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40 JAHRE VEREINTE NATIONEN -
EINE WELTORGANISATION
IN DER »MIDLIFE-CRISIS«?

Bericht iiber die Tagung »UNO in der Krise?«

Von Mir A. Ferdowsi

Am 24. Oktober 1945 aus der Friedenssehnsucht der Kriegszeit geboren, begriiflt als
»Embryo einer neuen Weltordnungx, erleben die Vereinten Nationen (VN) nicht erst
jetzt, anlafilich der Wiederkehr ihres 40. Griindungstages, eine negative Meinungs-
konjunktur.

Obwohl doch einige der iiber 30 stindigen Hilfs- und Sonderorganisationen der
»UN-Familie« unbestreitbar ithre Verdienste haben, riumen selbst die treuesten
Anhinger der VN ein, dafl die Weltorganisation bei ihrer in Art. 1, Abs. 1 der Charta
beschriebenen Hauptaufgabe, »den Weltfrieden und die internationale Sicherheit zu
wahren . . . wirksame Kollektivmafinahmen zu treffen, um Bedrohungen des Friedens
zu verhiiten . . . internationale Streitigkeiten oder Situationen, die zu einem Friedens-
bruch fithren konnen, durch friedliche Mittel ... zu bereinigen und beizulegenc,
weitgehend versagt haben. Und obgleich doch die Vélker in der Praambel der Charta
ihre Entschlossenheit zum Ausdruck bringen, ». . . kiinftige Geschlechter vor der Gei-
Bel des Krieges zu bewahren ...«, haben die VN nicht verhindert, daf} seit ihrer
Griindung annihernd 160 Kriege und Konflikte, vor allem in der Dritten Welt, mit
ebenso vielen Toten und Verletzten wie im Zweiten Weltkrieg zu verzeichnen waren.

Doch auch bei grofien auflenpolitischen Ereignissen der vergangenen Jahrzehnte
spielten sie keine Rolle: weder Kissingers Geheimdiplomatie und die Anniherung der
Nixon-Administration an China noch die Beendigung des Vietnamkrieges oder gré-
Bere Abriistungsverhandlungen spielten sich innerhalb der VN ab oder waren von ihr
initiiert. Kein Wunder also, wenn sich immer mehr die Meinung durchsetzt, die VN
sei in den letzten 40 Jahren zu einer »Schwatzbude« oder »Papiermiihle« verkommen.
Solche und shnliche Ansichten haben gerade angesichts der, auch von dem UN-Gene-
ralsekretir, Peres de Cuellar, als »frustrierend« empfundenen Diskrepanz zwischen
schénen Reden und praktischem Handeln anlifllich der 40-Jahr-Feier in New York
an Nahrung gewonnen. Man wetteiferte dort zwar miteinander, pries die Charta der
VN und unterstrich die Ubereinstimmung der Politik der verschiedenen Staaten mit
den Prinzipien, Normen und Verfahren der VN-Charta, ja man erklirte das Jahr
1986 einstimmig zum »Jahr des Friedens«, ohne jedoch einen Konsens tiber die Ver-
abschiedung einer »Abschluflerklirung«, die die Prinzipien der Weltorganisation
noch einmal bekriftigte, erzielen zu kénnen. Angesichts dieser Stimmung dringt sich
immer mehr die Frage auf, mufl man die VN zu den Akten legen?

Vor dem Hintergrund dieser die Offentlichkeit bedringenden Fragen nach dem
Sinn und' der Effizienz der VN veranstaltete der Landesverband Bayern der Deut-
schen Gesellschaft fiir die Vereinten Nationen zusammen mit der Politischen Akade-
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mie Tutzing anlifllich des 40. Jahrestages der UNO am 25. und 26. Oktober eine
Wochenendtagung »UNO in der Krise? Ansitze zu einer Bilanz der Weltorganisa-
tion«.

In vier Fachvortrigen (Prof. Dr. Ernst-Otto Czempiel/Frankfurt, Prof. Dr. Peter J.
Opitz/Miinchen, Prof. Dr. Volker Rittberger/Tiibingen und Prof. Dr. Wilhelm G.
Grewe, Botschafter a. D./Bonn) und vier anschlieflend veranstalteten »Workshops«
mit Kurzreferaten {iber »Menschenrechte« (Prof. Dr. Bruno Simma/Miinchen),
»Sicherheit« (Dr. Michael Schifer/Auswirtiges Amt, Bonn), »Umwelt« (Dr. Peter
Sand/UNEP, Nairobi) und »Internationales Seerecht« (Dr. Bernd Riister) sollten
dabei drei Fragen niher untersucht werden:

