Die Taktik des richtigen Input

Uber den EinfluB der UN-politischen Debatte in den USA auf die Reformempfehlungen der

Weizsicker-Kommission

Das Jubiliumsjahrist lingst vorbei. Die Uno gehtin »ihr zweites hal-
bes Jahrhundert«, wie es etwas ungelenk im englischen Titel eines
Reformvorschlags heilit, der zusammen mit etlichen anderen Studi-
en seit der 50. Ordentlichen Tagung der Generalversammlung in den
Schubladen der Vereinten Nationen und ihrer Mitglieder liegt.' Dort
werden sie auf absehbare Zeit wohl auch bleiben. Der grolie
Schwung fiir seit langem anstehende Reformen des UN-Systems,
den man sich vom 50. Jahrestag erhofft hatte, ist ausgeblieben. Der
Grund dafiir liegt nicht in der mangelnden Unterstiitzung wichtiger
Mitgliedstaaten fiir weitreichende Reformvorhaben:; ltalien bei-
spielsweise hat durchaus anspruchsvolle Vorschliige unterbreitet, die
auf eine grundlegende Revision der UN-Charta hinauslaufen. Die
Ursache ist vielmehr in der mangelnden Unterstiitzung fiir wirklich
umfassende Projekte seitens des politisch gewichtigsten Mitglieds,
der Vereinigten Staaten von Amerika ndamlich, zu sehen. Man mag es
bedauern. aber keine Politik. die auf eine Veriinderung der Grund-
strukturen der Vereinten Nationen abzielt. kann ohne zumindest das
Wohlwollen der USA erfolgreich sein. Gegen ihren Widerstand wii-
re sie von vornherein aussichtslos,

Die grundlegenden politischen Stromungen in den USA waren im
Jubiliumsjahr offenkundig von Skepsis und Ablehnung der Verein-
ten Nationen, ja fast Feindseligkeit gepriigt. Der Vorsitzende des
Auswiirtigen Ausschusses des US-Senats, der Republikaner Jesse
Helms., traf durchaus die Stimmung im Lande. als er der Uno vor-
warf, die Steuergelder hart arbeitender US-Biirger in auslindischen
»Rattenlichern« zu versenken.

Wie aber erkliirt sich vor diesem Hintergrund der Enthusiasmus, mit
dem Arbeitsgruppe um Arbeitsgruppe, Kommission um Kommissi-
on ihre Vorschlige fiir umfassende Reformen der Vereinten Natio-
nen unierbreitete”? Hatte man nicht wahrgenommen, dal die interna-
tionale Lage, vor allem aber die innenpolitische Situation des Lan-
des, auf das es dabei ganz unbedingt ankam. dem Vorhaben keines-
wegs giinstig war?

Eines der wichtigsten Gremien, die 1995 derartige Anregungen ver-
Offentlichten, war die »Unabhiingige Arbeitsgruppe iiber die Zukunft
der Vereinten Nationen<. Diese auf Anregung des UN-Generalse-
kretiirs von der »Ford Foundation« berufene Arbeitsgruppe aus ehe-
maligen Politikern, Diplomaten und Vertretern von Nichtregierungs-
organisationen hatte ihren 50-seitigen Abschluibericht im Juni Bou-
tros-Ghali tibergeben. War nun dieser Input fiir die Reformdebatte
bereits abgestimmt auf die Befindlichkeiten des gréfiten Beitrags-
zahlers, gepriigt von den UN-politischen Stromungen im Lande? Die
nachfolgende Betrachtung der Entstehungsgeschichte des Abschluli-
berichts soll zeigen, inwieweit diese — zum Teil hochst gegenliiufi-
gen — Stromungen tatsiichlich wahrgenommen wurden und welchen
Einflub sie auf die letztlich vertffentlichten Empfehlungen hatten.

USA im Blickpunkt:
Orientierung an der politischen Durchsetzbarkeit

Kein anderes UN-Mitglied ist auch nur anniihernd so hiiufig Gegen-
stand der Uberlegungen der Unabhiingigen Arbeitsgruppe gewesen
wie die USA. Wenn die Frage. inwieweit sich bestimmte Reform-
vorschliige tiberhaupt gegeniiber einzelnen Staaten wiirden durchset-
zen lassen, in der Arbeitsgruppe erdrtert wurde, dann meist mit di-
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rektem oder indirektem Bezug auf die USA. Sehr viel weniger hiiu-
fig wurden auch RuBiland, China und die Entwicklungslinder allge-
mein genannt, sehr selten die anderen beiden Stindigen Mitglieder
des Sicherheitsrats Frankreich und GrofBbritannien. Besonders oft
erorterten die zwolf Mitglieder die Frage der Durchsetzbarkeit ein-
zelner Reformvorschliige gegeniiber den Vereinigten Staaten in ihrer
zweiten Arbeitsphase — nach dem iiberragenden Sieg der Republika-

ner im Herbst 1994,

Gerade nach den Kongrefiwahlen mulbte sich die Arbeitsgruppe in-

tensiv mit der veriinderten UN-politischen Landschaft in den USA

auseinandersetzen, wollte sie ihren Reformvorschliigen iiberhaupt ir-
gendwelche politischen Realisierungschancen geben: schlieilich hat
der Kongrel3 etwa iiber die amerikanischen finanziellen Leistungen
an die Weltorganisation zu entscheiden und kann damit jede UN-Po-
litik des demokratischen Priisidenten konterkarieren. Die gleichen

Fixpunkte und Schlagworte. die nun die aufien- und UN-politische

Debatte in den USA dominierten, hatte nun auch die Arbeitsgruppe

als gewissermallen gegeben zu betrachten:

e den Topos der Verschwendung amerikanischer Steuergelder
durch Auslands- bezichungsweise Entwicklungshilfe, die Uno
und andere — hier werden anti-etatistische Grundeinstellungen
(»Get the government off our backs«: Wir wollen nicht linger
von Steuerbehirde und Amtern kujoniert werden!) auf die UN
iibertragen;

e die Vorstellung von der Uno als aufgeblihter Biirokratie zur Er-
richtung einer dirigistischen Weltregierung — damit geht die
Verkiirzung der Reformdebatte auf Verwaltungs-, Management-
und Effizienzprobleme einher;

e das Bild der UN-Friedensmissionen, voran des angeblichen »Vi-
etnams von Mogadischue, als aktuelle Auspriigung des Vietnam-
Syndroms — Handlungsmotive bezichungsweise handlungslei-
tende Begriffe sind die Absolutsetzung des Eigeninteresses
(»American interests first«) und die Forderung »Keine US-Sol-
daten unter dem Kommando (unfiihiger) Auslinder«. Es ist dies
die gegenwiirtige Ausprigung der klassischen amerikanischen
Kontroverse Internationalismus versus Isolationismus.

