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Akteure des Stillstands oder des Wandels?

Die Einflussmoglichkeiten von UN-Bediensteten auf Prozesse des Politikwandels in den UN

Ingvild Bode

Obwohl UN-Bedienstete haufig eher mit politischem
Stillstand in Verbindung gebracht werden, kann die
Entstehung von Ideen — wie etwa menschliche
Entwicklung - auf ihr Handeln zuriickgefiihrt wer-
den. Eine Kombination aus drei Faktoren vermag
diese potenzielle Rolle von zeitweiligen UN-Bediens-
teten zu erkldren: Erstens, ihre >Insider-Outsider«-
Position an der Grenze zwischen den >zweiten< und
den »dritten< UN; zweitens ihre Personlichkeit und
drittens die strategische Art und Weise, mit der sie
ihre Ideen verbreiten.

Wenige Aspekte sind so entscheidend fir das Sys-
tem der Vereinten Nationen wie seine Fahigkeit, neue
Ideen zu entwickeln und in die Welt zu tragen. Ideen
haben erstens eine integrierende Funktion, indem
sie dazu beitragen, die disparaten Aushandlungspro-
zesse in den UN-Hauptorganen zusammenzubrin-
gen. Zweitens konnen Ideen, wenn sie als gute Ar-
gumente wahrgenommen werden, den UN zu mehr
Legitimitat und Autoritdt verhelfen. Ideen sind da-
mit eines der wichtigsten Mittel, um, wie es in der
Praambel der UN-Charta steht, »kiinftige Geschlech-
ter vor der GeifSel des Krieges zu bewahren« und »un-
seren Glauben an die Grundrechte des Menschen zu
bekraftigen.«

Seit ihrer Grindung vor nunmehr fast 70 Jah-
ren, sind die Vereinten Nationen der institutionelle
Hintergrund fiir eine Vielzahl bedeutender Ideen und
damit verbundener Politik. Das >UN Intellectual Hi-
story Project« hat tiber zehn Jahre hinweg Relevanz
und Einfluss von Ideen wie zum Beispiel nachhaltige
Entwicklung untersucht.? Es bleibt jedoch hiufig un-
klar, wie diese Ideen entstanden sind. Im Folgenden
soll gezeigt werden, dass zeitweilige UN-Bediens-
tete, also Bedienstete, die nur fiir einen begrenzten
Zeitraum eine offizielle Funktion in den UN inne-
haben, eine entscheidende Rolle dabei spielen kon-
nen, Ideen zu entwickeln und zu verbreiten sowie
damit Prozesse des Wandels in den Vereinten Natio-
nen anzustofSen.

Abgesehen von der Arbeit der UN-Generalsekre-
tare und UN-Sondergesandten, wurde den UN-Be-
diensteten bisher nur wenig Aufmerksamkeit ge-
schenkt. Dieses Desinteresse erklirt sich damit, dass
Biirokraten haufig als fur Stillstand verantwortlich
angesehen werden. Der Mythos des/der neutralen
internationalen Bediensteten, der/die seine/ihre Ar-
beit globalen Zielen unterordnet — verkorpert durch
den ehemaligen UN-Generalsekretir Dag Hammar-
skjold — wurde seit den siebziger Jahren zunehmend

VEREINTE NATIONEN 1/2015

skeptisch gesehen. Obwohl strukturelle Faktoren wie
Verwaltungsregeln und nationale Quoten bei der
Stellenbesetzung dem Engagement fiir die Sache der
UN nicht unbedingt forderlich sind, ist es einigen,
zeitweiligen Bediensteten gelungen, neue Ideen zu
entwickeln und damit innovative politische Losungen
voranzubringen. UN-Bedienstete konnen also auch
Akteure des Wandels sein. Doch wie ist das mog-
lich?

Eine Kombination aus drei Faktoren ist dafur
ausschlaggebend: Der erste Faktor ist die >Insider-
Outsider«Position der UN-Bediensteten an der Gren-
ze zwischen UN-Birokratie einerseits sowie nicht-
staatlichen Organisationen (NGOs), Wissenschaft-
lerinnen und unabhingigen Experten, die regelma-
ig mit den UN in Verbindung treten andererseits; der
zweite Faktor ist ihre Personlichkeit; und der dritte
Faktor ist die strategische Art und Weise, mit der sie
ihre Ideen verbreiten.

Zeitweilige UN-Bedienstete
als Akteure des Wandels

Um zu verstehen, wie UN-Bedienstete Akteure des
Wandels werden konnen, miissen die »Vereinten Na-
tionenc als >pluraler< Akteur wahrgenommen wer-
den, der aus drei Komponenten besteht: den >erstens,
szweiten« und >dritten< UN.2 Die ersten< UN werden
reprasentiert durch die zwischenstaatliche Ebene und
die Vertreter der Mitgliedstaaten; die >zweite< UN sind
das Sekretariat und seine Bediensteten; die >dritte«
UN bezeichnet eine heterogene Gruppe aus NGO-
Vertretern, externen Expertinnen, Wissenschaftlern
und unabhingigen Kommissionen.