1. Inwieweit haben sich die Erwartungen, die mit der Griindung der UNO verbunden
waren, erfillt?

2. Worin sind die strukturellen Schwichen der Weltorganisation begriindet?

3. Ob fiir die Zukunft Hoffnung oder Skepsis iiberwiegt?

Alle Referenten hegten keinen Zweifel daran, dafl die bisherige Bilanz der VN
negativ ausfillt, dafl man von ithr mehr erwartet hat, als sie zu geben imstande war
und ist. Vor diesem Hintergrund riickte die Frage nach den strukturellen Schwichen
der VN ins Zentrum der Referate. Gerade weil die zunehmende Beschiftigung der
VN mit wirtschaftlichen Fragen, insbesondere denen der Dritten Welt, immer mehr
jene Funktion der VN verdringt, als »universale internationale Organisation . . . den
Krieg endgiiltig abzuschaffen und Frieden in der Welt zu wahren«, konzentrierte sich
Czempiel in seinem Einfithrungsreferat »Friede und Internationale Organisation« in
erster Linie auf die »friedenssichernde Funktion« der Weltorganisation. Zuerst miisse
gepriift werden, welche Kriegs- und Konfliktursachen eine internationale Organisa-
tion iiberhaupt zu beseitigen in der Lage sei. Dabei miisse zwischen drei Konfliktursa-
chen unterschieden werden: Erstens auflenpolitische Interessen und deren Umsetzung.
Zuweitens Struktureigenheiten der Staaten, vor allem ihrer Herrschafts- und Wirt-
schaftssysteme und schliefllich drittens die Struktur des internationalen Systems und
dessen Offenheit, die ganz bestimmte Konfliktursachen, beispielsweise das Sicher-
heitsdilemma, produziert und die auch bewirkt, daf} aus der Interaktion zwischen den
Akteuren Konflikte entstehen, die von keiner Seite beabsichtigt sind. Fiir Czempiel ist
evident, dafl »die internationale Organisation, sofern sie Interaktion aller Staaten
organisiert, nur auf jene Konfliktursachen einwirken kann, die aus der Struktur des
internationalen Systems entstehen. Liflt man sie aufler acht, werden die Méglichkei-
ten und Grenzen einer internationalen Organisation von vornherein falsch einge-
schitzt bzw. tiberschitzt.«

Gerade weil sowohl das Scheitern des Volkerbundes, mit dem 1919 zum ersten Mal
der Gedanke einer politischen internationalen Organisation in die Realitit umgesetzt
wurde, als auch die bisherige Ineffizienz der VN auf Miflachtung dieses Aspektes
zuriickzufithren ist, kontrastierte er zwei bis heute vorherrschende Ansitze zur Orga-
nisation eines internationalen Systems: die Idee einer internationalen Organisation
von Abbé de Saint-Pierre und das Michtekonzert des 19. Jahrhunderts.

Nach dem Plan einer internationalen Organisation des Abbé de Saint-Pierre, (eine
erste Fassung wurde 1711 vorgelegt, sollte die Struktur des internationalen Systems
dadurch beeinflufit werden, daf} die Besitzstandsgarantie aller Mitglieder in den Mit-
telpunkt geriickt und seine prinzipielle Offenheit, vor allem in den Sicherheitsfragen,
durch die Verabredung abgeschwicht wurde, sich gegenseitig den Besitzstand zu
garantieren.
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Hingegen beruhte das Michtekonzert des 19. Jahrhunderts nur teilweise auf dem
gleichen Grundsatz. Da die gegenseitige Zusicherung nur fiir die Grof8michte reser-
viert wurde, wurden die kleineren und die schwicheren Staaten praktisch diesem
untergeordnet. Fiir sie bedeutete dies ein Grofimichte-Diktat. Man war sich wohl im
klaren, dafl keine Grofimacht gegen ihren Willen von einer Aggression abgehalten
oder zu einer bestimmten Politik gezwungen werden kénnte. Dieses System konnte
aber solange stabil bleiben, solange unter den Grofimichten Einigkeit und praktisch
Einstimmigkeit herrschte. Kam es unter ihnen zu militirischen Auseinandersetzun-
gen, so konnten sich zwar Koalitionen bilden, der Aggressor konnte durch die verei-
nigte militdrische und politische Macht der anderen zuriickgedingt werden; dann
war, weil die militirische Gewalt herrschte oder zumindest angedroht wurde, der
Zweck der internationalen Organisation aber bereits verfehlt; sie hatte versagt.