Um einschiitzen zu konnen. ob es der Arbeitsgruppe nun tatséichlich

darum ging, sich mit diesen Gegebenheiten auseinanderzusetzen und

sich auf die politische Durchsetzbarkeit ihrer Vorschlige unter ande-
rem in den USA zu orientieren, ist ein Blick auf das Selbstverstind-
nis der Arbeitsgruppe hilfreich. Die zw0Il Sachverstiindigen aus
zwolf Staaten® betrachteten sich — vielleicht mit Ausnahme des Mit-
glieds aus China — keinesfalls als Repriisentanten ihrer jeweiligen

Herkunfislinder und gehdrten der Gruppe ausschlieflich in personli-

cher Eigenschaft an. Die angestrebte Rolle als weisungsunabhiingige

Arbeitsgruppe von Experten brachte Moeen Qureshi, einer der bei-

den Ko-Vorsitzenden, zum Ausdruck, als er sich gegen formliche

Konsultationen mit Regierungen oder auch Nichtregierungsorgani-

sationen wandte, um den eindeutigen Eindruck zu vermitteln, daf} die

Arbeitsgruppe nicht durch Partikularinteressen beeinfluBbar sei.

Aber natiirlich bedeutete »unabhiingig« nicht, daf} sich die Gruppe als

von jeglichen realpolitischen Zwiingen losgeldst betrachtete. Die

Frage. bis zu welchem Grade sie sich an den politischen Realisie-

rungschancen ihrer Vorschlige orientieren wollte, wurde indirekt

schon auf der ersten Tagung eindeutig beantwortet: Gegen eine um-
fassende Strukturreform der UN gab es unter ihren Mitgliedern kei-
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nen Widerstand. Vielmehr erachtete man eine Reform unter Ein-
schluf} einer Revision der UN-Charta als unausweichlich. Ein sol-
ches, auf wenige, aber dennoch tiefgreifende Strukturveriinderungen
abzielendes Vorgehen flankierte die Arbeitsgruppe in ihrem Ab-
schluBbericht, indem sie technizistische, stark ins Detail gehende
Reformempfehlungen vermied.

Nun ist eine Anderung der Charta der Vereinten Nationen nur mit
Zustimmung von zwei Dritteln aller Mitglieder einschlieBilich der
fiinf Stiindigen Mitglieder des Sicherheitsrats moglich. Angesichts
dieses rechtlichen Rahmens kann es fiir die Umsetzung von Vor-
schligen fiir eine UN-Reform iiberhaupt nur zwei strategische Op-
tionen geben: Einerseits die »Option des Gordischen Knotens«, die
eine Charta-Anderung — unter Beriicksichtigung der Moglichkeit ei-
nes Vetos der USA (und der tibrigen Stindigen Mitglieder des Si-
cherheitsrats) — nach dem in der Charta festgelegten Verfahren
einschliefit. Andererseits gibt es die »Option der tausend kleinen
Blumen«, die Reformansiitze unterschiedlicher Tragweite auf vielen
Ebenen ohne Anderung der Charta umfaBt und kein formal festge-
legtes Verfahren voraussetzt. Letztere Option iibrigens ist in der (fast
flinfzigjihrigen) Reformgeschichte der Uno auch nahezu durchgiin-
gig verfolgt worden. Auch die Unabhiingige Arbeitsgruppe hatte
sich dieser grundsiitzlichen Frage zu stellen; entsprechend ihrer im
Abschlufibericht dargeiegten Analyse der anzustrebenden Rolle der
UN fiel ihre Entscheidung zugunsten der ersten Option.

Ungeachtet des Plidoyers fiir eine Anderung der Charta aber bleibt
die Frage nur teilweise beantwortet, ob die Arbeitsgruppe ihre Emp-
fehlungen in erster Linie am erwarteten politischen Widerstand in
den UN-Mitgliedstaaten ausrichtete oder ob sie, ungeachtet aller
machtpolitischen Erwiigungen, vor allem um ein theoretisch fundier-
tes, kohiirentes Programm fiir eine UN-Reform bemiiht war.

Die Unsicherheit darin, inwieweit sie den zu erwartenden Wider-
stand gegen ihre Vorschlige ins Kalkiil ziehen sollte. die Unsicher-
heit in der Wahl der besten Taktik, um fiir thren Bericht die grofit-
mogliche Resonanz zu erreichen, begleitete die Arbeitsgruppe
wiihrend ihrer gesamten Titigkeit. Sie wurde noch dadurch verstirkt,
dal} auch ihren Mitgliedern natiirlich nicht von vornherein klar sein
konnte, wie ihre Empfehlungen in den Mitgliedstaaten rezipiert wiir-
den. Mit Blick auf das Gastland der UN wies etwa der Ko-Vorsit-
zende Richard von Weizsiicker darauf hin, daf} die Haltung der USA
gegeniiber den UN ambivalent und verwirrend sei: »Manchmal ist
sie auBerordentlich idealistisch, manchmal aber auch utilitaristisch,
wenn nicht am MiBbrauch fiir eigene Zwecke orientiert.«’

