25 Jahre VEREINTE NATIONEN

Ein Vierteljahrhundert ist der Deutschen Gesellschaft fiir die Vereinten Nationen >bestes Stiick« nun alt. Seit Anfang 1962
schon erscheint als »die wohl . . . einzige wissenschaftliche, ausschliefilich den Vereinten Nationen gewidmete Zeitschrift der
Welt« — so die F.A.Z. am 10. Dezember 1986 — alle zwei Monate VEREINTE NATIONEN. Hervorgegangen ist sie aus dem
>Mitteilungsblatt der DGVN, das mit Beginn seines 10.dJahrgangs 1962 den neuen Titel fiihrte. Die Griindung ist das Werk des
heute im 77. Lebensjahr stehenden Kurt Seinsch, der zuvor schon unser >Mitteilungsblatt betreut und zielstrebig ausgestaltet
hatte; er prigte das Gesicht der neuen Zeitschrift, erwarb fiir sie das Renommee einer bei den Sachkennern im In-

und Ausland hochangesehenen Fachzeitschrift und sicherte gegen mannigfaltige Widrigkeiten insonderheit finanzieller Art

ihr Bestehen. 18 Jahrginge (1968-1976) verantwortete er als Chefredakteur, Die sachliche und gestalterische Kontinuitit wird
erginzt durch personelle Kontinuitit: 10 Jahre ist nun schon Dr. Volker Weyel fiir die Zeitschrift verantwortlich.

Kontinuitit besteht ebenfalls in der verlegerischen Betreuung: Seit 1968 erscheint die Zeitschrift im Koblenzer Monch-Verlag;
das Zusammenwirken von DGVN-Vorstand, Redaktion und Verlag hat lingst seine Bewihrungsprobe bestanden.

Leider haben sich die Probleme der Weltorganisation wenig verindert; 1962 hiel es im ersten Heft: »VEREINTE NATIONEN
erscheint erweitert, regelmifig und verbessert sinnvollerweise in einem Augenblick, in dem sich die Weltorganisation in einer
Krise befindet und heftiger Kritik ausgesetzt sieht.« In der immer wieder heftig gefiihrten Debatte um Wirksamkeit und
Wirkungsweise der UNO 1ifit sich ganz aktuell in dieser nunmehr 180.Ausgabe aus dem damaligen Geleitwort folgendes zitieren:
»Bs zeigt sich immer wieder, daf® Un- oder Halbwissen iiber die Organisation zu der hiufig so oberflichlichen Kritik fiihren,
wihrend sie andererseits die stirkste Unterstiitzung bei denen findet, die sie und ihre Mdglichkeiten tatsichlich kennen,«
Durch Information, Analyse, Dokumentation und auch Meinung zu wirken, sehe ich weiterhin als hervorragende Aufgabe
unserer Zeitschrift an. »VEREINTE NATIONEN ist nicht um ihrer selbst willen da, die Zeitschrift dient den Zielen der

Organisation: dem Frieden.«

Von Macht und Geld

Die Weltorganisation im Zeichen der Reformdiskussion

Als die UN-Generalversammlung am 19. Dezember letzten Jah-
res die Resolution 41/213 zur administrativen und finanziellen
Effizienz der Vereinten Nationen annahm, hat sie damit im buch-
stiblich letzten Augenblick ihrer 41. Tagung eine seit langem
schwelende und seit gut einem Jahr akute Finanz- und Organi-
sationskrise des UN-Systems! fiirs erste unter Kontrolle ge-
bracht. Mit dieser Entschliefung wurden wichtige Mafinahmen
zur Verbesserung der Funktionsfihigkeit in den Bereichen der
Organisation und der Haushaltsfithrung in Kraft gesetzt, wie sie
im Grundsatz bereits von der 40. Generalversammlung gefordert
worden waren. Das jetzt mit dieser ohne formliche Abstimmung
angenommenen Resolution gezeigte entschlossene und geschlos-
sene Handeln aller Mitgliedstaaten der Weltorganisation gibt
Hoffnung, dafl sich die Krise, welche die Zusammenarbeit in den
Vereinten Nationen auch iiber die Bereiche von Organisation
und Finanzen hinaus belastete, wenn nicht gar die Existenz der
UNO selbst gefdhrdete, endgiiltig meistern 1%f3t, und daff damit
den Vereinten Nationen und dem weltweiten Multilateralismus
schlechthin ein positiver Impuls gegeber und so diese Krise zu
einer fir die Entwicklung der Weltorganisation bedeutsamen
Reform-Krise werden kann.

Neugestaltung des Haushaltsverfahrens

Kern der Krise war und ist nach allgemeiner Beurteilung die
Kluft zwischen dem Umfang der Netto-Pflichtbeitrage zum UN-
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Haushalt und dem Umfang der Mitbestimmung der einzelnen
Beitragszahler bei der Festlegung des Haushalts, also das Sy-
stem, nach dem die Beitridge der Mitgliedstaaten gestaffelt nach
einem verbindlichen Schliissel? von 0,01vH bis 25vH des UN-
Haushalts aufzubringen sind, wiahrend bei der Entscheidung
iiber den Haushalt in der Generalversammlung alle Staaten ein-
heitlich mit je einer Stimme votieren. Zudem ist die Frage der
maximalen Hohe der Pflichtbeitrdge, vor allem des allein von
den Vereinigten Staaten getragenen und mit Abstand hochsten
Beitrages von 25vH des Haushalts, in die Diskussion gekommen.
Dies alles kann nicht {iberraschen, denn die Diskrepanzen sind
in der Tat drastisch. Die 16 grofiten Beitragszahler — alle die,
die mehr als 1vH der Beitragslast tragen — bringen zusammen
84,25vH des UN-Haushalts auf, wihrend die 89 kleinsten Bei-
tragszahler — die, die den 0,01- beziehungsweise 0,02-vH-Satz
entrichten — gemeinsam genau ein Prozent beisteuern. Bezeich-
nend war, daB bei der Verabschiedung der Haushalte in der
Generalversammlung in den letzten Jahren die groBten Bei-
tragszahler dem Haushalt nicht mehr zustimmten, sondern ge-
gen ihn stimmten oder sich der Stimme enthielten.