Dieses Prinzip, wenn auch mit verinderter Funktionszuweisung, sowohl vom V&l-
kerbund als auch von den VN durch die Idee der »kollektiven Sicherheit« in die
Struktur des Systems eingebaut, hilt Czempiel fiir das grofite strukturelle Hemm-
nis der Funktionsfihigkeit der VN. Zwar gibt Kapitel VII der Charta (»Mafinah-
men bei Bedrohung oder Bruch des Friedens und bei Angriffshandlungen«) den
Sicherheitsratsmitgliedern jene Zwangsmittel in die Hand, mit denen Aggressionen
kleinerer Staaten und Kriege zwischen ihnen verhindert werden kénnen. Aber durch
die in Jalta entwickelte Formel fiir die Abstimmung im Sicherheitsrat — Vetorecht fiir
die funf stindigen Mitglieder — bleibt der Konsens dieser Michte entscheidend, damit
aber auch das Recht und die Moglichkeit des »Oktrois« der wenigen. Kein Wunder
also, wenn mit dem Beginn des Kalten Krieges dieser Konsens zerbrach, mit der
Folge, dafl die VN als Friedenssicherungsorganisation weitgehend neutralisiert
wurde. Damit machten die VN die gleichen Erfahrungen wie das Michtekonzert
nach 1815. Diese Erfahrung hilt Czempiel fiir fast unvermeidlich, weil sie aus dem
Widerspruch zwischen den Grundprinzipien jedes Systems kollektiver Sicherheit —
»Ubereinstimmung und Zwang« — resultiere. Zumindest fiir den Bereich der Grof3-
michte gelte, dafl entweder Ubereinstimmung untereinander herrsche, dann bediirfe
es nicht der »Erzwingung«; oder aber die Michte seien nicht »in concert«, dann sei
das System arbeitsunfihig und Gewaltmafinahmen kénnten nicht getroffen werden,
nicht einmal gegen kleinere Staaten. Denn dies setzt voraus, daf} die Grofien an den
Konflikten kleinerer Staaten nicht interessiert sind. Je mehr aber die Interessen der
Groflen, insbesondere die der Supermichte sich weltweit entfalteten, desto mehr ver-
l6re auch diese Voraussetzung an Bedeutung. Fiir Czempiel belegen die Erfahrungen
mit dem Vélkerbund und dem in der VN verwirklichten Prinzip der kollektiven
Sicherheit, dafl »diesem Ansatz kein Erfolg fiir einen dauerhaften Frieden beschieden
sein kann«. Gleichwohl aber ist damit das Konzept einer internationalen Organisation
nicht erledigt. Denn wenn sich, so Czempiel »die Verfahrensprinzipien der kollekti-
ven Sicherheit als unbrauchbar erwiesen haben, muff das gleiche nicht fiir das
Gesamtkonzept einer internationalen Organisation gelten«. Es komme hierbei darauf
an, das Konzept der internationalen Organisation daraufhin zu untersuchen, ob in
seinen fritheren Entwiirfen, ob im Entwurf insgesamt nicht noch andere, realistische
und dennoch wirksame Strategien zur Friedenssicherung enthalten seien. Als mog-
liche Ansatzpunkte verweist Czempiel auf die Bemiihungen des 2. VN Generalsekre-
tirs, Dag Hammarskjsld, der 1956 durch neue Verfahren der Friedenssicherung wie
»peace-keeping« dazu beigetragen hat, die Verfahrensprinzipien der VN von Erzwin-
gung auf Konsens umzustellen. Grundlegend positiv bleibt fiir ihn die Wirkungsweise
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der VN, da die innerhalb »der Organisation auftretenden Bindungen die Handlungs-
freiheit der Konfliktpartner einschrinken und damit bestimmte Verhaltensnormen
auferlegen«. Gerade der »Eskapismus der Grofimichte zeigt«, so Czempiel, »wie
stark die von den VIN bewirkte Kontextinderung« des internationalen Systems ist und
welche »Verhaltenszwinge« von ithr ausgehen. Resiimierend kommt Czempiel zu der
Feststellung, dafl »das Konzept der kollektiven Sicherheit scheiterte, weil es nicht
funktionieren konnte. Das Konzept, den Konsens iiber den Gewaltverzicht durch die
Kooperation in einer internationalen Organisation zu institutionalisieren, funktio-
niert — wenn es beniitzt wird«. Dabei unterstellt er fiir die VN das Vorhandensein die-
ses Konsenses, »anderenfalls wiren die VN nicht mehr existent«. Freilich muf hierbei
beriicksichtigt werden, daf§ diese Wirkung sich nicht automatisch entfaltet, wie an der
von allen Generalsekretiren kritisierten Abstinenz der Mitgliedstaaten, vor allem der
Grofimichte, abzulesen ist. Und sie findet ihre Schranke an der Souverinitit der
Nationalstaaten. Weil aber diese Barriere umso hoher ist, je grofler die Macht des
betreffenden Staates ist, ist es in erster Linie die Aufgabe der Mitgliedstaaten, diese
Wirkung der VN zu erkennen und durch ihre routinemiflige Inanspruchnahme zu
verstiarken.

