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Auch wenn der Reformbericht der Hochrangigen
Gruppe zur systemweiten Kohärenz keine völlig
neuen Ideen enthält, so kommt ihm doch wegwei-
sende Bedeutung zu. Er stellt zudem eine wertvolle
Ergänzung laufender Reformbemühungen dar. Ei-
ne wesentlich bessere Kohärenz und erhöhte Effizi-
enz im UN-System werden allerdings nur zu errei-
chen sein, wenn sich alle Schlüsselakteure ent-
schlossen und konsequent dafür einsetzen.

Angesichts wachsender globaler Herausforderungen
und Interdependenzen, mit denen die internationale
Staatengemeinschaft umgehen muss, ist besonders in
den letzten Jahren von verschiedenen Seiten wieder-
holt ein effizienter operierendes UN-System gefor-
dert worden. Grenzübergreifende Probleme, wie Na-
turkatastrophen, Pandemien oder die Verbreitung il-
legaler Waffen, haben deutlich gemacht, dass die in-
ternationale Gemeinschaft über ein Instrument wie
die Vereinten Nationen verfügen muss, um sowohl
die akuten als auch die strukturellen Probleme ange-
hen zu können. Dass dieses System weiterer Verbes-
serungen bedarf, ist unbestritten. Große Meinungs-
vielfalt herrscht jedoch, wenn es darum geht zu ent-
scheiden, was zu verbessern ist und welchen Beitrag
vor allem die Mitgliedsländer zu leisten haben. 

Wichtige neue Impulse hat der UN-Reformprozess
zuletzt durch den Weltgipfel vom September 2005 und
dessen Ergebnisdokument (Outcome Document)1 er-
halten. Was die Bereiche Entwicklung, humanitäre
Hilfe und Umwelt betrifft, so wurde der Generalse-
kretär darin aufgefordert, zusätzlich zu den bereits
laufenden Reformbemühungen »die weitere Stärkung
des Managements und der Koordinierung der ope-
rativen Tätigkeiten der Vereinten Nationen zu ver-
anlassen« und dabei auch die Vorschläge betreffend
die Schaffung von »straffer geführten Organisations-
einheiten auf den Gebieten Entwicklung, humanitäre
Hilfe und Umwelt«2 zu prüfen. Um möglichst noch
vor Ablauf seiner Amtszeit konkrete Maßnahmen mit
Aussicht auf breite Akzeptanz unterbreiten zu kön-
nen, entschloss sich Kofi Annan Anfang 2006, eine
Hochrangige Gruppe für Kohärenz des Systems der
Vereinten Nationen auf dem Gebiet der Entwick-
lung, der humanitären Hilfe und der Umwelt3 einzu-
setzen und diese zu beauftragen, ihm bis zur folgen-
den UN-Generalversammlung im Herbst 2006 ent-
sprechende Vorschläge zu unterbreiten. Nach nur
knapp sechs Monaten konnte der Bericht4 schließlich
am 9. November 2006 der Generalversammlung vor-
gestellt werden (die wichtigsten Empfehlungen sind
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auf S. 48 zusammengefasst). Für eine Detailberatung
des Berichts noch vor Ende des Jahres, das heißt noch
während der Amtszeit Annans, fehlte dann allerdings
die Zeit; und zu Beginn dieses Jahres wollte man dem
neuen Generalsekretär Ban Ki-moon erst einmal Ge-
legenheit geben, sich ein eigenes Urteil über die Vor-
schläge zu bilden. Mit einer ersten offiziellen Stel-
lungnahme des Generalsekretärs wird im Laufe des
Aprils gerechnet. 

Bisherige Reformen

Die ›operativen Tätigkeiten‹ der Vereinten Nationen
(im Folgenden Entwicklungsaktivitäten genannt) sind
seit Jahren mit so vielen Institutionen und Sekreta-
riatseinheiten des UN-Systems auf verschiedenste Art
verknüpft, dass es selbst für langjährige Kenner und
Beobachter schwierig ist, sich ein kongruentes Bild zu
machen. Die besagten Tätigkeiten sind seit ihren An-
fängen in den fünfziger Jahren immer wieder Gegen-
stand von Überprüfungen und mehr oder weniger er-
folgreichen Reformen gewesen. Ihre wechselvolle Ge-
schichte kann hier nur in groben Zügen nachgezeich-
net werden.

UNDP als Koordinierungsorgan

In den sechziger Jahren herrschten noch relativ klare
Verhältnisse: die Entwicklungsaktivitäten des UN-
Systems bestanden vornehmlich aus längerfristigen
Unterstützungsmaßnahmen in Form von technischer
Hilfe auf verschiedenen Gebieten. Die Entwicklungs-
banken und deren Fonds5 kamen demgegenüber für
die größeren Finanzhilfe-Projekte in Form von zins-
günstigen bis zinslosen Darlehen auf. Innerhalb des
UN-Systems wurde das UN-Entwicklungsprogramm
(UNDP) allgemein als das zentrale Programmierungs-,
Finanzierungs- und Koordinierungsorgan für die UN-
Entwicklungsaktivitäten angesehen. Mit der Durch-
führung der Projekte hingegen wurden in der Regel
UN-Sonderorganisationen, wie FAO, WHO, UNES-
CO und ILO6, betraut. Finanziert wurde das UNDP,
über welches damals effektiv ein Großteil der dem UN-
System anvertrauten Entwicklungshilfemittel floss, in
erster Linie durch allgemeine, ungebundene (volunta-
ry) Beiträge7, auch Kernbeiträge (core contributions)
genannt, hauptsächlich von OECD/DAC-Ländern.8

Wachsende Konkurrenz

Mit der Anfang der siebziger Jahre vom Verwaltungs-
rat des UNDP beschlossenen Umstellung der Mittel-
zuteilung von organisationsbezogenen Mittelzutei-
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sitiv in Szene zu setzen vermochte. Mit dem Wechsel
an der Spitze des Generalsekretariats im Jahr 1997
kam aber auch im Bereich der Entwicklungsaktivitä-
ten wieder größere Dynamik auf. 