Zentrales Element des jetzt verabschiedeten MaBnahmenpakets
ist daher auch der Beschlufl, den Programm- und Koordinie-
rungsausschufl (Committee for Programme and Co-ordination,
CPC) zusétzlich und mit neuen Befugnissen in das Haushaltsver-
fahren einzuschalten. Dieser Ausschufl soll kiinftig immer be-
reits ein Jahr vor der Verabschiedung des Zweijahreshaushalts



in der Generalversammlung die ihm vom Generalsekretir vor-
zulegende Ubersicht liber den kiinftigen Haushalt und damit die
grundsétzlichen Fragen der Haushaltsfithrung — als da sind der
Gesamtumfang des Haushalts, die Setzung von Prioritdten und
Wachstumsraten, die Schaffung eines Reservefonds und so
weiter — priifen und dann diesen Voranschlag mit SchluBfolge-
rungen und Empfehlungen an die Generalversammlung weiter-
leiten. In den Jahren, in denen der Zweijahreshaushalt von der
Generalversammlung gebilligt werden mulf, soll der Ausschufl
mit dem von dem Generalsekretir vorgelegten Haushaltsent-
wurf ebenso verfahren. In dem 21 Mitglieder zdhlenden Aus-
schull sind auch die groBen Beitragszahler vertreten. Seine
SchlufBifolgerungen und Empfehlungen zu den Haushaltsfragen
konnen nicht durch Mehrheitsentscheid, sondern miissen im
Konsens zustandekommen. Damit wird durch dieses zusétzli-
che, der Verabschiedung des Haushalts durch die Mitgliedstaa-
ten mit je einer Stimme in der Generalversammlung vorgeschal-
tete, Verfahren erreicht, dafl die groBien Beitragszahler kiinftig
bei der Gestaltung des Haushalts eine stiarkere Mitsprachemdg-
lichkeit als bisher (und als die kleinen Beitragszahler)
haben.

Was jetzt als Haushaltskrise verfahrensmifig eingedimmt
werden konnte, begann als solche im Herbst 1985. In dem rund
840 Mill US-Dollar umfassenden Basis-Haushalt der UNO
klaffte eine — vor allem durch Beitragszuriickhaltungen von
anndhernd 20 Staaten hervorgerufene — Liicke von etwa
100 Mill US-Dollar, wobei etwa die Hélfte dieses Defizits allein
durch einen Beitragsriickstand der Sowjetunion entstanden
war. Die fiir Liquiditdtsengpésse (wie verspéitete Beitragszah-
lungen und Wechselkursschwankungen) vorgesehenen Uber-
briickungsfonds waren aufgebraucht. Kritisch verschérft wurde
die Krise, als zusétzlich die Vereinigten Staaten sich fiir eine
Beitragszuriickhaltung von rund 100 Mill Dollar entschieden.
AnlaBl hierfiir waren zwei interne amerikanische Initiativen:
einmal das vom amerikanischen Kongrel verabschiedete
»Gramm-Rudman-Gesetz< (Gramm Rudman Act), durch das mit
drastischen Haushaltskiirzungen eine Konsolidierung des stark
defizitdren US-Haushalts bis zum Jahre 1891 anvisiert wird;
zum anderen der vom Kongrell angenommene »Kassebaum-An-
trage (Kassebaum Amendment), mit dem gefordert wurde, daf}
der Beitrag Washingtons zum UN-Haushalt so lange von 25 auf
20 vH des Haushalts gesenkt werden solle, bis in den Vereinten
Nationen fiir Entscheidungen in Haushaltsfragen eine Stimmen-
gewichtung nach den Haushaltsanteilen der Beitragszahler ein-
gefiihrt sei.

Unter dem Druck des so entstandenen, die Arbeitsfihigkeit der
Weltorganisation gefdhrdenden Defizits von nahezu einem Vier-
tel des Basis-Haushalts veranlalite zunédchst der Generalsekre-
tdr Javier Pérez de Cuéllar eine Reihe von drastischen Einspa-
rungsmabnahmen, die sich zwar im Rahmen seiner Befugnisse
halten und damit begrenzt bleiben muBiten, aber immerhin schon
zu einer Einsparung von 30 Mill Dollar fithrten. Im Frithjahr
1986 beschlof3 die 40.Generalversammlung, die ausschliefilich
wegen der Haushaltsfragen eine zusitzliche, mehrtigige Sit-
zungsrunde durchfiihrte3, die Einsparung von weiteren
28 Mill Dollar. Damit war zwar, bei einer fortbestehenden
Finanzierungsliicke von etwa 22 Mill Dollar, die Liquiditat der
Vereinten Nationen bis zum Beginn der 41.Generalversamm-
lung im September 1986 gesichert, die Krise selbst aber nicht
gelost. Hierfiir war ein entscheidender Schritt auf japanische
Initiative bereits im Dezember 1985 mit der Einsetzung einer
Arbeitsgruppe von 18 hochrangigen Experten, die Vorschlidge
fir durchgreifendere Reformen erarbeiten sollten, getan wor-
den. Die im August 1986 vorgelegten Vorschlége dieser »Gruppe
der 18« decken vor allem die Verfahren fiir die Arbeit der Ver-
einten Nationen und die Personalpolitik ab. Fiir den Konferenz-
betrieb werden einschneidende Straffungen, beim Personal wird
eine innerhalb von drei Jahren durchzufiihrende Einsparung
von 15vH, in den obersten Réngen (Beigeordnete und Unterge-
neralsekretire) sogar von einem Viertel der Stellen gefordert.