An diesem Punkt ankniipfend, aber einen Schritt weiter ging Volker Rittberger in
seinem Referat »Die UNO in der Krise: zu gegenwirtigen Auseinandersetzungen
iiber die Weltorganisation«, indem er als Ausgangspunkt seiner Uberlegungen die
Diskussion zweier wissenschaftlicher Schulen, die der »Idealisten« und die der »Neo-
Realisten« aufgriff. Dabei stellte sich heraus, daf} die Rolle der VN insgesamt positi-
ver beurteilt wird als in der 6ffentlichen Meinung gemeinhin angenommen wird.
Sicherlich wird die von Idealisten, wie z. B. S. Mendloviz vertretene Uberzeugung,
dafl es eine Weltregierung geben werde (und nur die Frage wichtig sei, wie diese
zustandekomme — ob durch eine Katastrophe, durch Treibenlassen oder durch mehr
oder minder rationale Planung und ob sie totalitir, aufgeklirt totalitir oder partizipa-
torisch organisiert sein werde), von den Vertretern der »neo-realistischen« Schule als
utopisch abgelehnt. Gleichwohl aber konzedieren sie, so etwa G. Craig und A.
George, dafl die Einrichtung eines internationalen Verhandlungsforums fiir die betei-
ligten Parteien de facto als eine legislativ titige Korperschaft fungiert, die durchaus
die eine oder andere Aufgabe einer Weltregierung iibernehmen kann. Obgleich fiir
die »Neo-Realisten« der »bewaffnete Konflikt zwischen Staaten ein bedeutender Fak-
tor der Weltpolitik« bleibt, riumen sie doch ein, daf}, weil auf verschiedenen Gebieten
wie Finanz-, Wirtschafts- und Kommunikationsbeziehungen bei »Erlangung von
Vorteilen auf Kosten anderer die militirische Macht nicht mehr so funktional (ist)
wie sie einmal war«, die Existenz eines internationalen Verhandlungsforums fiir Teil-
gebiete als ein Ersatz fiir eine zentrale Weltregierung fungieren kann. Angesichts der
bei den meisten Staaten zu beobachtenden offenen »wirtschafts- und sicherheitspoliti-
schen Auflenflanken«, die deren Fihigkeit zu einer »autonomen politisch-administra-
tiven Steuerung und Regelung gesellschaftlicher Prozesse« zunehmend herabsetzt,
tendiere die Entwicklung dahin, dafl die Staaten einwilligen, sich »an institutionali-
sierten Verfahren kollektiver Entscheidungsfindung und gegebenenfalls Durchset-
zung zu beteiligen«. Das Aus- und Riicktrittsrecht bleibt dabei ungeschmiilert. In die-
sem Kontext hat die VN »vielerlei quasi-legislative Funktionen in verschiedenen inter-
nationalen Politikfeldern« iibernommen. So etwa das »Jahrhundertwerk« Seerechts-
konvention oder eine ganze Reihe von mehr oder minder stark ausgebauten interna-
tionalen Verwaltungen, die neben der Erfilllung von quasi-legislativen Funktionen
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auch »typische exekutive bzw. administrative Regierungsfunktionen wahrnehmen« —
im Sicherheitsbereich etwa durch die Friedenstruppen wie durch die militirischen
Beobachtertruppen —, im Entwicklungsbereich durch die verschiedenen Programme
der VN und ihrer Sonderorganisationen fiir die technische und humanitire Hilfe
sowie fiir die Vergabe von Entwicklungskrediten durch die Weltbankgruppe — im
humanitiren Gebiet etwa durch den UN-Hochkommissar fiir das Fliichtlingswesen.

Ankniipfend an diese grundsitzlichen Uberlegungen stellt Rittberger nach einer
kurzen Skizze der Entwicklung des in der UN-Charta enthaltenen Prinzips des
Gewaltverbots — Abkehr von dem bis zum 1. Weltkrieg vélkerrechtlich anerkannten
»jus ad bellum« (Kriegsfithrungsrecht der Staaten ohne weitere Einschrinkungen) —
zwei Aktivitdtsbereiche der VN in den Mittelpunkt seines Referats, da sie »im Zusam-
menhang mit dem Gewaltverbot herausragende Bedeutung haben«: Das System der
Riistungsregelung und die Friedenssicherungsfunktion der VN.

Rittberger konzediert zwar, dafl beim System der Riistungsregelung und Abriistung
langst nicht alle bedeutsamen Verhandlungen multilateral, sondern vor allem zwi-
schen den Weltmichten USA und UdSSR (SALT I u. II, INF, START) oder zwischen
den Militirblocken NATO und WPO (MBFR) stattfanden. Auch die beiden Sonder-
generalversammlungen der VN iber Abriistungsfragen 1978 und 1982 haten keine
nennenswerten Erfolge vorzuweisen. Und der von der 1. Sondergeneralversammlung
1978 der Genfer-Abriistungskonferenz erteilte Auftrag, ein umfassendes Abriistungs-
programm verabschiedungsreif auszuhandeln, ist bis zum heutigen Tage unerfiillt
geblieben. Doch die Genfer-Abriistungskonferenz hat aber, so Rittberger, in wichti-
gen, fiir die internationale Sicherheit kaum zu unterschitzenden Teilbereichen bemer-
kenswerte Verhandlungsfortschritte erzielt. So etwa bei den Vertragsentwiirfen fiir
ein Verbot der chemischen Waffen (einschliefilich ihrer Herstellung und Verpflich-
tung zur Zerstdrung der vorhandenen Bestinde) oder bei den Entwiirfen fiir ein
umfassendes Versuchsverbot fiir Kernwaffen oder fiir ein Verbot radiologischer Waf-
fen. Wenn auch sicherlich politische, zwischen den Weltmichten und den Blscken
West und Ost bestehende Hiirden einen erfolgreichen Abschlufl bislang verhindert
haben, so diirfen nach Rittbergers Ansicht die »tatsichlich abgeschlossenen und in
Kraft getretenen Abkommen nicht unterschitzt werden, handelt es sich doch um Ver-
einbarungen, aufgrund deren sich die Vertragsstaaten zur Abriistung, Nichtriistung
oder zum kiinftigen Verzicht auf bestimmte riistungsbezogene und militdrische Akti-
vitit verpflichtet habenc.