Prozesse des Einflusses von einzelnen Personen in
»den UN« vollziehen sich also durch ein Zusammen-
spiel der zwischenstaatlichen Foren, des internatio-
nalen Sekretariats und der Zivilgesellschaft. Die drei
UN eroffnen unterschiedliche Moglichkeiten der
Einflussnahme: Akteure in den ersten UN verfiigen
tiber staatliche Macht, sind aber gleichzeitig an Di-
rektiven gebunden. UN-Bedienstete sind beauftragt,

1 Richard Jolly/Louis Emmerij/Thomas G. Weiss, UN Ideas That
Changed the World, Bloomington 2009.

2 Inis L. Claude, Swords into Plowshares: The Problems and Progress
of International Organization, New York 1984; Thomas G. Weiss/
Tatiana Carayannis/Richard Jolly, The >Third« United Nations, Global
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die Ziele der Charta zu fordern, bleiben jedoch ab-
hingig von den ersten UN, um diese umzusetzen und
zu finanzieren. Die dritten UN konnen unabhingige
und kritische Sichtweisen beitragen, verfiigen jedoch
nur uber eingeschriankten Zugang und haben keine
Entscheidungsbefugnis.

Zeitweilige UN-Bedienstete, zum Beispiel Son-
dergesandte des Generalsekretirs, Sonderberichter-
statter des Menschenrechtsrats und andere Berater,
handeln an der Grenze zwischen den zweiten und
den dritten UN. Sie befinden sich damit in >Insider-
Outsider«Positionen, die ihnen mehr Raum der in-
dividuellen Einflussnahme er6ffnen. Einerseits sind
sie unabhingiger als festangestellte UN-Bedienstete,
da sie zumeist grofSere Freiheit haben, ihre Position
inhaltlich auszufiillen und ihre Karriere nicht nur
vom Wohlwollen staatlicher Akteure abhingig ist.
Andererseits verfugen sie uber offizielle Mandate und
damit tber Zugangsmoglichkeiten zu politischen Ent-
scheidungstragern.

Obwohl >Insider-Outsider«Positionen den not-
wendigen Raum fiir individuelle Einflussnahme bie-
ten, nutzt ihn nicht jede Person auf gleiche Weise. Wel-
che Individuen sind am ehesten in der Lage, diesen
Raum erfolgreich zu nutzen? Eine Kombination aus
psychologischen und soziologischen Personlichkeits-
begriffen ist hier erhellend: Die Personlichkeiten von
UN-Bediensteten sind das Produkt ihrer sozialen
Interaktionen und ihrer Sozialisation. Viele promi-
nente Individuen der UN haben unterschiedliche
Funktionen in den drei UN durchlaufen. Dadurch
sind sie vertraut mit den diversen Priorititen, Pro-
blemstellungen und Ausdrucksweisen der Akteure
und verfiigen tiber Insider-Wissen, das es ihnen er-
moglicht, wirkungsvoll mit diesen Akteuren zu kom-
munizieren und erfolgreich Ideen einzubringen. Diese
unterschiedlichen Erfahrungen sind demnach fiir
zeitweilige UN-Bedienstete wichtig. Auch ihr gesell-
schaftlicher Hintergrund kann dazu beitragen, dass
Individuen als Autoritit wahrgenommen werden:
Person und Thema miissen gewissermafSen zueinan-
der passen.

Zusitzlich zu diesen soziologischen Faktoren soll
ein psychologisches Personlichkeitsmerkmal betrach-
tet werden: die Aufgabenorientierung (task focus).
Diese beschreibt, ob Individuen die Erledigung einer
Aufgabe oder zwischenmenschliche Belange prio-
risieren. In den UN kann dies auch als Balanceakt
zwischen den Zielen und Grundsitzen der UN-
Charta und der Notwendigkeit, das Vertrauen und
die Unterstiitzung der Mitgliedstaaten zu erhalten,
verstanden werden. Individuen mit einer moderat
ausgepragten Aufgabenorientierung wiirden so von
Fall zu Fall unterscheiden, ob sie einen Teil ihrer Auf-
gabe erfiillen oder zwischenmenschliche Beziehun-
gen beziehungsweise Arbeitsbeziehungen zu Mitglied-
staaten gefihrden. Um ihre Ideen erfolgreich voran-
zubringen, miissen die zeitweiligen UN-Bedienste-

ten grundsatzlich Konfrontationen riskieren. Die Be-
reitschaft dazu spiegelt sich in einer moderat ausge-
pragten Aufgabenorientierung wider.

Der dritte und letzte Faktor bezieht sich auf die
Art und Weise, mit der Individuen versuchen, ihre
Ideen voranzubringen. Zeitweilige UN-Bedienstete
miissen ihre Ideen so prisentieren, dass sie entschei-
dende Akteure in allen drei UN ansprechen und un-
terstutzende Koalitionen mobilisieren. Individuen
sind oft unterschiedlich talentiert, ihre Ideen zu »fra-
men< und damit Sichtweisen auf Situationen, Prob-
leme, Thematiken und Politik zu verandern.