Mit Truman ins visionire Herz der Amerikaner

So hat sich die Arbeitsgruppe denn auch weder allein an der ver-
meintlichen Durchsetzbarkeit noch ausschliefilich am idealtypisch
Wiinschenswerten orientiert. Wichtig war dagegen die Orientierung
an der Frage, wie die Uno verindert und gestirkt werden miisse, da-
mit sie ihren Aufgaben voll gerecht werden konne. So betonte der
frithere Bundespriisident, es diirfe nicht das Ziel sein, neue Vorschla-
ge fiir eine UN-Reform zu unterbreiten, sondern es gelte vielmehr
die Unersetzlichkeit der UN und gleichzeitig die Dringlichkeit einer
Reform hervorzuheben und im politischen Bewulitsein zu verankern.
Obwohl die Arbeitsgruppe realistisch sein und den paiitischen Wil-
len der Regierungen beziiglich einer Reform der Weltorganisation
beriicksichtigen miisse, so sei doch auch zu bedenken, dal oft erst 6f-
fentlicher Druck eine Verinderung der Regierungsstandpunkte her-
beifiihren konne. Auf die Erzeugung ebendieses Druckes aber kom-
me es an. Die Arbeitsgruppe vollfiihrte folglich in ihrer gesamten Ar-
beit eine Gratwanderung zwischen visionirer Kiihnheit und pragma-
tischem Reformismus — ein Balanceakt, aessen Ziel der analytisch
brillante Ko-Vorsitzende Qureshi so beschrieb: »Der Abschlufibe-
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Die Unabhiingige Arbeitsgruppe iiber die Zukunft der Vereinten Nationen for-
derte zum 50. Jahrestag der UN eine grundlegende Reform der Weltorganisati-
on. Die Kommission wurde 1993 auf Anregung von Generalsekretiir Boutros
Boutros-Ghali von der amerikanischen »Ford Foundation« ins Leben gerufen.
Unter dem gemeinsamen Vorsitz von Richard von Weizsiicker. Bundespriisi-
dent a.D., und Moeen Qureshi. ehemaliger Premierminister Pakistans, traf sich
die Gruppe (in Deutschland oft kurz als »Weizsicker-Kommission« bezeich-
net) zu insgesamt vier Tagungen in der Nithe von New York. Der Gruppe
gehorten zwolf — von Weisungen ihrer Regierungen villig unabhiingige — Mit-
glieder aus zwdalf Staaten an, unter ihnen die ehemalige polnische Ministerprii-
sidentin Hanna Suchocka, der frithere japanische Aublenminister Koji Kakiza-
wa und die kenianische Frauenrechtlerin und Umweltaktivistin Wangari Maat-
hai. Die Kommission wurde in ihrer Arbeit von einem Sekretariat an der Uni-
versitit Yale unterstiitzt, dem unter anderen der US-amerikanische Historiker
Paul Kennedy und der langjihrige UN-Untergeneralsekretir Sir Brian Ur-
quhart aus GroBbritannien angehérten. Den AbschluBBbericht der Kommission
mit ihrer Empfehlungen fiir eine Reform der Vereinten Nationen iibergaben
die beiden Vorsitzenden im Juni 1995 an Generalsekretiir Boutros-Ghali,

richt mul} kiihn sein und Empfehlungen enthalten, welche die Ar-

beitsgruppe hart an den Rand dessen bringen. was ihre Mitglieder fiir

durchsetzbar halten.«*

Wenn die Arbeitsgruppe mit ihrem Bericht also explizit auch die 6f-

fentliche Meinung in den Vereinigten Staaten erreichen wollte, hatte

sie dabei wiederum zwischen verschiedenen Argumentationsansiit-
zen zu wiihlen. Vier verschiedene Taktiken lassen sich dabei unter-
scheiden, nimlich

- die Konfrontativtaktik: Kritik der unilateralistischen US-Politik
gegeniiber den Vereinten Nationen (Grundgedanke: »Den Ame-
rikanern die Meinung sagen«):

— die Argumentativtaktik: Darstellung der unabdingbaren Not-
wendigkeit der UN fiir die Vereinigten Staaten (» Aufklirung der
Amerikaner: Stiirkung der UN dient letztlich auch den USA«):

— die Palliativtaktik: Ausklammern von in besonderem Mafie kon-
troversen Themen (»Reform nur dort, wo die USA sie wollen«):

und schlieBlich

— die Integrativtaktik: Analyse der UN-politischen Debatte in den
USA als Voraussetzung fiir eine Mischung aus Konfrontation,
Argumentation und Palliativum (»Die USA dort abholen. wo sie
stehen«).

Die Unabhiingige Arbeitsgruppe entschied sich fiir einen integrati-
ven Mix in ihrer Argumentationstaktik. Bewult suchte man bei-
spielsweise an den Enthusiasmus der Griindungsphase der Organisa-
tion anzukniipfen. So betonte Weizsiicker. es sei nur zu hoffen, dab
die USA eine iihnlich von visionidrem Internationalismus gepriigte
Rolle spielen wiirden wie die »Ford Foundation<. der »Rockefeller
Brothers Fund< oder die Universitit Yale als institutionelle Forderer
der Arbeitsgruppe. Und tatsichlich verfolgte die Gruppe die Absicht,
das historische Datum des 50. Jahrestags der Vereinten Nationen zu
nutzen, um die potentielle Begeisterungsfihigkeit der amerikani-
schen Offentlichkeit fiir multilateralistische Visionen anzuregen. In
bezug auf die Problematik der wesentlich von den USA verursachten
Finanzkrise der UN sagte etwa der Berater der Arbeitsgruppe Sir Bri-
an Urquhart, die Widerstinde der USA bei der UN-Finanzierung
konnten am ehesten iiberwunden werden, wenn man jenen vi-
sioniiren Geist der Zuversicht, der die amerikanische Delegation in
der Uno-Friihzeit bestimmt habe, in die politische Debatte zurtick-
bringen konne. Nur wenn dies gelinge, wiirden die Arbeitsgruppen-
empfehlungen auch »Fliigel« bekommen.’ Diese AuBerung griff
auch Weizsiicker noch einmal auf’ als er sagte:

»Wenn es der Arbeitsgruppe nicht gelingt, diesen Geist des Optimismus erneut

zu beleben, diese wunderbare Eigenschaft der Amerikaner, die es in anderen

Ecken der Welt nicht gibt, dann wird es nicht méglich sein, das Finanzierungs-

problem der UN zu losen.«"

Und man konnte hinzufiigen, dal von einer Wiederbelebung jenes

Geistes iiberhaupt der Erfolg jeder UN-Reform abhiingen wird.
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UN-Haushalt: Beitragsriickstidnde

(Ausstehende Pflichtbeitrage zum ordentlichen Haushalt und fir FriedensmaBnahmen)

Orgentl. Haushal

Friggensmalinatmen

(in Millionen US-Dollar)

Stand: jeweils 31. Dezember

»Die finanzielle Lage der Vereinten Nationen bleibt kritisch, Die Summe der
ausstehenden Pflichibeitrige bewegt sich weiterhin auf gefihrlich hohem Ni-
veaus, hielt der Generalsekretiir in einem Bericht zur »Verbesserung der Fi-
nanzlage der Vereinten Nationen« (UN Doc. A/S0/666/Add. 4 v. 22. 3. 1996)
fest. Die Beitragsschulden der Mitgliedstaaten bei der Weltorganisation be-
licfen sich per Ende vergangenen Jahres auf 564 Mill US-Dollar (gegeniiber
480 Mill Ende 1994) beim ordentlichen Haushalt und auf 1,7 Mrd Dollar
(1994: .3 Mrd) fiir die Friedensmafinalmen. »Von den am Jahresschlufi
1995 ausstehenden Summen schuldete der Mitgliedstaar mit dem hiichsten
Beitragssarz 73,5 vH beim ordentlichen Haushalt und 47,4 vH bei den Frie-
densmafinahmen.« Mitte Mdrz 1996 belief sich der Anteil dieses Staates an
den Schulden noch auf 57,1 beziehungsweise 47,7 vH.

Es wird nicht tiberraschen, dall Weizsiicker in einem Artikel iiber die
UN-Reform einen Ausspruch Prisident Trumans zitierte, der fiir ein
idealistisches, multilateralistisches Amerika steht:

»Wenn ein Volk Sicherheit fiir sich selber haben will, mufi es bereit sein. alle an-
deren Volker an dieser Sicherheit teilhaben zu lassen. Das ist der Preis, den je-
de Nation fiir den Weltfrieden zu zahlen haben wird.«’

Sollte es der Arbeitsgruppe gelingen, mit solchen hoch symboltriich-
tigen, vom Nimbus des historisch >Richtigen< umgebenen Priisiden-
tenworten in den USA gehort zu werden, kann ein Ankniipfen an
den Optimismus der Griindungsphase der UN vielleicht maglich
Sen.

Aufklidrung bei zentralen Punkten,
Riicksichtnahme auf Irrationalismen

SchlieBlich bemiihte sich die Arbeitsgruppe auch, die teilweise
duberstirrationale und polemische UN-Debatte in den USA durch ei-
ne stringente, Fehlurteile korrigierende und auf die dort verbreiteten
emotionalen Argumente zugeschnittene Argumentation zu versach-
lichen. Die grundsiitzlichen Zweifel vieler US-Biirger an der Effizi-
enz der Vereinten Nationen nahm man dennoch ernst, wie der Ab-
schluBibericht deutlich zeigt.

Ein krasses Beispiel fiir solche Fehlurteile ist beispielsweise die
durch Meinungsumfragen ermittelte durchschnittlich vertretene Ein-
schiitzung, dafl 15 vH des US-Bundeshaushalts fiir Auslandshilfe
und UN-Beitriige verwendet werden und dal} der wiinschenswerte
Anteil bei 5 vH liege. Tatsiichlich aber wird nur rund ein Prozent des
Haushalts fiir Auslandshilfe verwendet®, und hiervon entfiillt der
Lowenanteil auf Israel und Agypten. Dennoch beruht ein Gutteil der
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Popularitiit von Politikern wie Jesse Helms auf deren Forderung nach
Beschneidung amerikanischer Zahlungen an die UN. Ziel der Ge-
samtargumentation des Abschluliberichts war es nach dem Ver-
stindnis der Arbeitsgruppe, ein generell UN-freundliches Klima in
den USA zu schaffen, das als Voraussetzung fiir eine erfolgreiche
UN-Reform angesehen wurde.

Unter den zwolf Mitgliedern bestand Einigkeit darin, dafl die Uno
nicht um ihrer selbst willen gestiirkt werden solle. Als zentrale Bot-
schaft des Abschluf3berichts betrachtete man es vielmehr. die Uner-
setzbarkeit der Vereinten Nationen iiberzeugend darzustellen:
»Wenn wir gribere Unterstiitzung fiir internationale Organisationen verlangen,
miissen wir demonstrieren, dafb diese Unterstiitzung notwendig ist. weil die zu be-

wiiltigenden Aufgaben (heute) komplexer sind. und El!'i.'hl etwi, weil wir meinen,
Multilateralismus sei an sich schon eine gute Sache.«

