blauhelmaktion, eine militérische Friedens-
erzwingung oder eine Vermittlungsvollmacht fir den Generalsekretar. "Die
Vereinten Nationen sind ein Zusammenschlul3 souveraner Staaten", charakterisiert
Generalsekretar Boutros-Ghali diesen Sachverhalt, "und was sie tun kénnen, hangt
von dem Grad der Ubereinstimmung ab, den die Staaten untereinander erzielen."®
Zweitens wirken die Regierungen unmittelbar auf die Effizienz und Arbeitsfahigkeit
der Organisation und der Sektetariatsbediensteten ein.’® Sie geben politische Vor-
gaben flir die Struktur und die Besetzung von Flhrungsposten. Nicht selten
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erkaufen sich Regierungen im Widerspruch zur Charta durch Zuzahlungen und
Karrieregarantien die Loyalitat ihrer Landsleute im UN-Sekretariat.'”" Uber den
Budget- und Administrationsausschul3 (ACABQ) und den Verwaltungsausschuf3 fir
Koordinierung (ACC) beinflussen die Staaten direkt das Management des
Apparates. Nicht zuletzt wirkt die Zahlungs(un)moral der Mitgliedstaaten negativ auf
die Arbeitsfahigkeit des Organisation ein.'? Drittens schlieRlich resultiert die einge-
schrankte Handlungskompetenz der Vereinten Nationen vor allem aus dem immer
noch auf einzelstaatliche Souveranitat fokussierten Politikansatz der Regierungen.
Die Nationalstaaten erheben immer grél3ere Forderungen an die UNO zur Lésung
internationaler Probleme, die sie selbst unilateral nicht zu I6sen imstande oder
willens sind. Sie bringen jedoch nicht die politische Bereitschaft auf, um die
Weltorganisation mit den notwendigen politischen Vollmachten und materiellen
Mitteln auszustatten. Die Staaten sind weder bereit, auf entscheidenden Gebieten
ihre nationalen Kompetenzen auf die multilaterale Ordnungsmacht zu Ubertragen,
noch eine "Einmischung in innere Angelegenheiten" durch die Weltorganisation zu
tolerieren.

Ein genereller Kompetentransfer nationalstaatlicher Souveranitat an internationale
Organisationen findet bei den Staaten gegenwartig offensichtlich keine Akzeptanz.
Ohne multilaterales kooperatives Handeln sind aber die Probleme der
internationalen Politik immer weniger zu I6sen. Gibt es einen Ausweg aus diesem
Dilemma? Ein Bindeglied zwischen den Staaten und internationalen Organisationen
bilden die internationalen Apparate. Obwohl in grundsatzliche Beschlisse der
Staaten eingebunden, besitzen sie eine bestimmte eigenstandige Gestaltungskraft
als politischer Akteur. Konnte es sein, dal3 sich hier eine Chance bietet fir eine
graduelle Starkung multilateraler Problemlésungskapazitat ohne sofortige und
generelle  Aufgabe  nationalstaatlicher  Souveranitatsrechte  durch  die
Mitgliedstaaten?

. Der Apparat als politischer Akteur

Die Bedeutung des Apparates fur eine eigenstandige weltpolitische Rolle der UNO
wird in der Offentlichkeit und auch von den Staatenvertretern oftmals unterschatzt,
bzw. bewul3t minimiert.

Mit der Etablierung des Sekretariats entsteht eine politisch wie auch rechtlich hand-
lungsfahige Behorde, die mit den Staaten als Partner in Beziehung tritt und
interagiert. Es verkdrpert somit die Akteursqualitat, das supranationale Element, in
der internationalen Organisation.” Obwohl der Rahmen ihres Handelns durch die
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Entscheidungen der Staaten vorgegeben wird, bieten die UN-Charta wie auch die
diplomatische Praxis Raum fir eine eigenstandige politische Rolle des Apparats als
"Agentur von Staatengemeinschaftsinteressen".’ Das Sekretariat ist eines der
Hauptorgane der Vereinten Nationen. Die Charta bestimmt im Kapitel XV die
Rechtsgrundlagen, Kompetenzen und Anforderungen fiir das Sekretariat und den
Generalsekretar. Sie sind in den sogenannten "Staff Rules" weiter prazisiert.