Diese Argumente sollen nun anhand der zeitwei-
ligen UN-Bediensteten Mahbub ul Haq und Francis
Deng illustriert werden. Haq arbeitete von 1990
bis 1995 als Berater des Administrators des Entwick-
lungsprogramms der Vereinten Nationen (UNDP).
Er ist Initiator der >Berichte uiber die menschliche
Entwicklung< und des damit verbundenen Indexes
der menschlichen Entwicklung (HDI). Francis Deng
war von 1991 bis 2002 Beauftragter des Generalse-
kretars fir Binnenvertriebene und hat durch die Idee
der Souverinitit als Verantwortung dazu beigetra-
gen, internationales, institutionelles Interesse fiir Bin-
nenvertriebene zu festigen.

Mahbub ul Haq und
menschliche Entwicklung

Menschliche Entwicklung ist wohl eine der wichtigs-
ten Ideen, die aus dem UN-System im Laufe seiner
Geschichte hervorgegangen sind. Der bislang tiber
zwanzig Mal erschienene und weitverbreitende jahr-
liche globale Bericht tiber die menschliche Entwick-
lung (Human Development Report — HDR) hat dabei
eine wesentliche Rolle gespielt.> Obwohl die Idee
menschlicher Entwicklung die Messung des Brut-
tosozialprodukts (BSP) als entscheidenden Entwick-
lungsindikator nicht ersetzt hat, ist sie als eine wich-
tige alternative MessgrofSe in die internationale Ent-
wicklungspolitik eingegangen.

Dieser Erfolg wire ohne Mahbub ul Haq nicht
denkbar gewesen: Haq hat wihrend seiner Zeit als
Berater des UNDP-Administrators die Idee der
menschlichen Entwicklung formuliert und mit dem
HDI die entscheidende Briicke zwischen Entwick-
lungstheorie und praktischer Anwendung geschlagen.

Hags Position als >Insider-Outsider:

Hags Position im entwicklungspolitischen Feld zeigt
die Vorteile solcher Grenzginger-Positionen in gera-
dezu idealer Weise: Er wurde vom UNDP-Adminis-
trator William H. Draper I1I eingestellt, der den Pos-
ten des Sonderberaters eigens fiir ihn geschaffen hatte.
Das Besondere daran war, dass Draper Haq voll-
kommen freie Hand darin lief§ zu entscheiden, wie
er seinen Posten ausfullen wiirde. Draper war tiber-
zeugt von Hagqs ursprunglicher Idee, die darauf ab-
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zielte, die weit verstreuten und durch die UN seit
Jahrzehnten gesammelten Datensétze tiber mensch-
liche Entwicklung in eine lesbare Form zu bringen.
Abgesehen von seiner Beziehung zu Draper und der
damit verbundenen Moglichkeit, die HDRs zu ver-
offentlichen, war Hags Position mit geringen finan-
ziellen Ressourcen ausgestattet. Eine wichtige Be-
sonderheit des HDR-Teams unter Hags Leitung war
seine Unabhingigkeit. Die HDRs sind keine offiziel-
len Berichte des UNDP, sondern unabhingige Be-
richte fiir das UNDP und die entwicklungspolitische
Gemeinschaft. Natiirlich zielten sie darauf ab, die
Politik des UNDP zu beeinflussen, aber sie mussten
nicht offiziell von seinem Verwaltungsrat* angenom-
men werden. Diese Unabhidngigkeit wurde im Jahr
1994 vom UNDP und 1995 von der Generalver-
sammlung formal bestitigt® und verschaffte Haq
breiten Spielraum, sich auf die Expertise der dritten
UN zu stutzen. Haq mobilisierte wichtige Teile sei-
nes personlichen Netzwerks, zu dem die bekanntes-
ten Wirtschaftswissenschaftlerinnen und Wirtschafts-
wissenschaftler der spaten achtziger Jahre gehorten,
unter ihnen Meghnad Desai, Richard Jolly, Gustav
Ranis, Amartya Sen, Frances Stewart und Paul
Streeten. Die Einbindung dieser Expertinnen und
Experten brachte eine enorme intellektuelle Band-
breite in die Arbeit ein und war nur durch die Un-
abhingigkeit des HDR-Projekts moglich geworden.