Flankiert wurde dieser Ansatz, indem man bei besonders kontrover-
sen Themen (divisive issues) wenn schon keine inhaltlichen Zuge-
stindnisse machte. so doch mit Bedacht argumentierte. Einer der bei-
den Vorsitzenden etwa betonte, man solle auf Sitze verzichten, die
inhaltlich wenig hinzufiigten, aber die Gefahr hervorriefen. Kontro-
versen auszuldsen. So solle beispielsweise die Bezugnahme auf den
Wunsch nach einer globalen politischen Vereinigung oder gar nach
einer Art >Weltregierung< aus dem Berichtsentwurf getilgt werden,
weil er von den Gegnern einer solchen Entwicklung als Plidoyer
eben dafiir interpretiert werden konnte.'” Und in der Tat ist in den
USA gegenwiirtig jene politische Grundstrémung besonders macht-
voll, die jeder Art von Zentralregierung offen feindselig gegeniiber-
steht und staatliches Handeln (government) an sich nicht als Losung,
sondern als Ursache gesellschaftlicher Probleme betrachtet. Nur am
Rande sei angemerkt, wohin die populistische Pflege solcher Res-
sentiments letztlich auch fithren kann. Immerhin gibt es eine zwar
extremistische, aber geistig doch dem amerikanischen Konservati-
vismus verwandte Minderheit von US-Biirgern, die unter Berufung
auf eine drohende Invasion der Vereinigten Staaten durch die UN re-
spektive auf eine Diktatur der Bundesregierung (was zu einem Be-
drohungskomplex verschwimmt) Terrorakte wie den von Oklahoma
City im Frithjahr 1995 wenn nicht aktiv unterstiitzt, so doch gut-
heil3t.

Bei der Behandlung einzelner Reformvorschlige durch die Arbeits-
gruppe trat diese Leitlinie des der Vermeidung sachlich eher hinder-
licher Kontroversen besonders deutlich zutage in der Behandlung
des Abschnitts tiber die UN-Finanzen und Verwaltungsreformen und
bei den Diskussionen um die fiir den UN-Generalsekretiir zu for-
dernde Stellung gegeniiber dem Sicherheitsrat. Hervorgehoben seien
in diesem Zusammenhang schlieBlich Ausfiihrungen Qureshis tiber
die kiinftige Bedeutung nationaler Souverinitiit im Verhiiltnis zu den
Vereinten Nationen, die sich deutlich im Eingangskapitel des Ab-
schluBberichts widerspiegeln. Diese Position wurde zur Hauptargu-
mentation der Arbeitsgruppe: Nationale Souveriinitit soll demnach
nicht etwa als Teil eines politischen Programms zugunsten einer
Weltregierung oder einer Weltfoderation (world federalism) einge-
schriinkt und beschnitten werden. Dies zu fordern, erkennt die Ar-
beitsgruppe, wiirde ihren Bericht insbesondere in den USA absolut
unglaubwiirdig machen. Statt dessen betont sie, dali die Beschriin-
kung nationaler Souveriinitit — auch wenn man dies bedauern moge
— ein unaufhaltsamer globaler Prozel sei, dem es sich schon aus
pragmatischen Griinden anzupassen und dem es mit Hilfe der UN
steuernd zu begegnen gelte. Mit dieser im Abschluflbericht deutlich
vertretenen Argumentation reagierte die Arbeitsgruppe auch auf den
politischen Diskurs in den Vereinigten Staaten, indem sie »nicht je-
ne mit Munition versorgt, die behaupten, sie verteidigen ihre Sou-
veriinitiit schon seit Hunderten von Jahren.«!!

Nur als Apercu sei hier noch angemerkt. daf die zunéchst umstritte-
ne, jedenfalls bewufite Nichterwiihnung der UNESCO im Arbeits-
eruppenbericht'? zwar Ausdruck politischer Klugheit ist, weil allein
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der Name dieser Sonderorganisation in den USA noch immer ein ro-
tes Tuch ist und man Riicksicht auf politischen Irrationalismus
nimmt. Sachlich begriindet aber ist sie keineswegs, giltdie UNESCO
doch inzwischen selbst im US-AuBienministerium als bestverwaltete
Sonderorganisation der Vereinten Nationen. '

Umsetzung der Taktik: UN-Friedensmissionen

Ein Blick auf die einzelnen Empfehlungen der Unabhiingigen Ar-
beitsgruppe in ihrem AbschluBibericht zeigt vor allem im Bereich der
internationalen Friedensordnung und der militéirischen Sicherheit,
dali die Gruppe ihre grundlegenden strategischen und taktischen
Uberlegungen zur Durchsetzbarkeit von Reformen auch in konkrete
politische Forderungen iibersetzte. Auch hier fand die Wahrneh-
mung der UN-politischen Einstellungen in den USA ihren Nieder-
schlag.

Beispielhaft sei nur der Bereich der Friedensmissionen der Vereinten
Nationen herausgegriffen, an dem sich besonders deutlich zeigt. wie
die Wahrnehmung amerikanischer UN-Politik den Input der Re-
formdebatte beeinflubite. Die Unabhiingige Arbeitsgruppe schliigt
sowohl die Schaffung einer Schnelleingreiftruppe unter der Verfii-
gungsgewalt des Sicherheitsrats als auch verinderte Kommando-
strukturen bei militirischen UN-Missionen vor. Beide Emptehlun-
gen beriihren Kernbereiche amerikanischer UN-Politik. Bereits bei
der Griindung der Vereinten Nationen sicherten sich die USA unter
anderem deshalb ein Vetorecht im Sicherheitsrat, weil einfluireiche
Senatsmitglieder nicht dulden wollten, dall amerikanische Truppen
ohne Zustimmung der amerikanischen Regierung eingesetzt werden
konnten. '

Zu einer nachhaltigen Bestitigung des amerikanischen Unwillens,
US-Soldaten unter fremdes Kommando zu stellen, hat in jlingerer
Zeit insbesondere das angeblich den UN anzulastende »Vietnam von
Mogadischu« gefiihrt. Daf} jene 18 Soldaten. die bei dem Vorfall in
Somalia am 3. Oktober 1993 ums Leben kamen, iiberhaupt nicht un-
ter UN-Kommando standen, konnte dem Glauben keinen Abbruch
tun, dal) allein US-Befehlshaber verhindern kénnen, dal3 amerikani-
sche Soldaten in Leichensicken in ihre Heimat zuriickkehren. Und
nur US-Kommandeure scheinen auch garantieren zu konnen, dal
amerikanische Soldaten bei UN-Missionen »im nationalen Interes-