Reformen unter Annan

Im Unterschied zu seinem Vorgänger Boutros Bou-
tros-Ghali konzentrierte sich der neue Generalse-
kretär Kofi Annan zu Beginn deutlich mehr auf Re-
formmaßnahmen, die er selbst ergreifen und umset-
zen konnte. 

Auf der Sekretariatsebene sind in diesem Zu-
sammenhang vor allem folgende Neuerungen zu er-
wähnen: 

■ Die Schaffung der Gruppe der Vereinten Natio-
nen für Entwicklungsfragen (United Nations Deve-
lopment Group – UNDG), eines neuen Führungs-
und Konsultationsorgans. Ihr gehörten zunächst nur
die Spezialorgane an, mit der Zeit jedoch auch ver-
schiedene Sonderorganisationen; 

■ Die Durchführung von gemeinsamen Treffen der
Exekutivräte von UNDP, UNFPA, UNICEF und WFP.

Bezogen auf die Landesebene, gehörten folgende
Maßnahmen zu den bedeutendsten Innovationen: 

■ Die Einführung einer gemeinsamen landesspe-
zifischen Bedarfsanalyse (Common Country Assess-
ment – CCA) und eines so genannten Entwicklungs-
hilfe-Programmrahmens (United Nations Develop-
ment Assistance Framework – UNDAF); 

■ Die Propagierung eines stärker an den Ergebnis-
sen gemessenen Managements (results-based manage-
ment);

■ Die Einführung einer Reihe von Harmonisie-
rungsmaßnahmen. 

Viele der von Kofi Annan eingeleiteten Maßnah-
men befinden sich noch im Umsetzungs- beziehungs-
weise Konsolidierungsstadium und werden im Rah-
men des TCPR regelmäßig überprüft und nach Be-
darf angepasst. Trotz dieser insgesamt recht bemer-
kenswerten Fortschritte bleibt das ganze UN-System
weiterhin stark fragmentiert, relativ schwerfällig und
mit bedeutenden Transaktionskosten behaftet, woran
freilich die Geber- wie auch die Empfängerländer –
mit der Schaffung von stets neuen Formen der Zu-
sammenarbeit und der Finanzierung – eindeutig eine
Mitschuld tragen.

Und so erstaunt es auch nicht, dass die Fragmen-
tierung des UN-Systems bei der Bilanzierung anläss-
lich des Millenniums-Gipfels im Jahr 2000 und noch
offenkundiger beim ersten Folgetreffen fünf Jahre spä-
ter (Weltgipfel 2005) zu einem der Hauptgesprächs-
themen wurde. Dies bewog schließlich Kofi Annan,
noch vor Ablauf seiner Amtszeit, eine weitere hoch-
rangige Expertenkommission einzusetzen. Dieses Mal
mit dem vorrangigen Ziel, wesentlich größere Kohä-
renz ins System zu bringen. 

lungen (agency allocations) auf länderbezogene Mit-
telzuteilungen (country allocations), gefolgt von ei-
nem währungskursbedingten starken Rückgang sei-
ner Ressourcen Anfang der achtziger Jahre, verlor
das UNDP zusehends seine dominierende Stellung im
System. Die Sonderorganisationen begannen, sich mit
ihren Projekten direkt an die Geberländer zu richten
und traten immer mehr in Konkurrenz zu ihrem frü-
heren ›Hauptgeldgeber‹ UNDP. Diese Konkurrenz
sollte sich in den späten achtziger Jahren durch die
Verlagerung der Projektdurchführung (beim UNDP)
– weg von den Organisationen (agency execution)
hin zu nationalen Institutionen der Programmländer
(national execution) – noch verschärfen. Während
die allgemeinen, ungebundenen Beiträge an das UNDP
in den achtziger Jahren über längere Zeit stagnier-
ten, begannen verschiedene Geberländer, auch beim
UNDP, bestimmte Projekte und Programme direkt,
das heißt mit gebundenen Beiträgen zu finanzieren;
eine Formel, von der in der Folge auch andere Geber
immer mehr Gebrauch machten. Konkurrenz er-
wuchs dem Kernprogramm von UNDP in jenen Jah-
ren aber zusehends auch von Seiten der Weltbank, die
sich – teils mit eigenen Mitteln, teils über Treuhand-
fonds – mit bis dahin ›klassischen‹ UN-Themen zu
befassen begann. Sie hat diese Tätigkeit (mit nicht-
rückzahlbaren Zuschüssen finanziert) seither konti-
nuierlich ausgebaut. Sie zählt heute – nicht zuletzt
dank einer wachsenden Zahl von verschiedensten
Geldgebern finanzierten Treuhandfonds – zu den
größten Anbietern von technischer Hilfe in Form
von Zuschüssen (grants).