Hags Personlichkeit

Beruflich wies Haq Erfahrungen in der nationalen
und internationalen Entwicklungspolitik auf und
wurde als ausgewiesener Experte wahrgenommen.
Er war durch seine Tatigkeit auf Ministerialebene
und als wirtschaftlicher Berater in den Planungs-
kommissionen seines Heimatlands Pakistan mit der
operativen wirtschaftspolitischen Arbeit in einem
Entwicklungsland vertraut. Ebenso war ihm die in-
ternationale politikplanerische Arbeit durch seine
Rolle als Berater von Weltbankprasident Robert
McNamara geldufig. Hags Hintergrund ermoglich-
te ihm besondere Einsichten in die Situation von
Menschen in Entwicklungslindern und unterstrich
seine Glaubwirdigkeit. Gleichzeitig verschaffte ihm
seine Ausbildung an den Elite-Universititen Cam-
bridge und Yale auch im sozialen Umgang einen Vor-
teil in entsprechenden Zirkeln. Durch seine Kennt-
nisse der jeweiligen Perspektiven und Arbeitsweisen
war Haq damit in der Lage, sowohl die Lander des
Nordens als auch die des Siiddens wirksam anzu-
sprechen.

Hags personliche Eigenschaften deuten zudem auf
eine moderate bis ausgeprigte Aufgabenorientierung
hin: Er galt als selbstbewusst, zielgerichtet sowie di-
rekt und ging Konfrontationen nicht aus dem Weg.
Seine ehemaligen Kollegen verweisen darauf, dass
Hagq Freude dabei empfand, provokative Thesen in
seine HDRs einzubauen und sich dann mit politi-
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schen Entscheidungstrigern dariiber zu streiten.® Wie
Hagq formulierte: »Mein Ziel in den UN war es, Denk-
anstofle zu geben und Entscheidungstrager in Verle-
genheit zu bringen. Ich habe die vergangenen finf
Jahre also sehr genossen. Ich weifS nicht, ob die Mit-
glieder der internationalen Gemeinschaft sie eben-
so genossen haben — sie haben sich manchmal sicher
sehr unwohl geftihlt«’. Insgesamt war Haq also eher
daran interessiert, Fortschritte hinsichtlich seiner
Idee zu erreichen, als staatlichen Entscheidungstra-
gern nicht auf die Fiffe zu treten.

Menschliche Entwicklung

Menschliche Entwicklung beruht auf der Erkennt-
nis, dass auf dem BSP beruhende Wachstumsraten,
die vorrangig als Indikatoren fur Entwicklung ge-
nutzt werden, nur wenig tber die tatsichliche Lage
der Menschen aussagen. Haq stellte das BSP-Wachs-
tum in zwei Schritten als einen unangemessenen
Mafsstab fur Entwicklung dar: Erstens trifft es kei-
ne Aussagen uber die Verteilung des Einkommens.
Entgegen der Erwartungen vieler Entwicklungsoko-
nomen, fithrten hohere Wachstumsraten nicht au-
tomatisch zu geringerer Armut. Insbesondere fiir jene
Teile der Bevolkerung, die unterhalb des Existenz-
minimums lebten, spielten wirtschaftliche Wachs-
tumsraten praktisch keine Rolle: Ungleichheiten,
gerade bei der Einkommensverteilung und beim Zu-
gang zu Dienstleistungen, blieben bestehen. Zwei-
tens ist das »Einkommen (..) nicht die Gesamtsum-
me menschlichen Lebens«®, Offentliche Dienstleis-
tungen und Infrastruktur wie zum Beispiel ein
funktionierendes Gesundheitssystem und Zugang
zu Bildungsstatten konnen nicht durch wirtschaft-
liches Wachstum ausgedriickt werden, haben jedoch
weitaus grofiere Auswirkungen auf das Wohlerge-
hen von Menschen.

Hagq bot hier die Idee menschlicher Entwicklung
als Alternative an: »Dieser Bericht beschaftigt sich
mit Menschen — und wie Entwicklung ihre Wahl-

3 Ausfiihrlicher zur Wirkung des HDR: Devin Joshi/Roni Kay O’Dell,
Wie die Berichte liber die menschliche Entwicklung die Welt verédn-
dern, in diesem Heft, S. 15—20.

4 Der Verwaltungsrat (Governing Council) wurde im Jahr1994 durch
den Exekutivrat (Executive Board) ersetzt.

5 UNDP Executive Board, Decision 94/15:1994 Human Development
Report, UN Doc. DP/1995/1 v. 20.12.1994; Entwicklungsprogramm der
Vereinten Nationen und Bericht liber die menschliche Entwicklung,
UN-Dok. A/RES/49/123 v. 17.2.1995.

6 Saraswathi Menon, ehemalige Kollegin von Hagq, persénliches In-
terview mit der Verfasserin, New York, 2.5.2012.

7 Zitiert in Chris Brazier, The New Deal. Interview with Mahbub ul
Hag, New Internationalist Magazine, 262.Jg.,12/1994, S. 2.