Anstdfie zur Reform

Die Vorschldge der 18 zielen folgerichtig auf traditionelle
Schwachpunkte des UN-Systems. Eine durch unklare Zustén-
digkeitsabgrenzungen und Aufsplitterung von Aktivititen ver-
ursachte Doppelarbeit gehort hier ebenso zum gewohnten Bild
wie die oft mangelhafte Umsetzung von Beschliissen der Gene-
ralversammlung in Programme und ein hdufiges MiBlverhéltnis
zwischen dem Aufwand fur Aktionen und deren Ergebnis, oder
die Tatsache, daB oft nicht gentigend der Versuchung widerstan-
den wird, zu ambitiose und damit letztlich nicht durchfiithrbare
Projekte in Gang zu setzen. Auch der Versuchung, neue Orga-
nismen zu schaffen, oder in Fillen, in denen in Verhandlungen
der Staaten sachliche Ubereinstimmungen oder Kompromisse
nicht erreicht werden kénnen, diese ohne konkrete Aussicht auf
Erfolg durch die Schaffung neuer Ausschiisse und Gremien oder
die Einberufung weiterer Konferenzen zu ersetzen, ist zu selten
widerstanden worden; wobei die Verantwortung hierfiir aller-
dings weniger beim Apparat als bei den Staaten selbst liegt. Der
von allen Mitgliedstaaten verfolgte Anspruch auf mdéglichst
weitgehende Beriicksichtigung bei der Rekrutierung von UN-
Personal und die Notwendigkeit, die Rekrutierung nach regio-
nalem Proporz durchzufiihren, sowie die oft unzureichende
Qualifikation von aus politischen Griinden quasi zwangsldufig
libernommenen Kandidaten fiihrten zu einem aufgebldhten und
in manchen Teilen ineffizienten Personalbestand. Die Kontrolle
der Effizienz des Systems war oberhalb der Ebene von Verwal-
tungsablaufen unzureichend. Die nun auf Abhilfe in diesen und
einigen weiteren Punkten zielenden Vorschldge der 18 wurden
ebenso in die Resolution 41/213 der Generalversammlung einbe-
zogen wie die Stellungnahme des Generalsekretars® und des fiir
Verwaltungs- und Haushaltsfragen zustindigen 5. Hauptaus-
schusses der Generalversammlung® zu ihnen.

Die Arbeit der 18 wurde durch eine Reihe von flankierenden
Veranstaltungen mit informellem Charakter, doch sachlichem
Gewicht begleitet. So fand im August 1986 in New York unter
dem Vorsitz des seit seiner Tétigkeit als Hoher Fliichtlingskom-
missar der Vereinten Nationen (1965—1977) in UN-Fragen
unvermindert engagierten Sadruddin Aga Khan eine internatio-
nale Fachkonferenz mit eingehender Diskussion der aktuellen
organisatorischen und finanziellen Probleme der Weltorganisa-
tion statt, die ihren Niederschlag in einem substantiellen Be-
richt? fand. In den Vereinigten Staaten wurden einige analyti-
sche Veranstaltungen auf der Bandbreite von der konservativen
*Heritage Foundation« bis zur liberalen sUNA-USA¢, der dorti-
gen UN-Gesellschaft, durchgefiihrt. In der Bundesrepublik
Deutschland veranstaltete die Deutsche Gesellschaft fiir die
Vereinten Nationen gemeinsam mit ihrer Schwestergesellschaft
aus den USA im Oktober 1986 eine hochrangige internationale
Konferenz iiber die Méglichkeiten gemeinsamer Initiativen der
Industriedemokratien zur Starkung der Vereinten Nationen; im
November 1986 hielt die DGVN ein wissenschaftliches Sympo-
sium tiber Fragen der Leistungsfihigkeit und der Effizienzmes-
sung im UN-System ab?.

Mehr als nur Begleitmusik zur Arbeit der Gruppe der 18 war
auch der von einem Angehorigen der Gruppe, einem ehemaligen
Mitglied der Gemeinsamen Inspektionsgruppe (Joint Inspection
Unit, JIU) der Vereinten Nationen, Maurice Bertrand, beigesteu-
erte offentliche Diskussionsbeitrag. Bertrand, der dem UN-In-
spektorat seit dessen Arbeitsaufnahme im Jahre 1968 angehort
hatte, veroffentlichte Ende 1985 anldfilich seiner Pensionierung
eine Studie, in der er auf Grund 17jihriger Erfahrung und nicht
ohne einen gewissen Arger liber den Stand der Dinge das UN-
System in sehr personlicher, aber gerade dadurch eingéngiger
Weise kritisch analysiert?. Im Zentrum seiner Kritik stehen die
nach seiner Ansicht von den Vereinten Nationen nicht auszufiil-
lende Verantwortung fir die Friedenssicherung, das nach seiner
Auffassung falsche (da weltweit angelegte und gleichzeitig nach
Sachgebieten sektoral aufgegliederte) Verfahren fiir die Ent-
wicklungspolitik im UN-Rahmen und schlieBlich das Fehlen von
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allgemein anerkannten Verhandlungsstrukturen fiir die von den
Mitgliedstaaten im Rahmen der Weltorganisation gefiihrten
Verhandlungen. Die Reformvorschlédge Bertrands gipfeln in der
Schaffung regionaler (an Stelle der sektoralen) Strukturen fir
die Entwicklungspolitik, in der Schaffung einer parallel zur
bestehenden »politischen UNO« arbeitenden »Wirtschafts-UNO:«
mit einem dem Sicherheitsrat gleichgestellten, aus 23 Mitglie-
dern (darunter die 13 nach Bruttosozialprodukt und Bevolke-
rung starksten Staaten) bestehenden >wirtschaftlichen Sicher-
heitsrat¢, sowie in der Entwicklung neuer, an dem (nach Ber-
trands Auffassung bewidhrten) Modell der Europiischen Ge-
meinschaft orientierter Organisationsformen internationaler
Zusammenarbeit. Die Analyse von Bertrand mag in manchen
Punkten zu provokativ, sie mag auch hinsichtlich der Durch-
fithrbarkeit der Vorschlage zu wenig realistisch sein. Sie scharft
jedoch den Blick fiir die grundsétzlichen Probleme und hat da-
mit die Reformdiskussion zweifellos stimuliert. Und es bleibt
bemerkenswert, welches Gewicht eine einzelne kompetente
Stimme in dieser Diskussion gewinnen konnte.