Reformschritte seit 1990

Die zunehmende Verzettelung und die gleichzeitig
drohende Marginalisierung des UN-Systems lösten
jedoch zu Beginn der neunziger Jahre erneut eine Dis-
kussion über die Zukunft des Systems und die damit
verbundenen erforderlichen Anpassungen aus. Sie
führte schließlich zu einer Reihe wichtiger Beschlüsse.
Ziel waren dabei verschiedene Veränderungen im
Management- und Sekretariatsbereich: Verkleinerung
der Verwaltungsräte von UNDP/UNFPA, UNICEF
und WFP9; Umstrukturierung der Arbeiten des Wirt-
schafts- und Sozialrats (ECOSOC); Zusammenle-
gung einiger Sekretariatseinheiten. Doch auch eine
verbesserte Abstimmung der Länderprogramme die-
ser drei Organisationen und ihre solidere Finanzie-
rung waren angestrebt. Im Weiteren sollten die Ent-
wicklungsaktivitäten des Systems fortan regelmä-
ßig alle drei Jahre einer eingehenden Überprüfung
(TCPR)10 unterzogen werden. Trotz dieser und weite-
rer Reformanstrengungen folgten für die UN-Fonds
und -Programme vorerst – insbesondere bezüglich
der ungebundenen Beitragsleistungen – finanziell
äußerst schwierige Jahre, in denen sich das UN-Sys-
tem als Ganzes mit der Durchführung einer Reihe
bedeutender thematischer Konferenzen dennoch po-
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Die Arbeit und der Bericht der Gruppe

Die von Kofi Annan eingesetzte Hochrangige Gruppe
hat ein auf den ersten Blick erstaunlich kompaktes
Paket von praktischen Reformmaßnahmen vorgelegt.
Im Unterschied zu früheren Reformanläufen stammen
die Vorschläge dieses Mal von einer Gruppe aktiver
Politiker und Praktiker, mit Vertretern sowohl aus
Geber- als auch Empfängerländern. Die Hoffnungen
waren dementsprechend groß, dass diese mit drei Re-
gierungschefs an der Spitze ganz besonders hochka-
rätige Gruppe Empfehlungen vorlegen würde, die gu-
te Chancen haben, in beiden Lagern auf eine genügend
breite Unterstützung zu stoßen. 

Die Hochrangige Gruppe ist sich allerdings im
Laufe ihrer Arbeit – nicht zuletzt aufgrund der ver-
schiedenen Beratungstreffen mit Mitgliedsländern
und der Leitungsebene verschiedener UN-Institutio-
nen – bald bewusst geworden, wie vielfältig und
kompliziert das UN-System heute ist und wie viele
verschiedene Interessen im Spiel sind.11

Die Mitglieder der Gruppe sind sich einig, dass
die UN »angesichts der vielen globalen Herausforde-
rungen unserer Zeit eine absolut unverzichtbare Kraft
darstellen.« Sie allein seien in der Lage die globale
Agenda zu bestimmen und die Entwicklung weltweit
voranzubringen wie auch rasch auf humanitäre Ka-
tastrophen zu reagieren und internationale Maßnah-
men zum Schutz der Umwelt zu initiieren. Das UN-
System verfüge über ein unvergleichliches Maß an Le-
gitimität sowie vielerlei Fähigkeiten.12

Die Experten stellen aber auch richtigerweise fest,
dass das System sein Potenzial nicht genügend auszu-
schöpfen vermag und führen folgende Gründe dafür
an:
■ Mitgliedsländer nehmen in den verschiedenen Ent-

scheidungsorganen der UN oft unterschiedliche Po-
sitionen ein, was zu inkonsistenter Politik der be-
troffenen Institutionen führt;

■ Um auf neue Herausforderungen reagieren zu kön-
nen, erhalten UN-Organe laufend neue Mandate,
ohne dass sie von alten, überholten Aufgaben ent-
lastet werden;

■ Die Finanzierung der verschiedenen Institutionen ist
oft stark fragmentiert und schlecht voraussehbar;

■ Ungenügend klare Rollen, Zuständigkeiten und Re-
chenschaftspflichten haben das Bewusstsein für Leis-
tung und Resultate geschwächt;

■ Weitere Hindernisse sind oftmals überholte Ge-
schäftspraktiken und Streitigkeiten über Finanzie-
rungsquellen.

Die Gruppe kommt zu dem Schluss, die UN müssten
in den Bereichen Entwicklung, humanitäre Hilfe und
Umwelt ihre gegenwärtige Fragmentierung überwin-
den und sehr viel einheitlicher agieren (deliver as
one) – was nicht notwendigerweise durch eine so-
fortige Fusion der betroffenen Institutionen gesche-
hen müsse. Unabdingbar sei jedoch eine klare Ver-

1 UN-Dok. A/RES/60/1 v. 16.9.2005.

2 UN-Dok. A/RES/60/1, Abs. 169.

3 Secretary-General’s High-level Panel on UN System-wide Coherence

in the Areas of Development, Humanitarian Assistance, and the Envi-

ronment. Vorsitz: Shaukat Aziz (Pakistan), Ministerpräsident Pakistans;

Luísa Dias Diogo (Mosambik), Ministerpräsident Mosambiks; Jens Stol-

tenberg (Norwegen), Ministerpräsident Norwegens. Mitglieder: Gor-

don Brown, MP, (Großbritannien), Schatzkanzler; Mohamed T. El-Ashry

(Ägypten), ehemaliger Vorsitzender und Geschäftsführer der Globalen

Umweltfazilität; Robert Greenhill (Kanada), Präsident der kanadischen

Agentur für internationale Entwicklung; Ruth Jacoby (Schweden), Bot-

schafterin Schwedens in Deutschland; Ricardo Lagos (Chile), ehemali-

ger Präsident der Republik Chile; Louis Michel (Belgien), Kommissar für

Entwicklung und humanitäre Hilfe, Europäische Union; Benjamin W. Mka-

pa (Tansania), ehemaliger Präsident Tansanias; Jean-Michel Severino

(Frankreich), Generaldirektor der französischen Agentur für Entwick-

lungsfinanzierung; Josette S. Sheeran (USA), Staatssekretärin für Wirt-

schaft, Handel und Landwirtschaft, Außenministerium der USA; Keizo

Takemi (Japan), leitender Vizeminister für Gesundheit, Arbeit und Wohl-

fahrt. Ex officio: Lennart Bage, Präsident des Internationalen Fonds für

landwirtschaftliche Entwicklung; Kemal Dervis, Administrator des Ent-

wicklungsprogramms der Vereinten Nationen.