Mit besonderem Engagement setzte sich in der
Frithzeit der Vereinten Nationen als Mitelied der
US-Delegation zur Generalversammlung Eleanor
Roosevelt fiir die Menschenrechte ein. Unser Bild
zeigt sie bei einem Treffen weiblicher Delegierter
zur ersten Ordentlichen Tagung der Generalver-
sammlbung in London im Januar 1946, auf dem ein
Offener Brief an die Frauen der Welt verfafit wir-
de, in dem diese zur aktiven Mitgestaltung des
Friedens und des Wiederaufbaus aufeerufen wir-
den. Auf ihren Gatten, Prisident Franklin Delano
Roaosevelt, geht der Begriff United Nations«
zurtick; er wurde in der sEvkliirung der Vereinten
Nationen< vom 1. Januar 1942 erstmals eebrauchi.
Roosevelt verstarb am 12, April 1945, kurz vor der
Erdiffnung der »Konferenz der Vereinten Nationen
ither die Internationale Organisation< in San
Franzisko. Thm zu Ehren griffen die Staatenvertre-
ter seine Namensschapfung auf und benannten die
newe Organisation entsprechend.
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se« eingesetzt werden, wie es eine Direktive von Priisident Clinton
zur Beteiligung an UN-Operationen verlangt.'> Wiihrend die Bereit-
stellung von Soldaten fiir UN-Einsiitze (welche die USA im Sicher-
heitsrat mitithrem Veto ja verhindern kKénnten) seit dem Wahlsieg der
Republikaner im Kongreli kaum mehr durchsetzbar ist, steht dem
Konzept einer eigenen Eingreiftruppe der UN inzwischen auch Prii-
sident Clinton ablehnend gegeniiber.

Wiihrend die Kommission ihre Beratungen nach den hier erwithnten
innenpolitischen Entwicklungen in den Vereinigten Staaten auf-
nahm, blieb unter den Zwdolf zuniichst doch offen, inwieweit die
Kommandostrukturen bei Friedenssicherungsoperationen der Ver-
einten Nationen kiinftig geregelt werden sollten. SchlieBilich einigte
man sich, dafl der UN-Generalsekretiir, anders als noch in der »Agen-
da fiir den Frieden< von Boutros-Ghali gefordert'®. generell aus den
Kommandostrukturen herausgehalten werden solle. und niiherte sich
damit amerikanischen Forderungen. Auch das im Abschluflbericht
vorgeschlagene Modell eines Ad-hoc-Oberkommandos bei Mal-
nahmen nach Artikel 42 der Charta wurde amerikanischen Vorstel-
lungen angeniihert, hatte das Repriisentantenhaus doch erst im Sep-
tember 1993 Mittel fiir den Aufbau eines stiindigen UN-Krisenstabs
gesperrt:'7 Von der urspriinglich vorgesehenen stirkeren Institutio-
nalisierung des militéirischen Oberkommandos iber UN-Missionen
riickte die Arbeitsgruppe ab und benennt in ihrem Abschlubibericht
beispielsweise die Ernennung der Kommandeure vor Ort nur mehr
als mogliche Aufgabe fiir ein solches Oberkommando.'®

Auch mit ihrem Vorschlag, das Mandat kiinftiger UN-Missionen
klarer zu definieren und anhand sogenannter Stolperdraht-Klauseln
die Kriterien fiir eine Mandatserweiterung festzulegen. diirfte die Ar-
beitsgruppe in den USA auf Zustimmung stofien. Die historischen
Erfahrungen in Vietnam. Libanon oder auch Somalia haben dazu
beigetragen, dal} ein militdrisches Auslandsengagement ohne klare
Benennung der Ziele und des Zeitrahmens als innenpolitisch nicht
mehr tragbar erscheint.

Auch in der Frage der Schaffung einer Schnelleingreiftruppe sah sich
die Arbeitsgruppe einer vielfach von Stimmungen abhingigen US-
Aullenpolitik gegeniiber. Wiihrend Priisident Clinton noch im Wahl-
kampft 1992 fiir eine eigene Eingreiftruppe der UN plidierte. unter-
stiitzte er spiiter das Konzept eines arbeitstiihigen UN-Krisenstabes
und jederzeit abrufbarer Blauhelm-Verbiinde, fiir die er offenbar
auch amerikanische Truppen bereitstellen wollte. Dieses Vorhaben




stiell aber auf den Widerstand des Pentagon. und im Januar 1993
stellte Generalsekretiir Boutros-Ghali seine Bemiihungen um die
Aufstellung einer UN-Eingreiftruppe mit der Begriindung vorliufig
ein, dal} unter anderem die USA diesem Vorhaben zu groflen Wider-
stand entgegensetzten. '’

Von Anfang an beriicksichtigte die Arbeitsgruppe die Ablehnung der
USA gegentiber einer stiindigen Verfiigungsbereitschaft nationaler
Truppenkontingente, indem sie fiir eine aus Freiwilligen rekrutierte
Truppe plidierte (wobei die USA auch diese ablehnen werden). An-
dererseits verstindigte man sich erst withrend der Beratungen, dal}
eine solche Truppe »einem stindigen Kommando- und Kontrollstab
(understiinde). der wiithrend des Einsatzes seine tiglichen Anweisun-
gen vom UN-Generalsekretir erhielte.«>”

Eine solche routinemiiBige Leitung des Kommandostabs wiirde das
Gewicht und die Unabhiingigkeit des Generalsekretiirs gegeniiber
dem Sicherheitsrat wohl deutlich vergrofiern. Bedenkt man aber das
beharrliche und auch withrend der Arbeitsgruppensitzungen immer
wieder angesprochene Bemiihen der Amerikaner, eine Aufwertung
des Generalsekretiirs innerhalb des UN-Systems zu verhindern.”'
sind die Realisierungschancen einer unter dessen Kommando ope-
rierenden UN-Truppe iiberaus gering.