Versucht man, den derzeitigen Stand der Dinge politisch zu wer-
ten, so ist zunéchst festzuhalten, dall es der Gruppe der 18 nicht
gelungen ist, zu den beiden Kernfragen, ndmlich zu der Frage
nach der verstirkten Mitsprache der groen Beitragszahler und
zu der Frage nach der maximalen Hoéhe der Pflichtbeitrége, eine
einheitliche, vom Konsens aller 18 getragene Antwort zu geben.
Die Antwort auf die Mitsprachefrage konnte erst miithsam und
im letzten Augenblick unter starkstem Zeit- und Finanzdruck in
der Generalversammlung gefunden werden. Die Frage nach der
Hohe des Maximalbeitrages blieb auch dort ausgespart. Ob der
am 19. Dezember 1986 erreichte Kompromil tragféhig sein und
sich harmonisch fortentwickeln lassen wird, bleibt bis auf wei-
teres zumindest eine offene Frage. Abzuwarten bleibt etwa, ob
die erweiterte Mitsprache von den USA mit der Zahlung der
inzwischen auf etwa 147 Mill Dollar aufgelaufenen Beitrags-
riickstdnde honoriert und ob dariiber hinaus im amerikanischen
Kongrefi der >Kassebaum-Antrag< zurlickgenommen werden
wird. Abzuwarten ist auch, ob die Staaten der Dritten Welt
bereit sein werden, den jetzt vorgezeichneten Weg ohne Halt und
Zogern zu gehen, oder aber versuchen werden, den Kompromif3
zu ihren Gunsten zu dndern; dies war bereits in der 41. General-
versammlung mit einem (allerdings dann nicht mehr behandel-
ten) Resolutionsentwurf versucht worden, der vorsah, die Zahl
der Mitglieder im entscheidenden Programm- und Koordinie-
rungsausschufl — zum Nachteil der groBlen Beitragszahler —
von 21 auf 36 Mitglieder zu erhéhen und die Mitgliedschaft nach
einem regionalen Schliissel aufzuteilen. Abzuwarten bleiben da-
her vor allem die ersten Arbeitsergebnisse des Programm- und
Koordinierungsausschusses. Dabei wird der Zwang zum Kon-
sens nach aller Erfahrung auch hier ein zweischneidiges Verfah-
ren sein. Denn einerseits macht es den Widerstand gegen eine
vorherrschende Auffassung schwieriger, zum anderen aber wird
dem zum Widerstand fest Entschlossenen fast ein Veto ermég-
licht. Im vorliegenden Falle wird sich also das Konsensverfahren
nur dann positiv entwickeln und wird damit die Entscheidung
der Generalversammlung vom letzten Dezember nur dann die
erhoffte langfristig positive Auswirkung auf die Zusammenar-
beit in den Vereinten Nationen haben kénnen, wenn einerseits
die groBen Beitragszahler den Kompromif nicht als einen ersten
niitzlichen Schritt in der srichtigen< Richtung verstehen, dem
bald weitere Schritte zur Erhohung des eigenen Einflusses im
UN-System folgen miiiten, und wenn andererseits die schwié-
cheren Beitragszahler, insbesondere die kleineren Staaten der
Dritten Welt, nicht meinen, es liege in ihrem Interesse, den Kom-
promifl auszuhohlen. Das fiir die Zusammenarbeit im UN-
System so bedeutsame Konsensverfahren steht hier auf dem
Priifstand. SchlieBlich bleibt auch abzuwarten, wie der jetzt in
Gang gesetzte Reformprozell vorankommen wird. Einen ersten
Eindruck hiervon wird bereits der vom Generalsekretir auf
Wunsch der Generalversammlung zum 1. Mai dieses Jahres vor-
zulegende Zwischenbericht liber Fortschritte bei der Durchfiih-
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rung von RefornmaBnahmen im Bereich des UN-Sekretariats
und der Personalbewirtschaftung vermitteln.

Die Krise hinter der Krise

Fiir eine politische Bewertung ist ferner von Bedeutung, dal es
bei der Krise und deren Bewiltigung nur um den engeren UN-
Bereich ohne Sonderorganisationen, Hilfswerke und Sonder-
programme geht. Bei dem in Rede stehenden Haushalt von rund
840 Mill Dollar handelt es sich nur um den Basis-Haushalt fir
den Kern des Verbands der Vereinten Nationen (und damit auch
das UN-Sekretariat), der nur etwa 15 bis 20vH des Haushalts-
volumens des gesamten UN-Systems (einschlieBlich der Sonder-
organisationen) ausmacht. Es handelt sich um ein Haushaltsvo-
lumen, das, wie gelegentlich zu horen ist, etwa dem von Polizei
und Feuerwehr in der Stadt New York entspricht. Und obwohl
die USA mit ihren 25vH den mit Abstand groBten Beitrag zu
diesem Haushalt leisten, diirfte diese Zahlung von rund 210 Mill
Dollar im Rahmen des an ein Volumen von fast 1 000 Mrd Dollar
heranreichenden US-Haushalts als Nettobetrag letzten Endes
keine kritische GréBe darstellen, welche einen einseitigen Bruch
formlich eingegangener internationaler Verpflichtungen (zur
Beitragszahlung) und eine Krisensituation in den Vereinten Na-
tionen rechtfertigen wiirde. Allein von daher wird der Hinter-
grund der Krise deutlich. Es zeigt sich, dal durch die — gewil
wichtigen und einer Lisung dringend bediirftigen — organisa-
torischen und Haushaltsprobleme im Grunde auch eine latente
politische Krise in eine akute Phase gekommen ist.