Bei der Friedenssicherungsfunktion unterscheidet Rittberger zwischen drei Arten
von Aktivititen der VN:

1. Zwangsmafinahmen. Thr Hauptakteur, der Sicherheitsrat, der »nachdem er eine
Bedrohung bzw. den Bruch des Friedens oder eine Angriffshandlung feststellt
(Art. 39), nicht-militirische oder militirische Sanktionen ergreifen bzw. empfehlen
kann«. Allerdings sind in der Praxis solche Aktionen, aus Griinden, die Czempiel aus-
gefithrt hat, zu einer Raritit geworden. Nicht-militirische Sanktionen waren 1965
der Wirtschaftsboykott gegen Rhodesien bzw. der auf Initiative Frankreichs beschlos-
sene beschrinkte Wirtschaftsboykott gegen Siidafrika 1985. Von der Méglichkeit des
Ergreifens militirischer Mafinahmen zur »Wahrung oder Wiederherstellung des
Weltfriedens und der internationalen Sicherheit (Art. 42)« hat der Sicherheitsrat —
abgesehen von dem Sonderfall Kongo 1960-64 — nur 1950/51 Gebrauch gemacht, mit
dem Schénheitsfehler, dafl die Abwesenheit der Sowjetunion auf der entscheidenden
Sitzung des Weltsicherheitsrates diesen Beschlufl erst erméglicht hat.
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2. Schlichtung, bei der zwischen »guten Diensten« und »Vermittlung« unterschie-
den werden mufl. Wihrend bei den ersteren die Funktion sich darin erschépft, Ver-
handlungen vorzuschlagen und ein giinstiges Klima fiir sie zu schaffen, ohne daf die
VN selbst an den Verhandlungen teilnehmen, nimmt bei dem zweiten Typus der
»Vermittler« direkten Einflufl auf die Verhandlungen. Als Beispiele hierfiir konnen
die »UN-Vermittlung von Ralph Bunche und Gunnar Jarring im Nahostkonflikt«
oder die UN-Vermittlungsbemithungen im indisch-pakistanischen Krieg 1971 und in
der Zypernkrise genannt werden.

3. Die »Aufstellung von Friedenstruppen« mit dem Ziel und Zweck, bewaffneten
Konflikten durch die »Installierung einer Pufferzone« vorzubeugen oder im Falle
ithres Ausbruchs ein schnelles Ende, in der Regel auf der Basis des »Status quo ante«
zu ermdglichen. Sicherlich ist die wichtigste politische Funktion eines solchen Einsat-
zes, dafl die eine oder andere Grofimacht oder gar beide in Einzelfillen sich vom
»Interventionszwang« befreit fithlen bzw. mégliche Interventionsabsichten unterlau-
fen werden. Nur in diesem Falle haben die VN, so Rittberger resiimierend, eine Reihe
von »erfolgreichen Aktionen vorzuweisen«; im Nahen Osten seit 1948 und in Zypern
seit 1964. Allerdings muf hier kritisch hinzugefiigt werden, daf§ in allen diesen Fillen
die VN nicht vermochten, eine friedliche Streitbeilegung nachhaltig zu férdern. Sie
verhalfen lediglich zur Absicherung mehr oder minder briichiger Waffenstillstands-
vereinbarungen. Auch der Generalsekretir der VN, Peres de Cuellar, verleugnet
nicht, dafl die VN sich oft als unfihig erwiesen haben, »entscheidende Aktionen zur
Losung von Konflikten zu ergreifen; ihre Resolutionen werden zunehmend von
denen miflachtet oder ignoriert, die sich stark genug fiihlen, so zu handeln«.

Diese nur ansatzweise skizzierten Tatbestinde diirften hinlinglich verdeutlicht
haben, dafi, so Rittberger, die Zukunft der VN weniger auf dem »Entwicklungspfad
zu einer globalen Zentralgewalt liegt, sondern eher auf dem einer internationalisie-
renden Vernetzung der Wahrung von Regierungsfunktionen«. Demnach kann das
vorrangige Ziel und der Zweck der VN nur in der Konsensbildung liegen, die der
Errichtung, Aufrechterhaltung und Anpassung von Regeln bzw. Teilrechtsordnungen
dient, welche internationale Beziehungen stabilisieren. Auf den méglichen Einwand,
durch einen solchermaflen herabgesetzten »evolutioniren Erwartungshorizont«, das
System der VN gegen Kritik immunisieren zu wollen, verweist Rittberger zu Recht
auf drei Aspekte hin, die bei einer »redlichen« Betrachtung der bisherigen Leistungen
der VN beriicksichtigt werden miifiten: Daf es sich 1. um Institutionen mit delegierter
bzw. gelichener Macht handelt, daf§ es 2. nicht Geschopfe blof eines Staates, sondern
mebrerer Staaten sind, deren Handlungsziele nicht von vornherein als identisch, ja
kaum als miteinander vereinbar unterstellt werden kénnen, dafl 3. die Handlungs-
spielrdaume der VN verdeutlicht werden, wenn man die Groflenordnung des 6ffentli-
chen Haushalts der VN (5,5 Mrd. Dollar) mit der des Haushalts z. B. der USA (800)
oder der der EG (25 Mrd. Dollar fiir das Haushaltsjahr 1984) vergleicht.