4 Einheit in der Aktion, Bericht der Hochrangigen Gruppe des Ge-

neralsekretärs für Kohärenz des Systems der Vereinten Nationen auf

dem Gebiet der Entwicklung, der humanitären Hilfe und der Umwelt,

UN-Dok. A/61/583 v. 20.11.2006. Englisch: Delivering as One, Report of

the High-level Panel on United Nations System-wide, Coherence in

the Areas of Development, Humanitarian Assistance and the Envi-

ronment.

5 IDA (Internationale Entwicklungsorganisation), AsDF (Asiatischer

Entwicklungsfonds), AfDF (Afrikanischer Entwicklungsfonds), FSO/IDB

(Entwicklungsfonds der Interamerikanischen Entwicklungsbank).

6 FAO (Ernährungs- und Landwirtschaftsorganisation; WHO (Welt-

gesundheitsorganisation); UNESCO (UN-Organisation für Bildung, Wis-

senschaft und Kultur); ILO (Internationale Arbeitsorganisation). 

7 Die Bezeichnung ›freiwillig‹ erweckt bei vielen Finanzpolitikern un-

ter den Parlamentariern den Eindruck, dass es bei den entsprechenden

Beiträgen nicht so sehr darauf ankommt. Daher werden häufig bei

Sparmaßnahmen die so genannten freiwillige Beiträge zuerst Opfer

von Kürzungen. Dabei gibt es keinen triftigen Grund, weshalb die Bei-

träge für das UN-System ›freiwilliger‹ sein sollten als jene für die in-

ternationalen Finanzinstitutionen.

8 OECD (Organisation für wirtschaftliche Zusammenarbeit und Ent-

wicklung); DAC (Ausschuss für Entwicklungshilfe der OECD).

9 UNFPA (UN-Bevölkerungsfonds); UNICEF (UN-Kinderhilfswerk); WFP

(Welternährungsprogramm).

10 Triennial Comprehensive Policy Review (Dreijährliche umfassende

Grundsatzüberprüfung der operativen Entwicklungsaktivitäten des Sys-

tems der Vereinten Nationen). Die letzte Überprüfung fand im Jahr 2004

statt, vgl. UN-Dok. A/RES/59/250 v. 22.12.2004.

11 So haben verschiedene Geberländer und die G-77/China die Bera-

tungen mit den Experten dazu genutzt, ihre zum Teil doch recht weit

auseinander liegenden Vorstellungen und Erwartungen schriftlich ein-

zureichen und in Umlauf zu bringen.

12 Vgl. Reden der Vorsitzenden der Gruppe bei der Vorstellung des

Berichts am 9. November 2006; http://www.un.org/events/panel/html/

page4.html; Pressekonferenz der Gruppe v. 9.11.2006, http://www.un.

org/News/briefings/docs/2006/061109_Coherence_Panel.doc.htm



48 VEREINTE NATIONEN 2/2007

Rohner |  Systemweite Kohärenz – aus der Sicht des Nordens 

pflichtung aller Beteiligten auf die Verfolgung ge-
meinsamer Ziele mit einer entsprechenden Strategie.
»Wir unterbreiten zu diesem Zweck ambitiöse, aber
– wie uns scheint – erreichbare Ziele.«13

Auch wenn die Mitglieder der Gruppe bei der Vor-
stellung des Berichts die Empfehlungen als durch-
führbar (›doable‹) bezeichneten und gleichzeitig von
einem Paket sprachen, dass nicht aufgeschnürt wer-
den dürfe, so werden bei näherer Betrachtung nicht
alle Vorschläge gleich schnell zu realisieren sein. Da-
her dürfte eine pragmatische, schrittweise Umsetzung
einer mit beträchtlichen Risiken behafteten langwie-
rigen Aushandlung einer umfassenden Paketlösung
vorzuziehen sein. Doch auch ein schrittweises Vorge-
hen wird hohe Anforderungen an die Mitgliedslän-
der (Geber- wie Empfängerländer) und an die Lei-
tungsebenen der betroffenen UN-Institutionen stellen.

Bewertung der wichtigsten Empfehlungen

Bei der Lektüre des Berichts fällt rasch auf, dass die
Gruppe nicht alle Fragenkomplexe mit derselben In-
tensität behandelt hat. So begnügt sich die Gruppe
auf den Gebieten humanitäre Hilfe, Umwelt und Men-
schenrechte damit, auf die laufenden zwischenstaat-
lichen Beratungsprozesse und organisationsübergrei-
fenden Bemühungen hinzuweisen und deren Weiter-
führung zu unterstützen. Der vorliegende Beitrag geht
folglich nicht näher auf diese drei Bereiche ein. Auch
nicht weiter kommentiert wird die Schaffung eines
einzigen eigenständigen Organs im UN-System für
Gleichstellungsfragen. Dieser Vorschlag hat zurzeit
gute Chancen, die zur Realisierung notwendige brei-
te Unterstützung zu finden. 

Einheitliche Präsenz auf Landesebene

Dieses auf den ersten Blick ambitiös anmutende Kon-
zept kommt letztlich einer konsequenten Weiterent-
wicklung bisheriger und laufender Reformschritte
gleich. Es stellt allerdings hohe Anforderungen an
alle Beteiligten, vor allem an das UNDP in seiner Dop-
pelrolle als die Institution, die den residierenden Ko-
ordinator stellt, und als eigenständige Institution mit
eigenem Programm. So ist zum Beispiel die vorgese-
hene strikte Trennung zwischen den beiden Funktio-
nen wie auch die künftigen Programmprioritäten des
UNDP noch ungenügend klar definiert, was insbe-
sondere bei gewissen Sonderorganisationen auf Zu-
rückhaltung und Skepsis zu stoßen scheint. Die Um-
setzung des neuen Konzepts wird aber auch ganz we-
sentlich von zwei weiteren Faktoren abhängen: Zum
einen von einer sehr viel effizienteren interministeri-
ellen Koordinierung, einschließlich einer besseren
Transparenz und entsprechenden Rechenschafts-
pflicht auf Seiten der Empfängerländer (good reci-
pientship) und zum anderen von der Bereitschaft
der Geberländer, das Konzept als vorbildliche Geber
multilateraler Entwicklungshilfe (good multilateral