8 UNDP, Human Development Report 1990, Oxford 1990, S. 9.
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moglichkeiten erweitern kann«®. Diese Wahlmog-
lichkeiten umfassen zunichst, ein langes und gesun-
des Leben zu fihren. Bildung sowie Zugang zu
Ressourcen, die einen angemessenen Lebensstan-
dard ermoglichen, beinhalten aber auch politische
Freiheit und die Wahrung von Menschenrechten.®
Die numerische Operationalisierung der Wahlmog-
lichkeiten erfolgt im HDI, einem zusammengesetz-
ten Index, der auf drei messbaren Variablen beruht:
Lebenserwartung (als Indikator fiir Gesundheits-
fursorge, Ernihrung und Hygienestandards), Alpha-
betisierungsrate und durchschnittlich absolvierte
Schuljahre (als Indikator fiir Bildung) sowie BSP
pro Kopf (als Indikator fiir Lebensstandard und Zu-
gangsmoglichkeiten).’* Haq war sich der Bedeutung,
die messbaren Entwicklungsindikatoren entgegen-
gebracht wird, bewusst und bot mit dem HDI eine
strategische Vereinfachung an, »die genauso gewohn-
lich wie das BSP sein sollte, aber fiir bessere Dinge
steht«2. AufSerdem machte es der HDI moglich, eine
Rangliste der UN-Mitgliedstaaten aufzustellen. Haq
nutzte diese Liste sehr strategisch, hob einzelne Mit-
gliedstaaten als Positiv- oder Negativ-Beispiele her-
vor und zeigte, welche Unterschiede traditionelle
Entwicklungsindikatoren und der HDI im Vergleich
zweier Staaten mit vergleichbarer Bevolkerungsgro-
Be bei stark unterschiedlichem Jahreseinkommen
aufweisen. Vor allem zeigte diese Rangliste, dass auch
geringes Einkommen zu einer hohen Stufe mensch-
licher Entwicklung fithren kann.

SchlieSlich war auch Hags Timing bei der Ein-
fihrung seiner Idee im Jahr 1990 entscheidend:
Menschliche Entwicklung eroffnete eine auf Men-
schen und soziale Sektoren ausgerichtete Entwick-
lungsperspektive, die im Gegensatz zu den vielfach
kritisierten Strukturanpassungsprogrammen der In-
ternationalen Finanzinstitutionen in den achtziger
Jahren stand. Auflerdem nutzte Haq die Symbol-
kraft der friedlichen Revolutionen in Osteuropa
und das Ende des Kalten Krieges als Moglichkeit,
den Menschen in das Zentrum von Entwicklung zu
rucken.

Francis Deng und Binnenvertriebene

Im Gegensatz zu Flichtlingen, die in anderen Lan-
dern Zuflucht suchen, bleiben Binnenvertriebene in
ihren Heimatlindern. Beide Gruppen sind Vertrie-
bene, mit allen Problemen, die derartige Situationen
mit sich bringen. Aber nur fur Fluchtlinge gibt es
internationale Schutzbestimmungen durch die Gen-
fer Flichtlingskonvention von 1951 und deren Pro-
tokoll von 1967. Binnenvertriebene sind jedoch von
der Unterstiitzung ihres Heimatlands und damit von
denselben Behorden abhingig, die mitunter verant-
wortlich dafiir sind, dass sie vertrieben wurden oder
zumindest nicht in der Lage waren, die Vertreibung
zu verhindern.

Aufgrund ihres Verbleibs im Heimatland waren
Binnenvertriebene lange kein Thema fiir die inter-
nationale Politik. Insbesondere wihrend des Ost-
West-Konflikts galt die Nichteinmischung in innere
Angelegenheiten als grundlegendes Prinzip der UN,
niedergelegt in Artikel 2 Ziffer 7 UN-Charta. In den
achtziger Jahren begann jedoch eine Gruppe von
Menschenrechtsorganisationen, sich fiir die Belan-
ge der Binnenvertriebenen einzusetzen. Die NGO
>'Refugee Policy Group« veroffentlichte im Jahr 1982
zum ersten Mal Zahlen zu Binnenvertriebenen und
konnte deren sprunghaften Anstieg auf 24 Millio-
nen im Jahr 1991 nachweisen. Diese Zahlen liefSen
UN-Mitarbeiter aufhorchen und fiithrten mit be-
stindiger Lobbyarbeit einer NGO-Koalition im
Jahr 1992 zur Schaffung des Mandats des Beauf-
tragten des Generalsekretirs fiir Binnenvertriebene
im Rahmen der damaligen Menschenrechtskom-
mission.

Francis Deng wurde der erste Beauftragte fur
Binnenvertriebene und schaffte es durch seine Idee
der Souverinitit als Verantwortung, die Unterstiit-
zung und den Schutz von Binnenvertriebenen auf in-
ternationaler Ebene zu verankern. Eine besondere
Rolle spielten hierbei die von Deng entwickelten
>Leitlinien betreffend Binnenvertreibungen« (Guiding
Principles on Internal Displacement), die praktische
Richtlinien fur die Unterstiitzung, den Schutz, die
Rickkehr und die Wiedereingliederung von Binnen-
vertriebenen enthalten.