Der Generalsekretar

Die politische Bedeutung des Generalsekretars der Vereinten Nationen wird nicht
zuletzt durch das Interesse der im Sicherheitsrat vertretenen Staaten bei der
Besetzung dieses Amtes deutlich.” In der Regel findet eine umstandliche und
zeitaufwendige Vorauswahl und Wahlprozedur statt, bevor der Generalsekretar auf
Vorschlag des Sicherheitsrates von der Vollversammlung der Mitgliedstaaten
gewahlt wird. Der Generalsekretar erhalt durch die Charta eine Doppelfunktion: Er
ist einerseits hochster Verwaltungsbeamter und Chefadministrator des Sekretariats.
Ihm wird aulBerdem durch Artikel 99 eine Rolle als "Weltpolitiker" mit eigener politi-
scher Handlungskompetenz zugeordnet. Das bedeutet: der Generalsekretar kann
jederzeit "die Aufmerksamkeit des Sicherheitsrats auf jede Angelegenheit lenken,
die nach seinem Daflirhalten geeignet ist, die Wahrung des Weltfriedens und der
internationalen Sicherheit zu gefahrden."™

Aus dieser Funktionskombination resultiert fir den Generalsekretar ebenfalls eine
zweifache Mdoglichkeit, politisch tatig zu werden: Zum einen pragt sein Handeln
nicht nur weitgehend die Effizienz des Verwaltungsapparates, sondern ebenfalls
dessen politisches Selbstverstandnis und seine diplomatischen Eigenaktivitaten im
multilateralen Verhandlungsgeschehen. Andererseits tritt der Generalsekretar als
Einzelperson, etwa in der Rolle des Vermittlers oder als Reprasentant der
Organisation gegenuber den Regierungen der Mitgliedstaaten, auch als eigen-
standiger politischer Akteur in Erscheinung. Wenn die Staaten auf eine einseitige
Druckauslibung verzichten, kann die Institution Generalsekretar als ein von
Weisungen Dritter unabhangiger weltpolitischer Akteur wirken und somit ein "genuin
internationales Interesse""” zur Geltung bringen.
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Starker als seine Vorganger tritt der gegenwartige Generalsekretar Boutros-Ghali
mit konzeptionellen Vorstellungen hervor, so z.B. in seinen der Gene-
ralversammlung entsprechend Artikel 98 der Charta vorgelegten Jahresberichten
und auch in gesonderten Dokumenten flir die Gebiete Friedenserhaltung®,
Entwicklung™ und Abristung.®® Trotz verbal geauBerter Zustimmung der
Mitgliedstaaten treffen seine Forderungen nach Ubertragung weitergehender
Kompetenzen auf die multilaterale Ebene in sensitiven Sicherheitsbereichen auf Re-
serviertheit bis klare Ablehnung. Das betrifft Vorschlage wie die Errichtung von UN-
Botschaften in den Staaten, die Bildung eines Nachrichtendienstes und einer
Satellitenaufklarungskapazitat fir die UNO?', die Schaffung multilateraler UN-Streit-
krafte entsprechend Kap. VII der Charta®? und in gewissem Sinne auch fir eine
Schnelle Peacekeeping Eingreiftruppe, bzw. standig abrufbare nationale "Stand-
by"-Truppen?.

Das UN-Sekretariat

Die Rolle des Sekretariats, des internationalen Offentlichen Dienstes, wird oft auf
das organisatorisch-administrative Dienstleistungsgebiet beschrankt gesehen. Die
politische Bedeutung des Sekretariats geht jedoch erheblich tber diese Aufgabe
hinaus. Es Ubt auf vielfaltige, wenn auch zuweilen indirekte und vermittelnde Weise,
einen spulrbaren Einflul3 auf das Gesamtspektrum des Politikentwicklungsprozesses
der Organisation aus.* Die Charta sowie die in jedem Jahr von der General-
versammlung verabschiedeten Resolutionen und Entscheidungen Ubertragen dem
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Generalsekretar bzw. dem Sekretariat eine Vielzahl von Aufgaben.

1. Sicherung des kontinuierliche Funktionierens der Organe und Institutionen

Die Bediensteten des standig arbeitende Sekretariats sichern den taglichen
Funktionsablauf der Organisation. Sie unterhalten den Kontakt zu den akkreditierten
Vertretungen sowie den AuRenministerien der Mitgliedstaaten und wirken fur die
Exekution der vielfaltigen Programme und Missionen vor Ort.

Der Generalsekretdar und damit das Sekretariat arbeiten auf der Grundlage von
Entscheidungen der aus den Mitgliedstaaten gebildeten Gremien. Resolutionen der
Generalversammlung tragen, im Unterschied zu den Mitgliedstaaten, fir den
Apparat verbindlichen Charakter. Das bedeutet, daR das Sekretariat auch dann tatig
wird, wenn Resolutionen gegen den Willen von Minderheiten der Mitgliedstaaten
zustandekommen. Es kann durch die Organe gefalBte Beschlisse nicht
grundsatzlich abandern. Art und Weise der Erflillung, Tempo und Inhalt der Reali-
sierung werden jedoch entscheidend durch die Beamten des Sekretariats bestimmt.
Durch seine Tatigkeit wirkt das Sekretariat aktiv auf den Prozel3 der multilateralen
Diplomatie zurick.