Die wichtigsten Empfehlungen

1. Schaffung einer einheitlichen Präsenz der Vereinten Nationen auf
Landesebene (One United Nations), mit einem Leiter, einem Programm,
einem Budget und – wo möglich – einem Büro (gemeinsame Infrastruk-
tur). Im Laufe des Jahres 2007 soll das Konzept in fünf Ländern getes-
tet und im Erfolgsfall auf 20 bis zum Jahr 2009, 40 bis zum Jahr 2010
und bis zum Jahr 2012 auf alle sich eignenden Länder ausgeweitet
werden;

2. Einrichtung eines Rates für nachhaltige Entwicklung als Aufsichtsor-
gan für die einheitlichen Landesprogramme;

3. Ernennung eines Entwicklungskoordinators, dem die Verantwortung
für die im Rahmen der Entwicklungsaktivitäten erbrachten Leistungen
und die damit verbundene Rechenschaftslegung übertragen wird;

4. Einsetzung einer unabhängigen Arbeitsgruppe, mit dem Auftrag, ver-
bleibende Überschneidungen innerhalb des Systems der Vereinten
Nationen zu beseitigen und UN-Institutionen gegebenenfalls zu kon-
solidieren.

5. Schaffung eines Finanzierungsmechanismus für die Millenniums-
Entwicklungsziele, der eine mehrjährige Finanzierung für die einheit-
lichen Landesprogramme und für Organisationen, die gute Ergebnis-
se erzielen, gewährt.

6. Schaffung eines gemeinsamen Evaluierungssystems der Vereinten
Nationen zur Förderung der Transparenz und Rechenschaftslegung
bis spätestens 2008, das auf einer gemeinsamen Evaluierungsme-
thode beruht. Die Harmonisierung soll aber auch in anderen Ge-
schäftsbereichen verschiedener Institutionen weiter vorangetrieben
werden;

7. Bei humanitären Katastrophen und Notfällen kommt dem UN-Sys-
tem unbestritten eine führende Rolle zu. Die Gruppe empfiehlt mit
Nachdruck, die bereits unternommenen Anstrengungen zur Stärkung
der Rolle der UN und der Koordinierung der verschiedenen Akteure
untereinander weiterzuführen und zu intensivieren;

8. Im Umweltbereich sollen die internationalen Lenkungsstrukturen ge-
stärkt und kohärenter gestaltet werden, um die Wirksamkeit und Ziel-
gerichtetheit der Umwelttätigkeiten des Systems der Vereinten Na-
tionen zu verbessern;

9. Für Fragen der Gleichstellung der Geschlechter und der Ermächti-
gung der Frauen soll eine einzige, dynamische Institution der Verein-
ten Nationen geschaffen werden.

10. Koordinierung und Arbeitsteilung mit der Weltbank und dem Inter-
nationalen Währungsfonds (IWF): Der UN-Generalsekretär, der Prä-
sident der Weltbank und der Exekutivdirektor des IWF sind aufgefor-
dert, die bestehenden Kooperationsvereinbarungen zu überprüfen
und die Rollen sowie die Arbeitsteilung zwischen ihren Organisatio-
nen im Lichte der sich verändernden Umstände anzupassen;

11. Schaffung eines für das ganze UN-System gültigen Bezugsrahmens
unter der Leitung des Amtes des Hohen Kommissars für Menschen-
rechte, um die Förderung und den Schutz der Menschenrechte sys-
temweit zu verstärken; 

12. Schaffung eines Forums globaler Führer (L-27) mit dem Ziel, die Poli-
tik-Koordinierungsrolle des Wirtschafts- und Sozialrats (ECOSOC) in
wirtschaftlichen und sozialen Belangen substanziell zu verstärken. 

Quelle: Einheit in der Aktion, Bericht der Hochrangigen Gruppe des Generalsekretärs für Ko-

härenz des Systems der Vereinten Nationen auf dem Gebiet der Entwicklung, der humanitä-

ren Hilfe und der Umwelt, UN-Dok. A/61/583 v. 20.11.2006.
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development donors)14 voll und ganz mitzutragen
beziehungsweise zu unterstützen. 

Bei der Planung der einheitlichen Landesprogram-
me wird einerseits auf eine möglichst breite Partizi-
pation (auch der UN-Sonderorganisationen) schon
von Anfang an zu achten sein; anderseits werden die
UN-Landesteams aber auch sicherstellen müssen, dass
die besagten Programme relativ zügig erstellt und zur
Genehmigung unterbreitet werden. 

Eine besondere Herausforderung vor allem für die
Geberländer stellt die Komponente des einen Haus-
halts dar. Wie kann sichergestellt werden, dass ein
solches einheitliches Landesprogramm über vier Jah-
re vollumfänglich mit möglichst ungebundenen Mit-
teln finanziert wird? Was müsste mit ungebundenen
Beiträgen, was kann mit projektgebundenen Beiträ-
gen finanziert werden? Sind die Geldgeber bereit, ein-
heitliche Landesprogramme vor Ort mit vornehm-
lich ungebundenen Beiträgen zu finanzieren und da-
bei auch Mehrjahresverpflichtungen einzugehen?