Dengs Position als »Insider-Outsider:

Dengs Mandat beruhte auf einer Reihe von Resolu-
tionen der Menschenrechtskommission, die aber
grofstenteils vage formuliert waren.® Dieser Um-
stand ermoglichte es Deng, sein Mandat nach eige-
nen Vorstellungen zu gestalten. Gleichzeitig stan-
den dem Mandatstrager praktisch keine finanziellen
Ressourcen zur Verfuigung. Es gelang Deng jedoch,
die Unterstiitzung seines damaligen Arbeitgebers,
der Brookings Institution, zu gewinnen. Diese Un-
terstutzung wurde im Jahr 1994 durch das >Project
on Internal Displacement« institutionalisiert. Da-
mit positionierte sich Deng zwischen den zweiten
und den dritten UN. In seiner offiziellen Funktion
als Sonderbeauftragter in den zweiten UN hatte er
Zugang zu den hochsten Bediensteten des UN-Se-
kretariats und den Staatenvertretern. Durch die Fi-
nanzierung durch eine der dritten UN zuzurechnen-
den NGO bewahrte er sich einen hohen Grad an
Unabhingigkeit.

Der Entstehungsprozess der >Leitlinien betreffend
Binnenvertreibungen« zeigt eindruicklich, wie Deng
seine Rolle als >Insider-Outsider« nutzen konnte. Deng
wurde 1996 von der Menschenrechtskommission
damit beauftragt, ein geeignetes Regelwerk fiir den
Schutz Binnenvertriebener zu entwerfen. Die Leit-
linien sind das Ergebnis eines zweijahrigen Aushand-
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lungsprozesses, der darauf angelegt war, moglichst
viele Akteure in allen drei UN einzubinden. Als sie
der Menschenrechtskommission im Marz 1998 vor-
gestellt wurden, fanden sie Unterstiitzung in den zwei-
ten und dritten UN, die insbesondere auf den prak-
tischen Mehrwert des Dokuments fur ihre tagliche
Arbeit verwiesen. Die Lobbyarbeit von Deng und sei-
nem Team sowie der NGO-Koalition gipfelte in der
Resolution 1998/50, in welcher die Leitlinien zur
Kenntnis genommen wurden.? Seither fanden die
Leitlinien breite Anerkennung in den ersten UN, wur-
den von einer Vielzahl an UN-Organisationen, wie
etwa dem Hohen Flichtlingskommissar UNCHR,
umgesetzt, und dienten als Grundlage fir 29 natio-
nale und sechs regionale Richtlinien und Gesetze.*

Dengs Personlichkeit

Obwohl Deng durch seine Grenzganger-Position uber
den notwendigen Spielraum verfligte, war es seine
Personlichkeit, die es ihm ermoglichte, diesen Spiel-
raum erfolgreich zu nutzen. Deng wuchs im Haus-
halt des Ngok-Dinka-Fiihrers Deng Majok in Abyei,
Sudan, auf. Obwohl die ethnische Gruppe der Din-
ka zum grofSten Teil im heutigen Siiddsudan lebt, ha-
ben die Ngok Dinka seit Generationen in der strate-
gisch wichtigen Grenzregion zwischen Norden und
Studen gesiedelt. Dengs Familie besetzte seit langer
Zeit traditionelle Fithrungspositionen und die hoch-
rangigen Mitglieder seines Clans dienten als Me-
diatoren in lokalen Konflikten. Diese Faktoren be-
einflussten Dengs Sozialisation mafSgeblich. Deng
wurde zu einem anerkannten Anthropologen uber
die Dinka. Diese Expertise brachte ihm die Aner-
kennung als Experte fur afrikanische Werte ein,
welche zum Beispiel durch das Buch >Human Rights
in Africa<® und seine Leitung des Afrika-Projekts an
der Brookings Institution ab 1988 unter Beweis ge-
stellt wurde.

Im Laufe seiner Karriere absolvierte Deng Statio-
nen in allen drei UN: Er arbeitete im UN-Sekreta-
riat, vertrat in den siebziger Jahren sein Heimatland
Sudan als Botschafter und wurde schliefSlich Forscher
in unterschiedlichen Institutionen. Deng verfiigte so
uber eine berufliche Sozialisation in allen drei UN
und konnte sich deren unterschiedlichen Zusam-
menhingen und Adressaten bewusst anpassen. Sei-
ne Expertise im Bereich afrikanischer Werte diente
ihm als Quelle zusitzlicher Legitimation.