In seinem Bericht an die 41. Generalversammlung tber die Ar-
beit der Vereinten Nationen!® sagte Generalsekretidr Pérez de
Cuéllar bei seinen Ausfithrungen zur Finanzkrise:

»Man muB, so glaube ich, den eigentlichen Ursachen des Finanzproblems auf
den Grund gehen. Sie sind in allererster Linie politischer Natur und haben

daher Auswirkungen auf die Vereinten Nationen, die iiber den rein finanziel-
len Zustand der Organisation weit hinausgehen.«

Was er mit diesem vorsichtig formulierten Satz meinte, klang in
der allgemeinen Einfiihrung zu seinem Arbeitsbericht mit der
Bemerkung an:

Autoren dieser Ausgabe

Dr. Hans Arnold, geb. 1923, gehorte 1951 —1986 dem Auswir-
tigen Dienst der Bundesrepublik Deutschland an, zuletzt als
Stindiger Vertreter bei dem Biiro der Vereinten Nationen und
den anderen internationalen Organisationen in Genf.

Dr. Réemy Gorgé, geb. 1923, Schweizer Jurist, stand 1948—1983
im Dienste der Vereinten Nationen. 1980 und 1981 begleitete er
den UN-Sonderbeauftragten fiir den Konflikt am Golf, Olof Pal-
me, bei seiner Vermittlungsmission.

Dr. Herbert Honsowitz, geb. 1944, stellvertretender Leiter des
Grundsatzreferats Vereinte Nationen im Auswdirtigen Amt in
Bonn, war 1983—1986 an der Stdndigen Vertretung bei den
Vereinten Nationen in New York titig.

Dr. Bo Huldt, geb. 1941, ist Stellvertretender Direktor und Stu-
dienleiter des Schwedischen Instituts fiir Internationale Angele-
genheiten; Mitglied des Verwaltungsrats des Internationalen In-
stituts fur Strategische Studien.

Ansgar Skriver, Dipl.-Volkswirt, geb. 1934, ist politischer Re-
dakteur beim Westdeutschen Rundfunk in Koéln. 1981—1985
Korrespondent (Horfunk) von WDR und NDR am Sitz der Ver-
einten Nationen.

Dr. Victor Umbricht, geb. 1915, frither im diplomatischen
Dienst der Schweiz tdtig, fithrte zahlreiche Missionen fir das
IKRK, dessen Vizeprdsident er fiir 16 Jahre war, und die UNO
durch. Mitglied im Verwaltungsrat des Basler Chemie-Unter-
nehmens Ciba-Geigy.



»Eine Tendenz zum Unilateralismus und eine Abkehr von der fiir die Nach-
kriegszeit charakteristischen Betonung des multilateralen Ansatzes zur Pro-
blemlésung sind unverkennbar.«

Die politische Problematik der gegenwirtigen Krise verdeut-
licht sich in dem vom amerikanischen Kongrefl mit dem im
'Kassebaum-Antrag« erhobenen Anspruch auf eine der Hohe der
Beitrdge zum UN-Haushalt entsprechende Gewichtung der
Stimmen bei Abstimmungen in Finanzfragen. Die der oligar-
chisch-plutokratischen Gedankenwelt entstammende, dem
Prinzip des »Wer zahlt, schafft an« folgende Auffassung, daB der-
jenige, der zur Losung von Aufgaben einer Gemeinschaft einen
hohen materiellen Beitrag leistet, damit einen seinem Beitrag
entsprechenden Anspruch auf Mitsprache bei der Entscheidung
habe, ist so schlicht wie alt. Im Verband der Vereinten Nationen
ist es Routine, daB3 die groBen Beitragszahler bei gegebener Gele-
genheit, etwa im Zusammenhang mit der Kandidatur eines ihrer
Staatsangehorigen fiir eine Position im System, die Hohe ihres
Beitrags — vor allem der im Verhiltnis zu den Pflichtbeitrdgen
bedeutenderen freiwilligen Zuwendungen — diskret, aber nach-
haltig in Erinnerung bringen. Verbindung und Wechselspiel
zwischen Macht und Geld gehéren auch in den Vereinten Natio-
nen zu den Tatsachen des Lebens.