Ferner wire es problematisch, die VN dafiir zu kritisieren, dafl sie im Banne der
Staaten operieren, sofern man nicht zur radikalen Kritik am Staat als gesamtgesell-
schaftlicher Herrschaftsorganisation vorstoflen will. Solange aber der Staat, trotz
der in den letzten Jahren zu beobachtenden »Staatsverdrossenheit«, von den meisten
Menschen und Vélkern als unhinterfragbare bzw. unhinterfragte Hauptform kollekti-
ver Existenzsicherung gilt, kann und wird die historische Mission der VN wohl nur in
der »Durch-Staatlichung« der Welt liegen. Dies um so mehr, als die Menschheit sich
einen Riickfall der VN in Volkerbundszeiten nicht leisten kann, da, so Riutberger,
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»eine Spekulation auf eine dritte Chance, eine Weltorganisation der dritten Genera-
tion« in diesem Jahrhundert riskant ist.

Allerdings muff man hier kritisch hinzufiigen, dafl es m. E. wohl »keiner dritten
Chance« bedarf, sondern nur der Bereitschaft der Staaten, sich intensiver mit den VN
auseinanderzusetzen und durch Reformmafinahmen die Weltorganisation handlungs-
fihiger zu gestalten. In diesem Zusammenhang sei kurz auf die Vorschlige hingewie-
sen, die ein langjihriges Mitglied der Inspektionsgruppe der UNO, der Franzose
Maurice Bertrand im Jahre 1985 vorgelegt hat. Nach einer »vernichtenden Kritik« an
verschiedenen Organisationen der VN, in denen »ein Zustand der Konfusion« herr-
sche, schligt der Autor die Griindung einer Weltorganisation der dritten Generation
vor. Angesicht der erweiterten bzw. verinderten Aufgaben der VN in den letzten 40
Jahren schligt die Studie u. a. die Griindung einer »wirtschaftlichen UNO« neben der
heute bestehenden, eher »politischen UNO« vor, da heute die meisten Weltprobleme
auf wirtschaftlichen Konflikten beruhen, mit denen die VN nicht fertig werden kann,
weil sie nicht hierfiir geschaffen worden ist.

Die Entwicklung dieses Funktionswandels nachzuzeichnen, war auch der Inhalt des
Referats von Peter J. Opitz:»Die UNO im Wandel: Struktur- und Funktionsverinde-
rungenc.

Wenngleich doch schon zu Beginn der fiinfziger Jahre die Aktivititen der VN sich
auf Aufgabenstellungen wie Schutz der Menschenrechte, Selbstbestimmung und Ent-
kolonisierung, Entwicklungsfragen und Nahrungsmittelhilfe, Umweltprobleme und
Bevolkerungsfragen sowie See- und Weltraumrecht verlagert haben, beschrinkte sich
Opitz auf die Darstellung zweier Entwicklungen, die den spiteren Funktionswandel
eingeleitet haben: nimlich den »Entkolonisierungsprozefi« und die »Bemithungen um
Verbesserungen sozialer und wirtschaftlicher Entwicklung der jungen Staaten Asiens,
Afrikas und der Karibik«. Diese Entwicklungen nehmen »1. bis heute einen immer
grofleren Teil der VN-Aktivititen ein, haben 2. sowohl die Grofle der Weltorganisa-
tion, aber auch ihre innere Struktur — sei es durch die Schaffung neuer Organisatio-
nen und Programme, sei es im Hinblick auf die Stellung und den Stellenwert der alten
Organe — wesentlich veridndert, und haben 3. in der Welt und in der Weltorganisation
Prozesse eingeleitet, die die Einstellungen grofler Teile der westlichen Offentlichkeit
gegeniiber den VN grundlegend verschlechterten und damit sehr wesentlich zur Ent-
stehung jener Krise beitrugen, in der sich die VN heute befinden.«

Es wiirde den Rahmen sprengen, wollte man hier auch nur ansatzweise die von
Opitz ausfithrlich dargelegte, nicht unumstrittene EinfluBnahme der VN auf den Ent-
kolonisierungsprozefl wiedergeben. In diesem Zusammenhang erwihnenswert sind
aber zwei Folgeerscheinungen dieses Prozesses, nimlich
1. die im Zusammenhang mit dem Entkolonisierungsprozefl verabschiedete Resolu-

tion 2105(XX) der Generalversammlung vom 20. Dezember 1965, in der »die Legi-

timitit des Kampfes der Volker unter Kolonialherrschaft zur Ausiibung ihres
Rechtes auf Selbstbestimmung und Unabhingigkeit« anerkannt wird und die Mit-
glieder zu »materieller und moralischer Unterstiitzung fiir die nationalen

Befreiungsbewegungen in Kolonialgebieten« aufgefordert werden. Hierbei stellt

Opitz, gegen Rittberger und in Anlehnung an Scheuner, die Frage, ob dies nicht

»der Riickschritt von einer Ordnung des internationalen Lebens (bedeute), die i. S.