Allerdings konnte ein solcher Einwand bei den zwalf Mitgliedern
trotz der bekannten amerikanischen Haltung nicht verfangen, weil
man sich der sachlichen Notwendigkeit einer schnellen UN-Priisenz
in Krisensituationen voll bewulit war und keinerlei Zweifel daran
hegte, dab sich Katastrophen wie in Rwanda oder auch in Angola da-
durch wenn nicht verhindern, so doch eindiimmen lassen kénnen. So
befand Richard von Weizsiicker die amerikanische Position zwar fiir
nachvollzichbar, aber nicht fiir richtig: »Das miissen sie noch ler-
nen.«*?

Abstimmung auf das Zielpublikum

Wie eingangs bemerkt. war die Unabhiingige Arbeitsgruppe nur eine
(wenn auch prominente) Kommission von mehreren, die zum
fiinfzigjihrigen Bestehen der Vereinten Nationen deren Reform for-
derten. Weder Qualitit noch Quantitit der Vorschliige haben bislang
aber offenbar einen wirkungsvollen Anstof fiir eine aktive Umset-
zung der Reformvorschliige zu geben vermocht.

Ordnet man die Empfehlungen der Arbeitsgruppe in das Feld der
parallelen Konzepte ein, ergeben sich sowohl hinsichtlich der Sub-
stanz der konkreten Vorschlige als auch hinsichtlich der Argumen-
tation bemerkenswerte Ahnlichkeiten. Auch die Autorinnen und Au-
toren anderer Reformvorschlige waren sich des Spannungsverhilt-
nisses zwischen programmatischer Schliissigkeit und realpolitischer
Durchsetzbarkeit ihrer Gedanken offenbar deutlich bewuBt: betrach-
tet man nur die Arbeitsergebnisse. so diirfte die Einschiitzung der
UN-politischen Debatte in den USA zu ihnlichen Uberlegungen ge-
fiihrt haben,

Vergleicht man die Empfehlungen der Arbeitsgruppe mit jenen der
Kommission fiir Weltordnungspolitik®*, mit den Vorschliigen des
sSouth Centre<** oder den Anregungen von Erskine Childers und
Brian Urquhart®, so fillt zuniichst auf. daB sie alle ausgerechnet in
der Forderung iibereinstimmen, die derzeit wohl die geringsten Rea-
lisierungschancen hat, die primiir wohl aber nicht am Widerstand der
Vereinigten Staaten scheitern diirfte: der Reform des UN-Sicher-
heitsrats. Weitgehende Ubereinstimmung besteht auch in der Forde-
rung nach klarer ausgearbeiteten Mandaten fiir UN-Friedensmissio-
nen und nach Aufstellung einer direkt dem Sicherheitsrat unterste-
henden Schnelleingreiftruppe. Interessant bei diesem Einzelvor-
schlag ist, dall auch die jingeren Studien an dieser erstmals 1991
breit diskutierten Initiative festhalten, dem bisherigen heftigen Wi-
derstand unter anderem der USA zum Trotz. Ausdriicklich heifit es
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bei der Kommission fiir Weltordnungspolitik auch, dal} die Eingreif-
truppe routinemiibig unter dem Kommando des UN-Generalse-
kretiirs stehen solle. Der Grund fiir diese einmiitige Forderung diirfte
darin liegen, dall die Entwicklungen beispielsweise in Rwanda ge-
zeigt haben, dali eine solche Truppe ungeachtet des Widerspruchs
einzelner UN-Mitglieder notwendig ist.

In einem verwandten Bereich aber hatten politische Reaktionen in
den USA wohl durchaus einen Einflufs auf die Debatte iiber eine Re-
form der Vereinten Nationen, wie sie sich in den untersuchten Tex-
ten spiegelt. Wiihrend Urquhart®® und Boutros-Ghali (in seiner
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»Agenda fiir den Frieden<) beide 1992 fiir eine Aktivierung des Ge-
neralstabsausschusses des Sicherheitsrats plidierten, erwihnen die
Unabhiingige Arbeitsgruppe und die Kommission fiir Weltord-
nungspolitik diesen Vorschlag schon nicht einmal mehr. Statt dessen
sprechen sich beide Kommissionen fiir Ad-hoc-Strukturen beim je-
weiligen Befehl iiber UN-Missionen aus. Man kann davon ausgehen,
dal auch die in den USA nunmebhr leidenschaftlich vorgetragene Ab-
lehnung, US-Soldaten unter UN-Kommando zu stellen, fiir diesen
Wandel bestimmend war.

Was nun die Argumentationstaktik betrifft, nicht zuletzt also die
sprachliche Form, in der man fiir eine Reform der Vereinten Natio-
nen plidiert, so lassen sich auch hier interessante Parallelen zur Un-
abhiingigen Arbeitsgruppe zichen. Wohl als Reaktion auf den anti-
etatistischen Reflex in den USA heilit es da etwa bei der Kommissi-
on fir Weltordnungspolitik gleich im Vorwort der beiden Ko-Vor-
sitzenden Carlsson und Ramphal beschwichtigend, der Bericht stelle
»Klar, da Weltordnungspolitik bzw. Global Governance keine Weltregierung
bedeutet. Hier darf es keine Miliverstiindnisse aufgrund der Ahnlichkeit der
Begriffe geben. Wir schlagen keine MabBnahmen zur Schaffung einer Weltregie-
rung vor.«>’

Besonders eingehend setzt sich schliefilich das »South Centre< mit
den besonders in den Vereinigten Staaten gehegten Vorurteilen ge-
geniiber den UN und deren politischer Instrumentalisierung ausein-
ander — und greift dabei zum Teil auf die gleichen Beispiele zuriick
wie die Unabhiingige Arbeitsgruppe. Auch das »South Centre« be-
tont, dal eine Korrektur des verzerrten Bildes des Vereinten Natio-
nen Voraussetzung fiir jede ernsthafte Reformdebatte sei:

»Wenn glaubwiirdige und ernsthafte Reformvorschlige gemacht werden sol-
len ... und eine verniinftige, sachliche Reformdebatte stattfinden soll. dann
mull man die Vereinten Nationen ins richtige Licht setzen und ihre Arbeit und
ihre Probleme auf eine objektivere Weise betrachten. <

Und dieses objektive Licht gilt es vor allem auf die UN-politische
Debatte in den USA zu lenken, darin sind sich die Unabhiingige Ar-
beitsgruppe und das stiirker die Perspektive der Entwicklungslinder
vertretende »South Centre«< vollkommen einig.