Etwas anderes wire es, wenn man versuchen wollte, mit dem
finanziellen Hebel das im UN-System bestehende Verfahren des
Machtausgleichs zwischen den Staaten formal zugunsten der
Reichen und Michtigen zu verdndern. Der 'Kassebaum-Antrag:
geht in diese Richtung. Die amerikanische Regierung hat ihn
sich im AuBenverhéltnis nicht zu eigen gemacht, wohl in der
Erkenntnis, daB die Voraussetzung fiir seine Verwirklichung
eine Anderung der Charta der Vereinten Nationen (und der Ver-
such, eine solche zu erreichen, aussichtslos) wire. Tendenziell ist
jedoch der dem Antrag zugrunde liegende Gedanke wirksam.
Bereits Anfang 1985 hatte der republikanische Politiker Harold
Stassen einen Vorschlag fiir eine Reform der Vereinten Nationen
verdffentlicht!!, demzufolge an der Spitze der Weltorganisation
ein aus 22 Mitgliedern bestehendes >Zentralkabinett der Bevoll-
michtigten«stehen sollte, das aus den Vertretern der wichtigsten
(also der in jeder oder in der einen oder anderen Hinsicht bedeu-
tendsten) Staaten und aus Vertretern von Gruppen der iibrigen
Staaten zu bilden wére. Die Stimmen der Staaten sollten ge-
wichtet werden, von je 1000 Stimmen fiir die zehn wichtigsten
bis zu je einer Stimme fiir die kleinsten Staaten. Das Gewicht der
Staaten sollte nach deren Bevdlkerung, dem Bruttosozialpro-
dukt und dem Pro-Kopf-Einkommen bestimmt werden. Die
Ideen von Stassen fanden wenig Resonanz. Sie illustrieren aber,
ebenso wie der -Kassebaum-Antrag, eine grundsétzliche Ten-
denz. Diese findet sich auch in dem Vorschlag von Maurice Ber-
trand wieder, neben dem bestehenden Sicherheitsrat einen
swirtschaftlichen Sicherheitsrat« zu schaffen. Alle derartigen
Uberlegungen laufen darauf hinaus, die Machtverhiltnisse und
Verfahren im UN-System mit den realen Machtverhéltnissen in
der Staatenwelt in Einklang zu bringen, sie mit diesen dek-
kungsgleich zu machen.

Nun sind die Vereinten Nationen bekanntlich keine keine mul-
tilaterale Staatenorganisation, die mit irgendwelchen anderen
multilateralen Organisationen zu vergleichen wire. Sie sind als
Weltorganisation der Staatengemeinschaft ein Unikat. Sicher
wire die Auffassung irrig, die Vereinten Nationen seien eine
nach der Art nationaler demokratischer Parlamente verfafte
Weltorganisation. Aber es besteht ein unbestrittenes Einver-
stdndnis, daB sie in Analogie zu nationalen demokratischen Par-
lamenten nach demokratischen Verfahren arbeiten sollen. Un-
terstellte man in diesem Sinne folgerichtig, dal} es sich bei den
von den Vereinten Nationen zu lésenden Problemen um gemein-
schaftliche Anliegen der Staatengemeinschaft handelt, dann
wire die Forderung nicht abwegig, daB die Staaten fiir ihre Bei-
trége, wie in einer Demokratie die Biirger mit ihrer Steuerzah-
lung, jeder nach seinem Vermdogen herangezogen werden. Stellt
man in diesem Sinne die Frage nicht nach den von den einzelnen
Mitgliedsldndern eingezahlten Nettosummen, sondern nach der

relativen Belastung der einzelnen Staaten durch ihre Beitrige,
so ergibt sich ein v6llig anderes Bild. Setzt man etwa den Beitrag
zum UN-Haushalt in Beziehung zum nationalen Bruttosozial-
produkt, so wird die umfangreiche Spitzengruppe der Beitrags-
zahler aus Staaten der Dritten Welt gebildet, also aus denjenigen
Léndern, fiir welche es eine ungleich gréflere Belastung ist, zum
UN-Haushalt 0,01vH beizusteuern, als es fiir andere Staaten die
Ubernahme eines zweistelligen Prozentanteils ist. Legt man die
Pro-Kopf-Belastung der Bevilkerung der Mitgliedstaaten durch
den UN-Beitrag zugrunde, dann steht eine gemischte Gruppe
kleinerer und mittlerer Staaten an der Spitze der Liste.
Wollte man noch einen Schritt weiter gehen, dann gébe es gute
Argumente dafiir, den Umfang der Mitsprache in UN-Angele-
genheiten nicht zu der absoluten oder relativen Belastung durch
die Beitragszahlung, sondern zum Umfang der Bevélkerung der
Mitgliedstaaten in Verbindung zu setzen (wie dies auch Stassen
und Bertrand getan haben). Dann stellt sich die Frage, warum
der eine Staat ebenso tliber eine Stimme verfiigt wie der andere
Staat, dessen Regierung fiir eine tausendmal grioBere Bevolke-
rung spricht, oder warum beispielsweise Indien nur eine Stimme
hat, wihrend der afrikanische Kontinent, auf dem nur halb so
viele Menschen leben, in der Generalversammlung mit 50 Stim-
men vertreten ist. Die Herstellung einer solch unmittelbaren
Beziehung zwischen der Arbeit der Vereinten Nationen und den
Einzelmenschen fiihrt dann allerdings auch wieder zuriick zu
den groBen Beitragszahlern und, soweit sie den Demokratien
zuzurechnen sind, zu deren oft groBem Unbehagen, das die For-
derung nach verstidrkter Mitsprache in Sachen UN-Haushalt
zumindest in Grenzen als gerechtfertigt erscheinen ldfit. Denn
schlieBlich sind die Regierungen dieser Linder ihren steuerzah-
lenden Biirgern gegeniiber auch fiir die Verwendung erheblicher
Beitrdge zum UN-Haushalt verantwortlich. Womit sich der
Kreis grundsitzlicher oder ideeller Uberlegungen dartiber, wie
ein »gerechteres« UN-System erreicht beziehungsweise ein »un-
gerechteres« verhindert werden koénnte, geschlossen hitte.