2. die wissenschaftliche-analytische Tatigkeit zur Informationsaufarbeitung und

Entscheidungsvorbereitung

Einen erheblichen Beitrag im Input-Bereich der Organisation leisten die Sekreta-
riatsangehérigen durch ihre Thematisierungs-

macht.” In der Regel erstellt das Sekretariat die Tagesordnung fiir die jeweiligen
UN-Gremien. Auf Anforderung der Organe unternimmt der Generalsekretdr, das
heit praktisch das Sekretariat, eine umfangreiche informative und analytische
Arbeit. Allein die Zahl der Berichte an die Generalversammlung stieg von knapp 90
in 1987 auf mehr als das Doppelte in 1992. Durch diese Tatigkeit setzt das Se-
kretariat fur viele Diskussionen und spateren Beschllisse bereits im Vorstadium
richtungsweisende  Ausgangspunkte. Auswahl und Thematisierung von
Problemfeldern, Selektion und Formulierung von Handlungsoptionen sowie die
vorgelegten Schlul3folgerungen und Empfehlungen bieten vielfaltige Mdéglichkeiten
der EinfluBnahme auf Meinungsbildung und Entscheidungsfindung in den zwi-
schenstaatlichen Gremien. Auch wenn Studienauftrage mit der Unterstlitzung von
Wissenschaftlern angefordert werden, haben Generalsekretar und Sekretariat bei
der Zusammensetzung von Beratungsgremien und Expertengruppen betrachtlichen
Spielraum. Mitarbeiter des Sekretariats beeinflussen den Inhalt von Studien und
analytischen Hintergrundpapieren fiir UN-Konferenzen und damit den inhaltlichen
Verlauf und die Ergebnisse der Verhandlungen.

3. Beeinflussung von Staatenpositionen durch offizielle und informelle Kontakte
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Die Angehdrigen des Sekretariats verfiigen durch langjahrige Beschaftigung mit
dem Gegenstand in der Regel Uber die umfassendsten Kenntnisse und Erfahrungen
auf den jeweiligen Sachgebieten. Naturgemal} stellen sie in der Kontaktarbeit mit
den diplomatischen Vertretern der Mitgliedstaaten, die haufig zwischen unter-
schiedlichen inhaltlichen und regionalen Einsatzgebieten rotieren, den gebenden
Partner dar. Sie liefern Informationen, Wertungen und bieten sogar bestimmte
Praferenzen fur Handlungsoptionen an. Diesen Kompetenz- und Informations-
vorsprung konnen die Sekretariatsmitarbeiter im Entscheidungsprozefl? nutzen.?®
Jedem Vorsitzenden eines UN-Organs einer Konferenz oder Arbeitsgruppe ist ein
Vertreter des Apparats als Sekretar beigegeben, der ihn inhaltlich und
organisatorisch unterstitzt. Auch in dieser Tatigkeit iben Sekretariatsbedienstete -
abhangig vom Arbeitsstil des Vorsitzenden und dem interpersonellen Arbeits-
verhaltnis - zuweilen betrachtlichen Einflu® auf Inhalte und Verfahren der Arbeit in
diesen Gremien aus.