Beobachter und Kolleginnen bezeichneten Dengs
Stil in der Rolle als Beauftragter fiir Binnenvertrie-
bene als grundsatzlich nicht konfrontativ. Er selbst
schitzt sein Verhalten dhnlich ein und hebt zudem
hervor, dass der Dialog mit Regierungen den Grund-
stein seines Mandats bildet.2* Zum Beispiel konnte
Deng nur jene Liander besuchen, die ihn offiziell ein-
geladen hatten. Damit war er vom Kooperationswil-
len der Mitgliedstaaten abhingig. Deng ist uberzeugt,
dass sein nicht-konfrontativer Stil, Ausdruck einer
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gering ausgepragten Aufgabenorientierung, die rich-
tige Strategie war, um fiir die Anliegen der Binnen-
vertriebenen Gehor zu finden? - eine Einschitzung,
die Akteure aus den ersten UN unterstiitzen. In den
zwolf Jahren seines Mandats konnte Deng insge-
samt 23 Lander mit einer grofSen Anzahl von Bin-
nenvertriebenen besuchen. Wie Deng zusammen-
fasst: »Viele Liander, von denen wir dachten, dass sie
mich niemals einladen wiirden, taten dies nach und
nach, als sie sahen, wie das Mandat ausgeiibt wur-
de«?2,

Dengs Kolleginnen und Kollegen in den zweiten
und dritten UN sind sich hingegen uneinig, ob seine
gering ausgepragte Aufgabenorientierung hilfreich
fur die Ausiibung des Mandats war. Obwohl Deng
durch seinen diskreten Stil Zugang zu vielen Beduirf-
tigen fand, zeigten sich einige NGOs von Dengs feh-
lender Konfrontation mit unkooperativen Regierun-
gen enttauscht.?? Dengs Herangehensweise brachte
ihn weit, er profitierte aber auch von der engen Zu-
sammenarbeit mit der Menschenrechtsexpertin Ro-
berta Cohen. So formulierte Cohen haufig die kriti-
scheren Kommentare, die Deng selbst nicht artikuliert
hétte. Es ist also moglich, dass Wesensziige, die fiir

9 UNDP, Human Development Report, a.a.0. (Anm. 8), S. 1.
10 Ebd.
11 Vgl. Mahbub ul Hag, Reflections on Human Development: How
the Focus of Development Economics Shifted from National Income
Accounting to People-Centred Policies, New York 1995, S. 57.
12 Hagq zitiert in Amartya Sen, Interview on the Human Develop-
ment Report 2010, http://vimeo.com/16439165, Zeit: 00:39-00:44.
13 UNDP, Human Development Report, a.a.0. (Anm. 8), S. 2.
14 Vgl. ECOSOC, Report on Refugees, Displaced Persons and Retur-
nees, UN Doc. E/1991/109/Add.1v. 27.7.1991.
15 Menschenrechtskommission, Bericht des Beauftragten des Ge-
neralsekretars, Herrn Francis M. Deng, vorgelegt gemaR Resolution
1997/39 der Kommission, Addendum: Leitlinien betreffend Binnen-
vertreibungen, UN-Dok. E/CN.4/1998/53/Add.2 v. 18.2.1998.
16 Human Rights Commission, UN Doc. E/CN.4/RES/1993/95 v.
11.3.1993; UN Doc. E/CN.4/RES/1995/57 v. 3.3.1995; UN Doc. E/CN.4/
RES/1996/52 v.19.4.1996; UN Doc. E/CN.4/RES/1997/39 V. 11.4.1997.
17 Human Rights Commission, Resolution 1998/50, UN Doc. E/CN.4
/RES/1998/50 v.17.4.1998.
18 Drei weitere nationale Richtlinien sind gegenwartig in Vorberei-
tung. Vgl. Brookings-LSE Project on Internal Displacement, IDP Laws
and Policies Index 2015, www.brookings.edu/about/projects/idp/re-
sources/idp-policies-index.
19 Abdullahi Ahmed An-Na’'im/Francis M. Deng (Eds.), Human Rights
in Africa: Cross-Cultural Perspectives, Washington, D.C. 1990.
20 Francis Deng, Interview mit der Verfasserin {iber seine Zeit als
Sonderbeauftragter fiir Binnenvertriebene, New York, 1.5.2012.
21 Ebd.
22 Ebd.
23 Thomas G. Weiss/David A. Korn, Internal Displacement: Concep-

tualization and Its Consequences, London 2006, S. 49f.
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sInsider-Outsider«-
Positionen gibt
es erheblichen
Besetzungs-
spielraum.

den Erfolg als Akteur des Wandels notwendig sind
und tber die eine Person nicht verfiigt, stattdessen
von einer Kollegin oder einem Kollegen eingebracht
werden.

Souverdnitat als Verantwortung

Mit der Idee von Souverinitit als Verantwortung
konnte Deng die entscheidende Frage seines Man-
dats beantworten: Wie konnen internationale Schutz-
verpflichtungen fiir Binnenvertriebene mit dem Prin-
zip nationaler Souverinitit in Einklang gebracht
werden? Deng betonte, dass die Verantwortung fiir
den Schutz von Binnenvertriebenen auf nationaler
Ebene liegt. Souveranitit beinhaltet damit eine grund-
satzliche Verantwortung fiir seine Bevolkerung, de-
ren Grundbediirfnisse erfiillt werden mussen. Wenn
ein Souveran diese Verpflichtungen gegenuber seinen
Biirgerinnen und Biirgern nicht erfullt, verliert sei-
ne Souverdnitit ihre Unverletzlichkeit und die Ver-
antwortung fir den Schutz und die Versorgung der
Binnenvertriebenen geht auf die internationale Ebe-
ne iiber.