Vietnam wird im Zusammenhang mit dem Kon-
zept der einheitlichen Landesprogramme häufig als
Musterbeispiel zitiert. Ist Vietnam das wirklich? Sind
die Umstände, unter denen das UN-System in diesem
Land operiert, nicht doch sehr speziell (stark zentra-
lisierte Regierungsverwaltung mit sehr klaren Vor-
stellungen, was sie vom UN-System und anderen Part-
nern erwartet). Inzwischen haben sich allerdings wei-
tere sieben Länder bereit erklärt, sich einer Pilotpha-
se zu unterziehen (Albanien, Kap Verde, Mosambik,
Pakistan, Tansania, Ruanda und Uruguay). Mit die-
ser ersten Liste von Kandidaten werden sich die UN-
Mitgliedsländer und die verschiedenen Institutionen
schon relativ bald ein erstes Bild über die Umsetzung
des Konzepts unter verschiedenen Umständen und
Voraussetzungen machen können. 

Entwicklungskoordinator

Hier geht es um mehr als die Formalisierung einer
bereits bestehenden Funktion, nämlich dem Vorsitz
der von Kofi Annan geschaffenen UNDG. Die Hoch-
rangige Gruppe ist zu dem Schluss gekommen, dass
diese Rolle auch in Zukunft dem UNDP-Adminis-
trator anvertraut werden sollte. Es handelt sich zwei-
fellos um eine Schlüsselfunktion im ganzen Reform-
prozess, die sehr hohe Anforderungen an die Füh-
rungsqualitäten des Gruppenleiters stellen wird. Stark
gefordert wird aber auch die UNDG (die in ›Deve-
lopment Policy and Operations Group‹ umgetauft
werden soll) als Ganzes sein. Und letztlich nicht min-
der wichtig wird sein, dass der neue Generalsekretär
mit Überzeugung und Entschlossenheit die politische
Führung des Prozesses übernimmt und den Koordi-
nator tatkräftig unterstützt.

Neue zwischenstaatliche Lenkungsstrukturen

Der ECOSOC ist seit Jahren eines der größeren Sor-
genkinder der UN. Mit der Aufsicht über die Um-

13 Ebd.

14 Das heißt unter Einhaltung gewisser Grundsätze vorbildlichen Ver-

haltens, ähnlich wie dies eine Gruppe von humanitären Gebern (good

humanitarian donorship) seit einiger Zeit zu tun versucht.

setzung der MDGs und neuerdings der Einrichtung
eines jährlichen Ministertreffens sowie eines alle
zwei Jahre stattfindenden Forums für Entwicklungs-
zusammenarbeit dürfte er eine gewisse Aufwertung
erfahren. Der Vorschlag der Gruppe, den ECOSOC
zusätzlich mit einem Forum globaler Führer (Global
Leaders’ Forum – L-27) zu verstärken, ist an sich
keine neue Idee. Man hätte jedoch erwarten kön-
nen, dass sich die Gruppe intensiver mit der prakti-
schen Umsetzung dieses mit Sicherheit äußerst um-
strittenen Vorhabens auseinandersetzt. In der vorlie-
genden Form (halb so viele Mitglieder wie der ECO-
SOC selbst) dürfte der Vorschlag für die Mehrzahl der
G-77 Länder und vermutlich auch einige andere Län-
der kaum akzeptabel sein.

Die Schaffung eines Rates für nachhaltige Ent-
wicklung (UN Sustainable Development Board), wel-
cher (anfänglich) an die Stelle der derzeit bestehen-
den gemeinsamen Tagungen der Aufsichtsgremien
von UNDP, UNFPA, UNICEF und WFP treten wür-
de, scheint hingegen von der Gruppe ausführlich dis-
kutiert worden zu sein. Das neue Organ hätte wich-
tige Funktionen in Bezug auf die Prüfung und Ge-
nehmigung der einheitlichen Landesprogramme so-
wie die Ressourcenallokation des neu zu schaffenden
Finanzierungsmechanismus für die Millenniums-Ent-
wicklungsziele zu erfüllen. Doch auch bei diesem Vor-
schlag bleiben noch eine ganze Reihe von Fragen un-
geklärt, etwa in Bezug auf die Zusammensetzung des
Gremiums, seine praktische Arbeitsweise sowie sei-
ne Abgrenzung gegenüber den wohl eine Weile noch
weiter bestehenden Exekutivgremien der UN-Fonds
und -Programme.

Arbeitsgruppe zur Beseitigung von 
Überschneidungen

Obwohl verschiedene Geberländer im Vorfeld radi-
kale Umstrukturierungen und zum Teil Zusammen-
legungen bestehender UN-Institutionen verlangt und
auch schriftliche Vorschläge dafür eingereicht hatten,
schlugen die Experten schließlich ein wesentlich
pragmatischeres Vorgehen vor. Die Begründung lau-
tete dabei, dass detailliertere Vorschläge für eine Straf-
fung und Konsolidierung des Systems eine weitaus
tiefer gehende Analyse erfordert hätten, und dazu sei
die zur Verfügung stehende Zeit zu kurz gewesen.
Die Gruppe schlägt dem Generalsekretär dann aber
doch vor, eine unabhängige Arbeitsgruppe einzuset-
zen, die »die jeweilige Rolle der Fonds, Programme,
Sonderorganisationen und Regionaleinrichtungen der
Vereinten Nationen, einschließlich des Sekretariats
der Vereinten Nationen, klar abgrenzen soll. Sie soll
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einer allzu großen (bilateralen) Einflussnahme einzel-
ner Mitgliedsländer schützt und ihm folglich auch
erlaubt, seine Aufgaben effizienter als bisher wahr-
zunehmen.

In diesem Zusammenhang hätte man von der Grup-
pe gerne etwas mehr über den vorgeschlagenen Fi-
nanzierungsmechanismus für die Millenniums-Ent-
wicklungsziele erfahren, insbesondere über dessen
Ausstattung, Leitung, Verwaltung und Interventions-
kriterien. Auch bleibt vorläufig unklar, wie »UN-In-
stitutionen, die der Reform verpflichtet sind« dafür
aus dem besagten Fonds ›belohnt‹ werden sollen.