Konsensverfahren: Chance fiir den Multilateralismus

In der gegenwirtigen Krise geht es jedoch nicht um mehr oder
weniger >Gerechtigkeitc im UN-System, sondern erkennbar,
wieder einmal, um die Machtfrage. Auf der einen Seite stehen
die Michtigen, allen voran die beiden Supermachte, fiir die auch
eine Welt ohne UN-System oder mit einer erheblich geschwich-
ten Weltorganisation keine Katastrophe wire — auf der anderen
die Kleinen und Machtlosen, fiir welche das UN-System oft die
einzige Moglichkeit bietet, ihrer (einen) Stimme international
Gehor zu verschaffen. Fiir die GroBlen sind die Vereinten Natio-
nen gelegentlich hinderlich, fiir die Kleinen bieten sie Chancen.
Es mag Zufall sein, daf} die Krise letztlich durch die Beitragszu-
riickhaltung der beiden Superméichte akut wurde. Aber es ist
verstdndlich, daB beide Méchte ein Interesse haben, die von Gul-
liver bei den Liliputanern und von ihnen in der UNO gemachten
Erfahrungen kiinftig zu vermeiden. Die Sowjetunion hatte die
Erfahrung einer gegen sie gerichteten stabilen Mehrheit in der
Zeit des Kalten Krieges gemacht. Seit der Verlagerung des
Schwerpunktes in den die Vereinten Nationen vorrangig be-
schiftigenden Fragen von der Ost-West- zu der Nord-Stuid-The-
matik sind es vor allem die Vereinigten Staaten, die solche Er-
fahrungen machen!2, Dabei sind allerdings drei Dinge zu beach-
ten. Einmal ist die gegen Washington gewandte automatische
Mehrheit« aus Ostblockstaaten und Staaten der Dritten Welt
heute dank der politischen und wirtschaftlichen Erfahrungen,
die die jungen Staaten seit der Erlangung ihrer Unabhéngigkeit
gesammelt haben, keineswegs mehr so selbstverstéandlich wie
frither. Ferner wird im Westen — und hier vor allem in den
USA — manches als antiwestlich oder antiamerikanisch ver-
standen, was nur zutiefst antikolonialistisch ist. Und schliellich
haben die vielen gegen die Vereinigten Staaten und ihre Verbiin-
deten gerichteten UN-Resolutionen den tatséchlichen weltpoli-
tischen Handlungsspielraum der Supermacht keineswegs einge-
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schriankt. Gleichwohl ist in den USA das auch innenpolitisch
artikulierte Unbehagen iiber die eigene Rolle in der UNO grof.
Die Schlisselrolle der USA in der gegenwirtigen Krise ist evi-
dent.

Der warnende Hinweis von Pérez de Cuéllar auf das Vordringen
eines Unilateralismus zu Lasten des Multilateralismus zeigt, dal§
die Krise die beiden Fundamente beriihrt, auf denen das UN-
System ruht. Das sind einmal die Vereinten Nationen als der Ort,
an dem sich 159 souveréne Staaten mit ihren Aspirationen und
Machtanspriichen begegnen und auseinandersetzen. Das sind
zum anderen die Vereinten Nationen als der Platz, an dem diese
Staaten versuchen, ihr Zusammenleben durch die Vereinbarung
von Regeln und Normen zu verbessern und Ansétze fiir die Ent-
wicklung einer internationalen Solidaritédt bei der Lésung der
grofien Probleme der Menschheit zu finden. Beides ist nicht von-
einander zu trennen. Und von beidem ist die die Weltorganisa-
tion beherrschende Regel »ein Staat, eine Stimme« nicht zu tren-
nen. Es kann geradezu als Sinn und Zweck der Vereinten Natio-
nen verstanden werden, durch diese Regel den Kleinen und
Schwachen eine — wenn auch sehr begrenzte — Chance zur Mit-
sprache und zum Machtausgleich zu bieten, wie sie fiir sie nach
den allgemeinen Machtverhiltnissen nicht besteht. Die Méchti-
gen mogen versucht sein, im Unilateralismus eine bequeme Al-
ternative zum Multilateralismus zu sehen; fiir die Schwachen
gibt es keine Alternative. Die Méachtigen mdgen auch versucht
sein, das UN-System in ihrem Interesse zu beeinflussen oder zu
verdndern. Wiirden aber etwa die Verfahren im UN-System den
aullerhalb des Systems bestehenden realen Machtverhéltnissen
angepalit, dann wiirde dies wohl zum baldigen Ende der Verein-
ten Nationen fithren. Dann wéren aber auch Hoffnungen auf
multilaterale Ansétze fiir Problemlésungen oder gar auf die Ent-
wicklung einer Solidaritdt der Staatengemeinschaft in dieser
Richtung aufzugeben. Jeder Versuch, die die Machtverhéltnisse
im UN-System regelnden Verfahren zugunsten der Méchtigen
iiber das bestehende Mall von deren Vorrechten hinaus zu én-
dern, wiirde somit an die Grundlagen der UNO riihren.

Die Zukunft der Vereinten Nationen kann weder in Vorrechten
einiger weniger noch in Stimmenmehrheiten liegen, sondern nur
in der Entwicklung von mehr und mehr Konsens iiber mehr und
mehr Fragen und Probleme. Die gegenwirtige, im Spannungs-
feld zwischen Macht und Geld angesiedelte Krise wird sich da-
her nur dann zu einer fiir das UN-System hilfreichen Reform-
Krise wenden lassen, wenn das jetzt in der wichtigen Haushalts-
frage eingefiihrte Konsensverfahren von allen Beteiligten maB-
voll und im Interesse aller UN-Mitglieder angewandt wird.
Hieran hat nicht zuletzt auch die Bundesrepublik Deutschland
als Staat von mittlerem politischen Gewicht und gleichzeitig
viertgrofiter Beitragszahler ein Interesse.

Anmerkungen
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DIE PERSONLICHE MEINUNG

Gesprachshereitschaft
ist noch keine AuBenpolitik

Die Bundesrepublik Deutschland ist zum zweiten Mal als nicht-
stdandiges Mitglied in den Sicherheitsrat der Vereinten Nationen
gewahit. Ein erstes Mandat erhielt Bonn 1976 mit 119 Stimmen, als
die Generalversammliung 145 Mitglieder zidhlte; jetzt waren es
111 Stimmen bei 159 Mitgliedstaaten. Italien, der zweite Kandidat
der Gruppe der »westeuropéischen und anderen Staaten, brachte
es am 16. Oktober 1986 auf 143 Stimmen. Vertrauen, Ansehen, er-
hdhte Verantwortung — so kommentierte AuBenminister Genscher
das Ereignis einst wie heute. 1986 fiigte er hinzu, die Wahl zeige,
»daB die Kontinuitdt und Berechenbarkeit unserer AuBenpolitik in-
ternationale Anerkennung findet..