4. Vermittlertatigkeit zur KompromiRfindung im Auftrag der Mitgliedstaaten

Indem das Sekretariat die kollektiven Gesamtinteressen vertritt, kann es gegenuber
den Mitgliedstaaten oder Staatengruppen, als unparteiische Kraft auf der Suche
nach einem Konsens behilflich sein. Die Vertreter des Sekretariats haben in ihrer
Tatigkeit vielfache Mdéglichkeiten, Uber die einzelnen Partikularinteressen hinaus-
fuhrende allgemeinakzeptable Lésungen bzw. Kompromisse zu erkennen, einen
gemeinsamen Nenner zu formulieren und fir dessen Annahme zwischen den Partei-
en zu vermitteln. Sie kénnen den Verhandlungsprozel3 durch kontinuierliche
Terminsetzung in Bewegung halten, emotionale Zuspitzungen durch
Verfahrensregeln und vertrauensbildende MalRnahmen vermeiden und durch
informelle Kontakte die Akzeptanz von Losungsvorschlagen ausloten.?” Diese Funk-
tion ist allerdings aulRerordentlich sensitiv. Sie erfordert diplomatisches Geschick
und Einfuhlungsvermdgen, denn oftmals stehen die Staatenvertreter einer selb-
standigen politischen Rolle der Sekretariatsangehdrigen reserviert gegenuber.
Grundvoraussetzung der Akzeptanz ist das Vertrauen aller Seiten in die Integritat
und Zuverlassigkeit eines UN-Bediensteten. Die Rolle einer dritten, neutralen Kraft
bietet die Chance, die traditionelle Verhandlungsfihrung, bei der die Seiten von
Maximalpositionen ausgehen, durch eine auf Problemlésung ausgerichtete Di-
plomatieform zu ersetzen. Wahrend im ersten Fall das Ergebnis gewdéhnlich ein
Kompromil3 ist, bei dem beide Seiten unter ihren Ausgangsforderungen bleiben,
bietet die Problemlésungsstrategie ein viel weiteres Spektrum von Ldsungs-
mdglichkeiten. Der neutrale Vermittler kann auf die Beseitigung der Ursachen von
Interessengegensatzen gerichtete Losungsvorschlage unterbreiten, die auch au-
Berhalb der von den Seiten ursprlinglich eingenommenen Positionen liegen. Deren
Annahme erspart den Parteien einen befiirchteten Gesichtsverlust, denn ein Abge-
hen von ihrer urspriinglichen Positionen erscheint nicht als Zugestandnis an die
andere Seite.® Fur eine aktive Rolle des Vermittlers sprechen auch
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Untersuchungsergebnisse, denen zufolge aktive Vermittler, die selbstandig sowohl
den Verlauf als auch den Inhalt von Verhandlungen beeinfluf3ten, in 40 Prozent der
Falle positive Ergebnisse erreichten, wahrend bei passiven Vermittlern lediglich 20
Prozent erreicht wurden.”

Friedenserhaltung - Peacekeeping

Das Tatigkeitsfeld Friedenserhaltung (Peacekeeping) reprasentiert vielleicht am
deutlichsten die eigenstandige Rolle von Generalsekretar und Sekretariat als
politischer Akteur. Bereits die konzeptionelle Geburt des Konzepts geht nicht auf die
Charta oder einen Beschlu3 eines Mitgliedergremiums, sondern auf die Initiative
eines UN-Generalsekretars, Dag Hammarskjéld, zurtick. Angesichts der Blockierung
der im Kapitel VIl der Charta enthaltenen friedensschaffenden Funktion durch den
Ost-West-Konflikt galt Peacekeeping lange Zeit als die einzige Mdglichkeit einer
friedensférdernden Rolle der Vereinten Nationen.

Dem Generalsekretar wird in der Regel die gesamte praktische Durchflihrung von
friedenserhaltenden Malnahmen Ubertragen. Obwohl in der Charta nicht
vorgesehen, wuchs die Zahl der friedenserhaltenden Einsatze nach dem Ende des
Ost-West-Konflikts seit 1988 quantitativ sprunghaft an und erfuhr gleichzeitig eine
betrachtliche inhaltliche Ausweitung.*® Die Zahl stieg von 5 im Jahre 1988 auf 11 in
1992, und Ende 1994 liefen insgesamt 17 Aktionen. Hinzu kam als relativ neue Auf-
gabenstellung die Vorbereitung, Durchfihrung und Kontrolle von Wahlen, von
denen es noch in 1988 keine, in 1992 sechs und 21 in 1994 gab. Das bei
friedenserhaltenden MaRnahmen eingesetzte Personal wuchs von etwa 11 000 in
1988, auf 13 000 in 1992 und mehr als 77 000 in 1994. Das Budget fur
Peacekeepingmissionen stieg von 230 Tausend Dollar in 1988 auf 1,79 Milliarden in
1992 und 3,61 Milliarden in 1994.3' Es betragt damit mehr als doppelt soviel wie das
jahrliche regulare Budget der Organisation von etwa 1,3 Milliarden Dollar.
Angesichts der quantitativ und qualitativ enorm gewachsenen Anforderungen
besteht gegenwartig die Tendenz, operative Aufgaben von den durch
Mitgliedstaaten besetzten Organen verstarkt auf das Sekretariat zu verlagern, ein
weiteres Symptom fiir die wachsende Rolle des Apparates als politischer Akteur.>

Dem Generalsekretar obliegt die konzeptionelle Vorbereitung der Aktionen, er ist
der oberste Dienstherr des eingesetzten Personals, und sein persoénlicher
Beauftragter leitet die Operationen vor Ort. Vorwilirfe wegen des Scheiterns oder
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auftretender Schwierigkeiten an den Generalsekretar gehen jedoch nur zum Teil
berechtigt an ihn. Oftmals, so z.B. in Somalia und dem ehemaligen Jugoslawien,
ignorieren die Sicherheitsratsmitglieder die Vorschlage und Warnungen des
Generalsekretars und zwingen ihm gegensatzliche Entscheidungen auf, flir dessen
Fehlschlagen dann die UNO verantwortlich gemacht wird.*