der Charta die Gewaltanwendung untersagte, und zu einer Lehre vom gerechten

Kriege fithre, in der die Gerechtigkeit der Sache tiber die Zulissigkeit der Anwen-
dung kriegerischer Mittel entscheidet«;
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2. die Kurzsichtigkeit, mit dem dieser Prozefl vorangetrieben wurde. So z. B. durch
die Schaffung von ca. 50 Micro-Staaten, von denen einige — wie Sao Tomé und
Principe, Belize oder Kiribati nicht einmal 100 000 Einwohner haben und wie die
spitere Entwicklung gezeigt hat, kaum zur Selbstbestimmung fihig sind. Mit der
Folge, daf viele dieser Staaten gleich nach der Unabhingigkeit in die Liste der
LLDC aufgenommen und damit der internationalen Armutsfiirsorge anempfohlen
wurden oder sofort in neue politische und wirtschaftliche Abhingigkeiten gerieten.

Die Auswirkungen der Entkolonisierung auf das System der VN fafit Opitz in sechs

Punkten zusammen:

1. Die sichtbarste Verinderung war in der Mitgliederzahl zu sehen: Hatten die VN
bei der Griindung 1945 nur 50 Mitglieder, so waren sie im Jahre 1955 auf 76, ein
weiteres Jahrzehnt spiter auf 118 und im Jahre 1975 auf 144 Staaten angestiegen,
um im Jahre 1985, nach vierzig Jahren 159 Mitglieder zu zihlen.

2. Mit der steigenden Zahl ergab sich eine geographische Verschiebung: wihrend
sich die Zahl der Mitglieder aus West- und Osteuropa von 14 auf 29 verdoppelte,
hat sich die Zahl afrikanischer Mitglieder von 4 auf 51 nahezu verzwolffacht.
Nach Afrika rangiert Asien mit 37, Amerika mit 35 Mitgliedern.

3. Obgleich die VN im Gegensatz zum Volkerbund nunmehr eine »wirkliche Weltor-
ganisation« darstellten, war zugleich eine erhebliche Ausdehnung des Aufgabenbe-
reichs notwendig geworden.

4. Diese duflert sich einmal in der zahlenmifligen Vergroflerung der Organe, so etwa
beim Sicherheitsrat beziiglich der nichtstindigen Mitglieder von 6 auf 10, im Wirt-
schafts- und Sozialrat von 18 (1965) auf 27 (1974) und schliefflich 54 heute, die
nicht ohne Auswirkungen auf die Binnenstruktur der Organe blieben. Hatten sich
die Grofimichte beim Entwurf der Satzung mit dem Sicherheitsrat eine beherr-
schende Stellung eingeriumt, so begannen sich im Laufe der Zeit die Gewichte
stirker auf die Generalversammlung zu verlagern. Verstirkend kam hinzu, dafl die
Dritte-Welt-Staaten sich im Laufe der Zeit mit der Institutionalisierung von Inter-
essengruppen wie der »Gruppe 77« oder durch die Zusammenarbeit mit der 1961
in Belgrad gegriindeten Blockfreienbewegung um eine konzeptionelle und organi-
satorische Artikulation ihrer Interessen bemiihten. Hier begann auch die Durchset-
zung ihrer Zielsetzung durch die Griindung der UNCTAD 1964, womit die
urspriinglichen Schwerpunkte der VN von der Friedenssicherung auf Entwick-
lungsfragen verlagert wurden.

5. Der relative Machtverlust der Grofimichte wirkte sich in erster Linie auf die USA
aus, die bis Ende der fiinfziger Jahre mit Hilfe threr Verbiindeten in der General-
versammlung eine dominierende Rolle gespielt hatten. Dies galt und gilt aber auch
fir die Sowjets, die zwar lange Zeit als »natiirliche Verbiindete der Dritten Welt«
galten, aber infolge der »Tschechoslowakei-Okkupation« wie der Afghanistan-
Invasion zunehmend an Sympathie verloren. Die Folge dieser Entwicklung war,
dafl die Supermichte stirker auf den Sicherheitsbereich zuriickgriffen und grofiere
Konflikte, vor allem in der Dritten Welt, bipolar und auflerhalb der VN in Griff zu
bekommen versuchten.

6. Eine bedeutende Verinderung ergab sich durch die Schaffung neuer Ausschiisse,
Sonderorganisationen und Fonds. Vor allem wurde versucht, die entwicklungspoli-
tischen Kapazititen der Organisation zu stirken, was zur Folge hatte, dafi sich in
rascher Folge eine bald kaum noch iiberschaubare Zahl von Programmen, Aus-
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schiissen, Unterorganisationen und Sonderorganisationen den Problemen der Ent-

wicklungslinder widmete.