Souverinitit als Verantwortung verband zwei ent-
scheidende Neuformulierungen nationaler Souvera-
nitat, die zu Beginn der neunziger Jahre von Bedeu-
tung waren: Souverdnitdt sollte fiir und durch das
Volk ausgeiibt werden. AufSerdem setzte Deng diese
Idee verantwortungsbewusster Souveranitit und die
damit verbundenen Menschenrechtsnormen in den
afrikanischen Kontext. Deng betonte, dass die Rech-
te des Individuums auch im kollektiv ausgerichteten
afrikanischen Wertesystem Prioritdt haben.?* Mit der
Aufnahme afrikanischer Beweggriinde trat Deng der
moglichen Kritik, Menschenrechte seien nicht uni-
versell, entgegen. Sein afrikanischer Hintergrund un-
terstrich die Authentizitit dieser Perspektive.

Durch Dengs Idee der Souverdnitit als Verant-
wortung wurden die Bediirfnisse der Binnenvertrie-
benen von einem Randthema zu einem wesentlichen
Bezugspunkt der internationalen Menschenrechts-
agenda. Gleichzeitig blieb Souveranitat an den Staat
gebunden und konnte so von den betroffenen Regie-
rungen anerkannt werden. Souveranitit als Verant-
wortung gehort aufSerdem zu den Urspringen der
internationalen Norm der Schutzverantwortung
(Responsibility to Protect — R2P).

Fazit

Die Beispiele von Haq und Deng zeigen deutlich die
lohnenswerte Perspektive auf zeitweilige UN-Be-
dienstete, um Akteure des Wandels im UN-System
zu identifizieren. Hags Idee der menschlichen Ent-
wicklung bot eine Alternative zu entwicklungspoli-
tischen Mafinahmen, die nur auf das Bruttosozial-
produkt ausgerichtet waren und verfigte mit dem
Index der menschlichen Entwicklung tiber einen in-
novativen Indikator. Haqgs Personlichkeit vereinte

relevante soziale und berufliche Erfahrungen mit
einer ausgepragten Aufgabenorientierung, die sich
in einer Bereitschaft zur Konfrontation niederschlug.
Dengs Idee, die Bediirfnisse der Binnenvertriebenen
mit verantwortungsbewusster Souveranitit zu ver-
binden, sprach Akteure in allen drei UN an. Sein Hin-
tergrund als Dinka-Experte, seine facettenreiche be-
rufliche Karriere und sein dialogorientierter Ver-
handlungsstil waren geeignet, diese Idee zu verbreiten.
In Situationen, die mehr Konfrontation verlangten,
konnte er sich auf seine Kollegin Roberta Cohen
verlassen.

Hags und Dengs Zugang zu Entscheidungstra-
gern in den ersten UN und ihre Positionen an der
Grenze zwischen den zweiten und dritten UN er-
moglichten es ihnen, personliche Wesenszuige krea-
tiv einzusetzen und eroffneten Konsultationsprozesse
mit den dritten UN. Diese Art von Positionen und
Mandaten konnen so zu wichtigen Quellen der In-
novation in der UN-Burokratie werden — vorausge-
setzt, sie werden mit den richtigen Personen besetzt.

Es ist dabei wichtig anzumerken, dass es gerade
im Bereich der von Haq und Deng ausgefiillten
>Insider-Outsider«Positionen, also der Gruppe der
Sondergesandten des UN-Generalsekretirs, der Be-
rater und der Sonderberichterstatter, erheblichen Be-
setzungsspielraum gibt. Obwohl in deren Auswahl-
prozess nationale Quoten eine Rolle spielen, verfiigt
der UN-Generalsekretar in der Berufung seiner Son-
dergesandten ebenso wie die Leiterinnen und Lei-
ter von Sonderorganisationen, Programmen und
Fonds der Vereinten Nationen bei der Rekrutierung
ihrer Berater uber viel Flexibilitat. Ferner wurde die
Auswahl der Sonderberichterstatter des UN-Men-
schenrechtsrats dahingehend reformiert, dass nun
eine fiinfkopfige Kommission Bewerberinnen und
Bewerber, die von Akteuren aus allen drei UN vor-
geschlagen werden und sich auch initiativ um einen
Posten bemiihen konnen, aufgrund von Kriterien wie
Expertise, Unabhingigkeit und personlicher Inte-
gritiat auswahlt.? Hier konnten sich somit die am
Auswahlprozess beteiligten Akteure von den Beispie-
len in diesem Artikel sowie ihren Eigenschaften leiten
lassen und dazu beitragen, dass vermehrt Akteure
des Wandels Zugang zur UN-Biirokratie finden.

24 Vgl. Francis M. Deng et al., Sovereignty as Responsibility: Conflict
Management in Africa, Washington, D.C. 1996, S. 5.
25 Human Rights Council, UN Doc. A/HRC/5/1v.18.7.2007.

VEREINTE NATIONEN 1/2015