Genscher hob hervor, daB auch Italien und Japan in den ndachsten
beiden Jahren dem Sicherheitsrat angehéren werden. Kenner den--
ken sich hinzu, daB mithin jene drei >Feindstaaten« (Art. 53 und 107
der UN-Charta) beziehungsweise >Erben: der Achsenmichte des
Zweiten Weltkriegs zuféllig und gleichzeitig Mitglieder des Haupt-
organs Sicherheitsrat geworden sind, die 1945 ausdriicklich von
dessen reguldrer Zustiandigkeit ausgenommen worden waren. Un-
verhiilit feierte der Bonner AuBenminister es sodann als Erfolg,
erstmals seien mit den Stindigen Mitgliedern GroBbritannien und
Frankreich vier Mitglieder der EG und sechs der sieben Teilnehmer
des Weltwirtschaftsgipfels zur selben Zeit Mitglieder des Sicher-
heitsrats.

Das offenbart Stolz, nun kénnten die westlichen Interessen starker
als bislang vertreten werden, und Arger einer oft iiberstimmten
Minderheit. Doch Stimmenmehrheit und Macht sind nicht dassel-
be: Mit Recht beklagen sich die vielen Regierungen der Dritten
Welt, die fiir die Mehrheit der Menschheit sprechen, daB sie und
ihre Probleme im exklusiven Club der sieben Wirtschaftsgiganten
seit Jahren vernachlassigt und miBachtet werden. Zu den Grund-
sédtzen der UN-Charta gehdrt jedenfalls Interessendurchsetzung
auf Kosten Abwesender nicht.

Anders als die Sowjetunion und sogar die USA hat die politisch
mittlere Macht Bundesrepublik Deutschland ihre Finanzbeitrage
plinktlich bezahlt und ist insofern nie vertragsbriichig geworden.
Genscher spricht von »intakten Beziehungen zu allen Konfliktpar-
teien ... auf Grund unserer aktiven Politik gegeniiber der Dritten
Welt, unserer Entwicklungshilfe und unserer stets bewiesenen Ge-
sprachsbereitschaft«. Hier stoBen wir auf Grenzen. Kontakte und
Gesprichsbereitschaft sind zwar Voraussetzungen, aber kein Er-
satz fiir Politik.

Die Bundesregierung hat erleben miissen, daB die von ihr im Si-
cherheitsrat 1978 betriebene und mitbeschlossene Politik fiir die
Unabhéngigkeit Namibias von den USA — teilweise im Zusammen-
spiel mit Siidafrika — konterkariert und erfolglos gemacht worden
ist. Mehr als 100 Bundestagsabgeordnete der sie tragenden kon-
servativ-liberalen Koalition, ein ehemaliger Bundestagsprasident
und der Prasident des Bundesverfassungsgerichts torpedierten
die international und amtlich verkiindete Namibia-Politik der Bun-
desregierung.

Aus den Reihen der Koalition kamen Zweifel, ob das mit der Bonner
Stimme im Sicherheitsrat 1977 beschlossene Waffenembargo ge-
gen Siidafrika volkerrechtlich iiberhaupt verbindlich sei, und Bun-
deskanzler Kohl verbliiffte im parlamentarischen Untersuchungs-
ausschuB mit der Meinung, durch die Affire um den unerlaubten
Verkauf von U-Boot-Baupldnen an Siidafrika sei der Bundesrepu-
blik kein auBenpolitischer Schaden entstanden. Eine Regierung,
die sich auf auBenpolitische Kontinuitdt und Berechenbarkeit et-
was zugute hélt, sollte den Eindruck vermeiden, das eigene vilker-
rechtliche Handeln sei ihr gleichgiiltig.

Enthaltung, zuweilen ein Synonym fiir the German vote, féllt in der
Generalversammlung weniger auf als im Sicherheitsrat. Gute Be-
ziehungen gleichzeitig zur Dritten Welt und zur Fiihrungsmacht des
eigenen Militédrbiindnisses, die von Blockfreiheit nichts hiit, sind
ein Drahtseilakt. Das Stimmverhalten der Bundesrepublik 1977/78
im Sicherheitsrat war von westlicher Biindniskonformitit geprégt,
und deren Takt schlagen die USA. Bei der ersten Abstimmung die-
ses Jahres uber Siidafrika-Sanktionen folgte die Bundesregierung
dem amerikanischen Veto-Nein, das ironischerweise die vom US-
KongreB durchgesetzte Siidafrika-Politik verleugnete.
Hans-Dietrich Genscher lehnt es strikt ab, den Ost-West-Gegen-
satz auf die Dritte Welt zu {ibertragen und von sogenannten pro-
westlichen oder pro-dstlichen Entwicklungslandern zu sprechen.
Damit kann er aber nicht verhindern, daB die USA eine ganz andere
Politik betreiben. In der Generalversammlung stimmt nach Israel
und GroBbritannien Bonn am meisten mit den USA. Diplomaten der
Dritten Welt seufzen: Miteinander reden sei ja schén, aber wenn am
Ende stets nur Nibelungentreue wirklich zéhle?

Kénnte die europdisch-japanische Présenz im Sicherheitsrat gele-
gentlich auch von den USA abweichende eigene Interessen und
eigenes Profil hervorbringen, etwa zu den Tagesordnungspunkten
Nahost oder Golfkrieg? Dann aber miiBte die ganze Bundesregie-
rung die Vereinten Nationen mindestens so ernst nehmen wie das
Auswirtige Amt. Ansgar Skriver [