Konfliktpravention und Vermittlung

Obwohl die Charta die Hauptverantwortung fir die Wahrung des Weltfriedens und
der internationalen Sicherheit dem Sicherheitsrat tbertragt, besitzen in der Praxis
Generalsekretar und Sekretariat das groRte Potential fir vorbeugende Diplomatie
und friedliche Streitbeilegung.** Die eigenstandige Rolle des Generalsekretars bei
der Konfliktpravention und friedlichen Streitbeilegung wurden in den vergangenen
Jahren sowohl durch die Generalversammlung® als auch den Sicherheitsrat ge-
starkt. Auf seinem Gipfeltreffen im Januar 1992 hat der Sicherheitsrat dem General-
sekretar ausdricklich ein Mandat fir die Prioritat praventiver und friedenserhal-
tender MaRnahmen erteilt.*® Generalsekretar Boutros-Ghali hat mehrfach seine Be-
reitschaft bekundet, von einem solchen Mandat aktiv gebrauch zu machen und
daflr konzeptionelle Vorstellungen entwickelt.*” Er bildete im Sekretariat die Haupt-
abteilung flr Politische Angelegenheiten (DPA) und zentralisierte dort alle
politischen Funktionen, die vorher durch unterschiedliche Sekretariatseinheiten
wahrgenommen wurden. Nach mehrfacher Umstrukturierung nimmt die Hauptabtei-
lung Aufgaben der politischen Analyse, Frihwarnung und Konzipierung von Pra-
ventivmaRnahmen zur Konfliktlosung wahr.® Durch seine neutrale, Gber den
Streitparteien angesiedelte Position im Gesamtgefiige der Organisation eignet sich
das Sekretariat fir Aufgaben eines globalen Konfliktverhltungszentrums mdéglicher-
weise besser als von Mitgliedstaaten gebildete Organe wie Sicherheitsrat oder
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Generalversammlung.®® Seine Glaubwirdigkeit hangt maRgeblich von einer unpar-
teiischen Bewertung der Tatsachenermittlung, Informationen und Handlungen einer
Konfliktfriherkennung ab. Schwierigkeiten in der Umsetzung bereiten gegenwartig
vor allem, geeignete Personen als Vermittlungsbevollmachtigte des
Generalsekretars zu finden sowie fehlende Prozeduren, Training und Finanzierung
fur derartige praventive UN-Missionen.*

Kompetenz und Unabhéngigkeit der UN-Bediensteten

Intellektuelle und politische Glaubwirdigkeit der UN-Bediensteten - fachliche Kom-
petenz und politische Unabhangigkeit von den Regierungen - sind der Schlissel fir
die erfolgreiche Wahrnehmung einer konstruktiven, neutralen und akzeptierten
Rolle des Apparats. "Neutral" bedeutet allerdings nicht "unpolitisch". Im Gegenteil:
eine unparteiische, allen Partnern gegentber faire Haltung bildet erst die Voraus-
setzung flr eine erfolgreiche politische Rolle des Sekretariats. Die UN-Charta trifft
dazu in den Artikeln 100 und 101 klare Aussagen: "Der Generalsekretar und die
sonstigen Bediensteten dirfen bei der Wahrnehmung ihrer Pflichten von einer
Regierung oder von einer Autoritat auRerhalb der Organisation Weisungen weder
erbitten noch entgegennehmen.""' Die Mitgliedstaaten verpflichten sich lhrerseits,
"den ausschlieB3lich internationalen Charakter der Verantwortung des Generalse-
kretars und der sonstigen Bediensteten zu achten und nicht zu versuchen, sie bei
der Wahrnehmung ihrer Aufgaben zu beeinflussen."* Fir die Einstellung werden
als Kriterien " ein Héchstmal® an Leistungsfahigkeit, fachlicher Eignung und Ehren-
haftigkeit"** genannt. Die Auswahl soll auf "moglichst breiter geographischer
Grundlage"* erfolgen. In der Praxis erweisen sich die drei geforderten Elemente
"Unabhangigkeit", "Kompetenz" und "geographische Ausgewogenheit" nicht nur in
ihrer jeweiligen individuellen Konsequenz als schwer realisierbar. Noch
komplizierter ist es, eine optimale Kombination der zuweilen in der Praxis einander
ausschlielenden Komponenten zu erreichen.