Totgesagte leben langer

Nach UNCTAD IX: eine gestraffte Organisation mit Zukunft

Vor der neunten Tagung der Handels- und Entwicklungskonferenz
der Vereinten Nationen (UNCTAD 1X)! kursierte im Genfer Volker-
bundpalast ein sarkastischer Spruch: Die seit Jahresbeginn 1995 be-
stehende Welthandelsorganisation (WTO)? marginalisiert zwei Mil-
liarden Menschen — plus die 120 :Professionellen< der UNCTAD.
Nach UNCTAD IX hiel es erleichtert: Die 120 Stellen sind gerettet.
»Wir sind wiedergeboren«, meinte gar der Generalsekretiir der UN-
CTAD, Rubens Ricupero. Auch Konferenzpriisident Alec Erwin, In-
dustrie- und Handelsminister des Gastgeberlandes Siidafrika, be-
zeichnete das zweiwdchige Treffen von rund 2 500 Vertretern der
Regierungen der 188 Mitgliedsliinder,” internationaien Institutionen,
Nichtregierungsorganisationen (NGOs) und einigen Dutzend Pres-
seleuten vom 27. April bis zum 11. Mai 1996 in Midrand als »sehr er-
folgreich«.

Ungeliebt in die Krise

Angesichts der Vorgeschichte der Tagung war fiir die UNCTAD das
bloBe Uberleben tatsiachlich schon ein Erfolg. Denn (iber ihr hatten
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»Blaupause fiir das 21. Jahrhundert«

Ein Vergleich der verschiedenen Studien ergibt, dal} in der Diskussi-
on um eine Reform der Vereinten Nationen jenseits der politischen
Interessen der Mitgliedstaaten ein recht hohes Maf an Ubereinstim-
mung besteht. Blickt man iiber die verwirrende Vielzahl von Einzel-
empfehlungen hinweg, wird klar, dal weniger der kreative Detail-
vorschlag als vielmehr die stringente Argumentation fiir eine Stir-
kung der Vereinten Nationen politische Wirkungskraft entfalten
mul. Eine solche Argumentation kann jeweils nur dann tiberzeugen.
wenn sie an den politischen Vorstellungen ihres jeweiligen Zielpu-
blikums ankniipft. Ausgehend von der grundlegenden Annahme, dal

jede Reform der Vereinten Nationen der Unterstiitzung auch und vor

allem durch die USA bedarf, hat die Unabhiingige Arbeitsgruppe mit
Blick auf die dortige politische Landschaft eine derartige Argumen-
tation zu entwickeln versucht — mit der gleichen Grundiiberzeugung,
aber doch vielleicht etwas verbindlicher als etwa das »South Centre«.
Auch wenn die Reformvorschliige umsichtig auf die politischen Ent-
wicklungen in wichtigen UN-Mitgliedstaaten einzugehen vermogen,
kénnen sie eines nicht leisten: den politischen Willen zu Reformen
zu ersetzen. Und vielleicht ist dieser politische Wille in den Verei-
nigten Staaten doch leichter zu mobilisieren als etwa in Deutschland.
Die amerikanische UN-Botschafterin Madeleine Albright jedenfalls
liell erkennen, daB die USA durchaus an Reformen interessiert sind.
Der nicht zuletzt auf US-Initiative eingerichteten, allen UN-Mitglie-
dern offenstehenden Arbeitsgruppe der Generalversammlung zur
Stiirkung des Systems der Vereinten Nationen priisentierte sie im Fe-
bruar ein Papier, das sich scharf von der Tabula-rasa-Politik des
amerikanischen Kongresses abhebt.”” Zwar sind die darin enthalte-
nen Vorschliige in ihrer Dimension weit entfernt von den Empfeh-
lungen etwa der Unabhingigen Arbeitsgruppe, immerhin aber haben
die USA damit ihre grundsitzliche Bereitschaft signalisiert, »eine
Blaupause fiir die Vereinten Nationen fiir das 21. Jahrhundert (zu)
entwickeln,«"

KONRAD MELCHERS

sich 1995 dunkle Wolken zusammengezogen. Dieses zwischenstaat-
liche Verhandlungsforum war den grofien westlichen Industriestaa-
ten immer ein Dorn im Auge gewesen, sahen doch viele Entwick-
lungsliinder in ihm den Haupthebel, mit dem sie nach der politischen
Entkolonisierung die wirtschaftliche Befreiung erreichen wollten.
Die Industrielinder lehnten die meisten im Rahmen der UNCTAD
verhandelten Vorschliige ab. die weltwirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen zugunsten der rohstoffabhiingigen Entwicklungslinder zu
reformieren. Zugestiindnisse wurden nur gemacht, um zu verhin-
dern, daf} sich die Entwicklungslinder nach dem Vorbild der OPEC
selbstiindig organisieren oder dem Ostlichen Wirtschaftsblock RGW
anschlieBen wiirden.

Als groBer Erfolg der UNCTAD ragt das Allgemeine (Zoll-)Priife-
renzsystem heraus, das den Entwicklungslindern die Meistbeglinsti-
gung (eines Teils) ihrer Exporte in die Industrielinder gewiihrt. ohne
dal sie den Industrieldndern die gleichen Bedingungen fiir deren Ex-
porte zubilligen miissen (sogenannte Nichtreziprozitiit). Das wich-
tigste Reformprojekt der UNCTAD, der Gemeinsame Fonds fiir
Rohstoffe, wurde zwar Mitte 1989 in Kraft gesetzt, gleichzeitig sorg-
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