Systemübergreifender 
Evaluierungsmechanismus

Der Ruf nach mehr unabhängigen Evaluierungen von
Entwicklungsprogrammen hat seit einiger Zeit Hoch-
konjunktur. Daher überrascht es nicht, dass die Grup-
pe sich für das UN-System ein gemeinsames Vorge-
hen in dieser Frage wünscht und einen gemeinsamen
Mechanismus vorschlägt, jedoch ohne diesen näher
zu beschreiben. Der Bericht betritt hier kein Neuland
(und dies gilt auch für die verschiedenen weiteren
Harmonisierungsmaßnahmen), werden diese Themen
doch bereits seit längerem, insbesondere im Rahmen
der UNDG, angegangen sowie im Rahmen des TCPR-
Prozesses von Generalversammlung und ECOSOC
aufmerksam begleitet. 

Koordinierung mit anderen 
multilateralen Akteuren

Der Bericht stellt zu Recht fest, dass es zwischen der
Weltbank (ursprünglich als Teil des UN-Systems ge-
dacht) und den UN im Laufe der Zeit zu immer
mehr Überschneidungen gekommen ist und fordert
folgerichtig: »Es gilt daher, ein Gleichgewicht zwi-
schen einem gesunden Wettbewerb und ineffizien-
ten Überschneidungen sowie offenen Lücken zu fin-
den.«16 Der Generalsekretär müsse sich, so der Be-
richt, mit den Leitern von Weltbank und IWF zu-
sammensetzen mit dem Ziel, die Zusammenarbeit
zwischen dem UN-System und den Bretton-Woods-
Institutionen zu überprüfen und wenn nötig neue Ver-
träge abschließen. Auch wenn es in der Praxis durch-
aus Beispiele guter Zusammenarbeit zwischen UN-
System und den Bretton-Woods-Institutionen gibt,
ist es auf den Chefetagen bisher doch meist bei all-
gemeinen Absichtserklärungen geblieben. Zu bedeu-
tenden Fortschritten auf breiter Front dürfte es je-
doch letztlich erst kommen, wenn sich auch die Mit-
gliedsländer mit wesentlich größerer Kohärenz und
Konsequenz in Leitungsorganen der besagten Institu-
tionen dafür einsetzen.

Fazit und nächste Schritte

Obwohl der Bericht nun schon knapp fünf Monate
vorliegt, hat noch keine öffentliche Debatte darüber

konkrete Empfehlungen für die Zusammenlegung
oder Konsolidierung einander überschneidender Auf-
gaben abgeben und die Komplementarität der Man-
date sicherstellen.«15

Angesichts der bekannten Komplexität des heuti-
gen Systems und der eng damit verbundenen vielfäl-
tigen politischen Interessen, wird sich der neue Ge-
neralsekretär das weitere Vorgehen in dieser Angele-
genheit gut überlegen müssen, wenn er in angemes-
sener Zeit wirksame Verbesserungen erreichen will.
Der Einsatz einer weiteren unabhängigen Arbeitsgrup-
pe ist dabei wohl nur als eine von mehreren mögli-
chen Optionen anzusehen. 

Finanzierung

Der Bericht der Gruppe verweist zu Recht auf ver-
schiedene Schwachstellen in der bisherigen Finanzie-
rung der Entwicklungsaktivitäten. Dass die unsiche-
re Finanzierung und die starke Fragmentierung des
Systems auch etwas mit der oben angesprochenen
Freiwilligkeit zu tun haben könnte, wird allerdings
erstaunlicherweise nicht angesprochen.

Die von der Gruppe vorgeschlagene Therapie,
welche unbeirrt am Prinzip der ›Freiwilligkeit‹ der
Beiträge festhält, geht offenbar von der Annahme
aus, dass der zusätzliche Finanzbedarf für die einheit-
lichen Landesprogramme hauptsächlich von den
Geberländern vor Ort gedeckt würde. Alle übrigen
Programmaktivitäten (das heißt unterfinanzierte Lan-
desprogramme sowie regionale und globale Pro-
gramme) würden soweit wie möglich aus allgemei-
nen Mitteln der einzelnen Institutionen sowie zusätz-
lich mit den Mitteln des neu zu schaffenden Finan-
zierungsmechanismus für die Millenniums-Entwick-
lungsziele finanziert. Die Geberländer werden dabei
zwar einmal mehr – aber doch eher beiläufig – auf-
gefordert, den UN-Fonds und -Programmen allge-
meine, ungebundene Beiträge zur Verfügung zu stel-
len, um deren notwendige Autonomie zu gewährleis-
ten und um die Transferkosten möglichst tief zu hal-
ten. Unter den gegebenen Umständen wird es aller-
dings sehr viel Überzeugungskraft brauchen, um die
Geberländer dazu zu bringen, den  ungebundenen Bei-
trägen von sich aus wieder deutlich den Vorrang vor
den (vermeintlich) attraktiveren zweckgebundenen
Finanzierungen zu geben – und darüber hinaus Mehr-
jahresverpflichtungen einzugehen. Interessanterwei-
se werden die Entwicklungsfonds der internationa-
len Finanzinstitutionen seit Jahren zum größten Teil
über solche allgemeinen, ungebundenen Beiträge fi-
nanziert. Bei den UN-Fonds und -Programmen
scheint dieser Weg jedoch weiterhin versperrt. Ob
dies auf ungewollte mangelhafte Kohärenz oder feh-
lendem politischen Willen zurückzuführen ist, dar-
über mag spekuliert werden. Letztere werden jeden-
falls nicht darum herumkommen, sich ernsthaft zu
überlegen, wie das UN-System mit einer sicheren Ba-
sisfinanzierung ausgestattet werden kann, die es vor
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stattgefunden. Die Mitgliedsländer haben ganz of-
fensichtlich dem neuen Generalsekretär, an den der
Bericht in erster Linie gerichtet ist, nicht zuvor kom-
men wollen. Dass Ban Ki-moon etwas Zeit brauchen
würde, den Bericht eingehender zu studieren und sich
ein eigenes Urteil über die verschiedenen Empfehlun-
gen sowie das weitere Vorgehen zu bilden, lag auf
der Hand. Dem Vernehmen nach soll nun im Laufe
des Monats April mit einer ersten Stellungnahme
von Seiten des Generalsekretärs gerechnet werden
können. Sekretariatsintern wurde jedoch bereits kurz
nach der Vorstellung des Berichts der UNDP-Admi-
nistrator und Vorsitzende der UNDG, Kemal Der-
vis, von Kofi Annan beauftragt, mit der UNDG die
Umsetzung der an die UN-Institutionen gerichteten
Empfehlungen des Berichts eingehend zu prüfen und
deren Umsetzung soweit wie möglich voranzutrei-
ben. Erste Rückmeldungen aus New York wie auch
aus Pilotländern des Programms lassen vermuten,
dass die künftige Arbeitsteilung zwischen UNDP (in
seiner Doppelrolle als koordinierende Instanz und
Institution mit eigenem Programm) und den andern
UN-Akteuren auf Landesebene sowie die volle Finan-
zierung der einheitlichen Landesprogramme zu den
größten unmittelbaren Herausforderungen des neuen
Reformpakets gehören werden. 