Nicht selten versuchen Regierungen im Widerspruch zur geforderten
Unabhangigkeit des internationalen Personals Uber im Sekretariat angestellte
eigene Landsleute Einflul auf die Tatigkeit des Apparats auszuliben und In-
formationen Uber Interna zu erlangen.” Finanzielle und politische Beeinflussungs-
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versuche durch Regierungen werden bis heute unternommen.*® Trotzdem erscheint
das Ziel eines unabhangigen und neutralen Sekretariats nicht unerreichbar. Aus
den operativen Aufgaben und spezifischen Arbeitsanforderungen selbst ergeben
sich naturliche Grenzen flir ein manipulatorisches Einwirken von aul3en. Selbst die
staatssozialistischen Lander, die ein vielgliedriges System politischer, finanzieller
und administrativer Bindungen ihrer im UN-Apparat tatigen Staatsangehérigen
praktizierten, erreichten nur begrenzte Erfolge. Bestimmte EffizienzeinbulRen wer-
den zugunsten einer geographischen Balance (die zumeist auch eine bestimmte
politische bedeutet), nicht véllig vermeidbar sein. Sie wird allerdings zumindest
teilweise kompensiert durch die Reflektion der aul3eren Staatenwelt im Sekretariat.
Sie ermdglicht es, innerhalb des Sekretariats, Felder fir Kompromisse abzustecken,
ein Gefuhl fur deren Akzeptanzchancen zu entwickeln und sie gegentiber den Mit-
gliedstaaten zu vermitteln. Eine nicht zu unterschatzende negative Auswirkung
brachte der aus Einsparungsgriinden Uber Jahre verhangte Einstellungsstopp bei
praktischer Unkiindbarkeit der Sekretariatsbediensteten mit sich. Er blockierte einen
gesunden Austausch von Personal und die Zufuhr junger, veranderungsbereiter
Krafte. Die daraus resultierende Tendenz zur Uberalterung, innovationsfeindlichem
Routineverhalten und innerbilrokratischem Filz kénnten sich fir eine an den Zu-
kunftsanforderungen orientierte Sekretariatsreform als schwerwiegende Hindernisse
erweisen. Deshalb stellt die kurzlich erfolgte Aufhebung des Einstellungsstopps
eine positive Entwicklung fiir die Erneuerung des Personalbestandes dar. Wenn es
dem Generalsekretar dartber hinaus gelingt, das Ethos eines unabhangigen, den
"Weltinteressen" verbundenen internationalen Mitarbeiters zu entwickeln und die
Arbeitsmotivation durch Auswahlwettbewerbe, leistungsabhangige Laufbahnper-
spektiven und Besoldungsregelungen materiell zu untersetzen, kénnen weitere
Gegenwirkungen erreicht werden. Natlrlich wird ohne den politischen Willen der
Staaten und ihre Erkenntnis, dal3 ein neutrales Sekretariat letztendlich auch ihren
eigenen Interessen entspricht, eine wirkliche Unabhangigkeit des internationalen
offentlichen Dienstes nicht erreichbar sein.

V. Reformvorschldge

Starkung des internationalen Sekretariats

Generalsekretar und Sekretariat treten in der internationalen Politik als handelnde
Subjekte auf. Sie sind kein Staat mit eigenen 6ékonomischen, wirtschaftlichen oder
militarischen Interessen, aber sie sind politischer Akteur. In dieser einmaligen
Stellung kénnten internationale Apparate als unabhangige und neutrale Kraft als
Briicke zwischen den Staaten und auch zwischen Staaten und Gesellschaftskraften
fungieren.”
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Die Hilflosigkeit der UNO gerade gegenlber den Post-Kalte-Kriegs-Konflikten hat
eine der Ursachen im bisherigen Defizit einer praventiven Politik der
Konfliktverhinderung.  Generalsekretar und  Sekretariat  kénnten  einen
entscheidenden Beitrag zur konzeptionellen und organisatorischen
Weiterentwicklung der vorbeugenden Diplomatie zur vierten friedensrelevanten
Dimension der UNO leisten.*® Schritte in diese Richtung waren die Schaffung und
den Ausbau der Infrastruktur, die Sicherung von Training und finanziellen,
personellen und materiellen Anforderungen sowie erweiterte Fahigkeiten zur
Informationsgewinnung, Konfliktfriherkennung, Vermittlungs- und Verhand-
lungsdiplomatie innerhalb des Sekretariats.*® Erforderlich waren die Ermachtigung
zur Initiierung eigenstandiger Praventivaktivititen ohne langwierige Abstimmung
und Entscheidungsfindung der Mitgliederorgane und der Ausbau der
Sekretariatseinheit DPA zum globalen Konfliktverhtutungszentrum.>

Als eine weitere MalBnahme zur Starkung der Unabhangigkeit wird die Wahl des
Generalsekretars flr nur eine, dafir aber verlangerte Amtsperiode von sieben
Jahren empfohlen.”’ Das wirde den Generalsekretar gegeniber dem Druck von
einfluBreichen Mitgliedstaaten auf Wohlverhalten fir die Unterstitzung einer
Wiederwahl immunisieren. Die Verlangerung der Dienstperiode kdnnte gleichzeitig
ein bestimmtes Mal3 an Kontinuitat in der Amtsfihrung garantieren. Die
Unabhdngigkeit des Generalsekretdrs von den Mitgliedstaaten und insbesondere
seine politische Autoritat gegenltiber dem Sicherheitsrat wirden gestarkt.

Die Forderung nach einer Kompetenzverlagerung in der Tatigkeit der Organisation
von den Mitgliedergremien auf das Sekretariat wird gewdhnlich gekontert mit der
Beflirchtung eines weiteren Machtzuwachses flr einen aufgeblahten, ineffektiven
und unkontrollierbaren Burokratenapparat. Diese Argumente muissen ernsthaft
geprift und berlcksichtigt werden, denn zweifellos sind negative Tendenzen in
jedem der drei Problemfelder vorhanden. Ein Grof3teil der gegeniber dem
Sekretariat erhobenen Kritik besteht nicht grundlos. Unbestritten hat der UN-
Apparat erhebliche Schwachen. Wie jede Burokratie tendiert er zur
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Selbstgenigsamkeit, neigt zu Erstarrung und Routine; Vorgange ertrinken in der

Papierflut, und einmal geschaffene Stellen verschwinden selten. Bis vor kurzem

bestand keine wirksame Selbstkontrolle in Management und Finanzen. Boutros-

Ghali begann wunmittelbar nach seiner Wahl im Jahre 1991 mit einer

Umstrukturierung und "Verschlankung" des Apparats. Dabei wurden spulrbare

Ergebnisse erzielt:>*

- Eine Reihe von Fihrungsposten auf der Ebene der stellvertretenden und
Beigeordneten Generalsekretare wurden ersatzlos gestrichen und die Zahl
der Sekretariatseinheiten reduziert. >

- Der starkeren Verwaltungs- und Finanzkontrolle sowie der Aufdeckung von
Korruptions- und Verschwendungsvergehen innerhalb des Apparats diente
die Einfihrung eines Beigeordneten Generalsekretars flir Inspektionen und
Untersuchungen.

- Eine personelle Ausdiinnung wurde dadurch erreicht, daR der Personalbe-
darf aus wachsenden Arbeitsanforderungen - vor allem durch steigende Mit-
gliedszahl, den Anstieg der Berichts- und Sitzungsanforderungen sowie die
Vervielfachung von Peacekeeping-Einsatzen und Wahlunterstiitzung - durch
Umgruppierungen innerhalb des Sekretariats abgesichert wurde.>*

Der Gefahr einer unkontrollierten Verselbstandigung des Apparates in der Zukunft
kénnte durch ein effizientes "checks and balances"-System begegnet werden. Dies
erfordert erhdhte Transparenz sowie eine durchgreifende Demokratisierung der
Meinungsbildungs-, Entscheidungs- und Exekutionsprozesse. Neben den inneren
Kontrollinstrumenten und der Kontrollfunktion der Mitgliederstaaten ware ebenfalls
das Korrekturpotential einer dritten Kraft zu nutzen - das der nichtstaatlichen
Organisationen (NGOs) bzw. einer parlamentarischen Vertretung der
Weltorganisation.

Demokratisierung

Unter der Forderung nach Demokratisierung wird oft lediglich eine starkere Rolle
der kleineren Mitgliedstaaten der Organisation gegenliiber den GrolBmachten,
insbesondere den mit Privilegien und Sonderrechten ausgestatteten standigen
Sicherheitsratsmitgliedern, verstanden. Dies bildet jedoch nur einen Aspekt des
Problems. Im urspringlichen Wortsinn der Demokratie als "Volksherrschaft" er-
fordert sie eine Beteiligung der Blirger an den politischen Entscheidungsprozessen
auch der internationalen Organisationen. Die UNO ist aber in der bisherigen Praxis
nicht eine Vereinigung von Vélkern, sondern eine Gemeinschaft von Staaten, eine
intergovernementale Einrichtung. Das hat zur Folge, dalR sie Politik nicht in erster
Linie Demokratie- oder Gerechtigkeitskriterien unterwirft, sondern vor allem
Machtgebrauch von Staaten verregelt und einen Interessenausgleich von
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staatlichen Machtinteressen anstrebt.® Nicht "Wir, die Volker ..."*®, wie es in der
Chartapraambel heif3t, machen die UNO aus, sondern die Regierungen mit z.T.
fragwirdiger demokratischer Legitimierung. Eine echte Demokratisierung muf3
daher die Erweiterung der Organisation um eine gesellschaftliche Komponente
enthalten, eine Einbeziehung der "civil society", der nichtstaatlichen Gruppen und
Akteure.”” Unter dem Gesichtspunkt der weltweiten Demokratisierung verweist Bou-
tros-Ghali auf die Beteiligung der NGOs an internationalen Organisationen als "Gr-
undelemente der Reprasentation der modernen Welt" und bezeichnet sie als eine
Garantie fur deren Legitimitat.®