Was die weitere zwischenstaatliche Behandlung
des Berichts betrifft, so scheint die sinnvollste wie
auch effizienteste Lösung darin zu bestehen, vor al-
lem die ›operativen‹ Empfehlungen für den Ent-
wicklungsbereich in die gegenwärtig stattfindende
dreijährliche Überprüfung der UN-Entwicklungs-
aktivitäten (TCPR) in diesem Jahr einfließen zu las-
sen. Während die Vorschläge in Bezug auf huma-
nitäre Hilfe und Umwelt in bereits bestehenden
Konsultationsprozessen behandelt werden dürften,
werden für die Empfehlungen die zwischenstaatli-
che Lenkung und die Zusammenlegung von Sekre-
tariatseinheiten betreffend separate Beratungen von
Vorteil sein.

Auch wenn der Bericht der Hochrangigen Grup-
pe – von wenigen Ausnahmen abgesehen – keine
völlig neuen Ideen enthält, kommt ihm doch in ver-
schiedenerlei Hinsicht wegweisende Bedeutung zu.
Dazu zählen sicherlich die behutsame (bottom up)
Einführung des Konzepts einer einheitlichen Präsenz
auf Landesebene, die Verstärkung der UNDG-Struk-
tur und die Schaffung eines Rates für nachhaltige
Entwicklung. Der Bericht stellt zudem in manch an-
derer Beziehung eine wertvolle Ergänzung und Unter-
stützung laufender Reformanstrengungen (vor al-
lem jener im Rahmen des TCPR-Prozesses) dar. We-
niger inspirierend sind hingegen die Empfehlungen
der Gruppe was die künftige Finanzierung der Ent-
wicklungsaktivitäten des UN-Systems sowie was die
Mittel und Wege zur Verbesserung der Zusammen-
arbeit mit IWF und Weltbank und anderen wichti-
gen multilateralen Akteuren angeht. 

15 Bericht ›Einheit in der Aktion‹, a.a.O. (Anm. 4), S. 13.

16 Bericht ›Einheit in der Aktion‹, a.a.O. (Anm. 4), S. 17.

17 Gruppe von gleichgesinnten Staaten (Geberländern), zu denen

neben den skandinavischen Ländern, den Niederlanden, Kanada unter

anderem auch Deutschland gehört.

Eine der wichtigsten Erkenntnisse aus den Fest-
stellungen und Folgerungen der Gruppe dürfte jedoch
sein, dass eine wesentlich größere Kohärenz und Ef-
fizienz im UN-System nur zu erreichen sein wird,
wenn sich alle Schlüsselakteure – vom Generalse-
kretär über den Entwicklungskoordinator, die Lei-
ter der verschiedenen UN-Institutionen bis hin zu den
Mitgliedsländern – entschlossen und konsequent da-
für einsetzen. Dies wird unter anderem bedingen,
dass sowohl Geber- als auch Empfängerländer sich
gegenüber den Institutionen des UN-Systems eines
bedeutend kohärenteren Verhaltens (als bisher) be-
fleißigen und insbesondere auch ihre diesbezügliche
nationale interministerielle Koordinierung wesent-
lich verbessern. 

Des Weiteren wird es essenziell sein, dass die Ge-
berländer den Pilotprojekten nach dem neuen Kon-
zept mit den ihnen zur Verfügung stehenden Mitteln
zum Erfolg verhelfen. Die gleichen Länder werden
aber nicht darum herumkommen, über die Finanzie-
rung der einheitlichen Landesprogramme in ihren ei-
genen bilateralen Schwerpunktländern hinaus zu den-
ken, wenn ihnen wirklich daran liegt, dass das UN-
System auch in Zukunft zu den Hauptakteuren in der
internationalen Entwicklungszusammenarbeit welt-
weit gehört.

Die Fortsetzung des Reformprozesses wird für
Ban Ki-moon in den nächsten Monaten und Jahren
eine ganz besondere Herausforderung darstellen. Er
wird dabei sicher fest damit rechnen, dass die Län-
der der so genannten Utstein-Gruppe17, mit ihren
guten Kontakten zu zahlreichen anderen Mitglieds-
ländern (Geber- wie Empfängerländer), in den be-
vorstehenden Verhandlungen den eingeschlagenen
Reformkurs tatkräftig mittragen und auch finanziell
glaubwürdig unterstützen.
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