NGOs bilden in ihren Gesellschaften haufig Gegeneliten bzw. Paralleleliten heraus,
die im Dissens zur jeweiligen Regierungspolitik , zumindest auf spezifischen
Problemfeldern stehen. Somit bringen sie ein zusatzliches Pluralitatselement in die
internationale Politik ein und wirken sowohl gegenliber den eigenen Regierungsver-
tretern als auch fir die Tatigkeit der internationalen Apparate als korrektives
Element. In den vergangenen Jahren zeigt sich deutlich ein quantitativer und quali-
tativer Zuwachs der Rolle gesellschaftlicher Krafte vor allem auf den Gebieten
Menschenrechte, Okologie und Abriistung. Die stirkere Einbeziehung von NGOs in
die Tatigkeit zwischenstaatlicher internationaler Organisationen bringt eine Reihe
Vorteile, sie birgt jedoch auch Nachteile und Risiken. Zu den Vorteilen gehéren das
Einbringen blrgernahen  Problembewultseins, von Sachkompetenz und
Interessenartikulation; unbtrokratischer Spontanitat und innovativen kreativen
Denkens; zuweilen auch finanzieller Zuwendungen. Nachteile allerdings erwachsen
bei ungenigender Legitimation und Reprasentanz in der Gesamtgesellschaft oder
bei einer Instrumentalisierung von NGOs durch Regierungen bzw. durch Parti-
kularinteressen wirtschaftlicher oder politischer Lobbies. Aus erheblichen
Geldzuwendungen durch einzelne NGOs entsteht die Gefahr einer finanziellen und
damit auch inhaltlichen Abhangigkeit. Die Koordinierung einer optimalen Einbindung
der NGOs in die Arbeit der Organisation kdnnte durch entsprechend aufgewertete
NGO-Units innerhalb des UN-Sekretariats erreicht werden.>®
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Eine weitere Form der Erweiterung der UNO um eine gesellschaftliche Komponente
ware die Parlamentarisierung, die Einfihrung einer parlamentarischen Vertretung
aus in den einzelnen Mitgliedstaaten gewahlten Volksvertretern. So empfiehlt
Czempiel beispielsweise die Einrichtung einer Zwei-Kammer-Institution. Eine solche
grundlegende strukturelle Veranderung wirde eine funktionale Verbindung zwi-
schen innerstaatlicher und zwischenstaatlicher Demokratie herstellen.®® Die
Pluralisierung des politischen und fachlichen Inputs in die Tatigkeit der Organisation
waren wichtige Ergebnis solcher Veranderungen. Deren Wirken wird dadurch un-
abhangiger von den Regierungen und gleichzeitig ihre Akzeptanz in den Gesell-
schaften gestarkt. Dies entsprache dem Ubergang von der Staatenwelt zu einer von
mehreren politischen und gesellschaftlichen Organisationsformen gepragten
Gesellschaftswelt und wiirde diesen gleichzeitig stimulieren.®’

Obwohl also eine Reihe ernsthafter Grinde, und letztendlich auch die
Eigeninteressen der Staaten, fir die Ausweitung der Handlungsspielrdaume der
internationalen Apparate sprechen, sind die Realisierungschancen eher skeptisch
zu beurteilen. Der Prozel3 der Umsetzung eines bestimmten Interesses in praktische
Politik enthalt immer auch eine entscheidende subjektive Komponente - die
Rezeptionsfahigkeit des objektiv bestehenden Interesses durch die jeweilige
politische Elite. Das Ergebnis hangt also in starkem Malde von der "strategische
Kompetenz der Akteure"® ab. In der Praxis klafft offensichtlich eine betrachtliche
Wahrnehmungs- und Erkenntnisliicke zwischen Veranderungen in der Realitat und
subjektiver Umsetzung in notwendiges Handeln. Dies wirkt sich sowohl auf die
unilaterale Politik der Staaten wie auch auf ihre Politik gegenuber und in
multilateralen Institutionen aus. Das Scheitern der UNO widerspiegelt in vielen
Fallen lediglich das Versagen der Politik ihrer Mitglieder. Die Vereinten Nationen
kénnen nur so gut sein, wie die Mitgliedstaaten dazu bereit sind. Solange deren
AulRenpolitik auf Gberholten Konzepten und Handlungsmustern beruht, ist mit dem
fur eine durchgreifende Reform der Vereinten Nationen unverzichtbaren politischen
Willen der Staaten kaum zu rechnen.
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