Seit den siebziger Jahren, vor allem im Gefolge der »Olkrise« 1973, wuchs das Verlan-

gen der Staaten der Dritten Welt, thnen bei der Bewiltigung der wirtschaftlichen und

sozialen Probleme Hilfe zu leisten. Als einer der »Hohepunkte« dieser Bemithungen
gilt wohl die Resolution der 6. Sondergeneralversammlung der VN im April/Mai

1974, bei der gegen die Stimmen der meisten westlichen Industriestaaten die »Erkli-

rung und das Aktionsprogramm tiiber die Errichtung einer Neuen Weltwirtschaftsord-

nung« verabschiedet wurde. Wenn auch sicherlich innerhalb der VN seit dieser Zeit
gewisse Erfolge erzielt worden sind, wie sie der »Verhaltenskodex fiir Multis«, die

»Schaffung eines gemeinsames Rohstoffondes« und die Verabschiedung der »See-

rechtskonvention« ausdriicken, sind, so Opitz, viele andere Probleme bislang ungelsst

geblieben und nach wie vorim Rahmen der alle vier Jahre stattfindenden Mammutkonfe-
renzen UNCTAD und UNIDO Gegenstand von Verhandlungen. Fiir die Stellung der

VN ist es hierbei kennzeichnend, dafl viele der Zugestindnisse seitens der Industrie-

staaten auflerhalb der VN erfolgt sind. Dies gilt fiir Schuldenprobleme ebenso wie

Entgegenkommen in bestimmten, fiir die Dritte-Welt-Staaten wichtigen Fragen; so

etwa im Rahmen der Lomé-Konvention zwischen der EG und der inzwischen auf 66

angestiegenen Zahl afrikanischer, karibischer und pazifischer Staaten.

Angesichts der in allen Referaten kurz skizzierten, offensichtlich strukturbedingten
Defekte der VN und der Lihmung einzelner Organe, etwa des Sicherheitsras durch
Politisierung und Parteilichkeit, der Generalversammlung durch die »Tyrannei der
Mehrheit bzw. Ignoranz der Minderheit«, angesichts der kurzfristig kaum zu erwar-
tenden Bereitschaft und Einsicht der Mitgliederstaaten, durch eine grundlegende
Reform der Weltorganisation etwa im Sinne des »Bertrand-Reports« die Institution
handlungsfahiger zu machen, verwundert es kaum, dafl zunehmend Amt und Person
des Generalsekretirs in den Mittelpunkt 6ffentlicher Erwartungen und Hoffnungen
gerieten. Es war deshalb zu begriiffen, dafl Wilhelm Grewe in seinem Referat »Hohe-
punkt, Krise und Zukunft der Vereinten Nationen: Dag Hammarskjsld und seine
Nachfolger« sich vor allem mit der Frage nach Moglichkeiten und Grenzen des
Amtes des Generalsekretirs auseinandersetzte.

Obgleich Dag Hammarskjold weder der »geistige Vater« (oder einer der Viter) des
Konzepts der VN noch einer der an der Vorbereitungskonferenz in Dumbarton Oaks
1944 oder an dem Griindungsakt in San Francisco 1945 beteiligten Diplomaten und
Staatsminner war, obgleich er weder ein die VN umgestaltender Reformator noch ein
Politiker oder Administrator war, der das Gesicht der Weltorganisation fiir alle
Zeiten geprigt und ihm sein Stil aufgedriickt hitte, begriindete Grewe die Wahl
Hammarskjslds als Richtschnur seines Referats mit den folgenden Faktoren:

1. weil er in der Reihe von bislang fiinf Generalsekretiren der bei weitem bedeutend-
ste und einflufireichste war; unter seiner Agide erreichten die VN einen gewissen
Hohepunkt in ihrer Weltfriedensrolle;

2. weil er die Grofimichte dadurch irritiert hatte, daf§ er den Generalsekretir zu pro-
nonciert als den »Schiitzer der Kleinen und Schwachen« in den VN hochstilisierte;

3. weil sein tragischer Tod bei der Erfiillung seiner letzten Mission im Kongo ihm die
Aura eines Mirtyrers fiir den Frieden verschaffte;

4. und schliefflich weil seine Amtsfithrung und die Jahre seiner Amtszeit die in der
Struktur der VN und die in ihrer Entwicklung nach 1945 angelegten Probleme
deutlich widerspiegelt.
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Zusammenfassend liflt sich iber die Stellung des Generalsekretirs, in den
Art. 97-99 der Charta nur grob umschrieben, sagen, daf die Haupteigenschaft der
Charta — Verbindung idealistischer Vorstellungen von einer Organisation zur Siche-
rung des Friedens mit handfesten Grofimachtinteressen — auch hier dazu fiihrte, daff
jegliche Konkretisierung der Aufgaben vermieden wurde. Der Generalsekretir soll
»chief administrative officer« sein, Sicherheitsrat, Vollversammlung oder andere
Hauptorgane der VN kénnen ihm aber »andere«, d. h. nicht-administrative politische
Aufgaben tibertragen (Art. 98). Art. 99 ermichtigte ihn, »jede Angelegenheit, die sei-
ner Meinung nach den internationalen Frieden und die Sicherheit bedrohen kénntex,
dem Sicherheitsrat zur Behandlung vorlegen, aber diese »anderen« Aufgaben waren
wenig spezifiziert. In der Vorbereitenden Kommission, die den endgiiltigen Text der
Charta formulierte, hief es iiber diesen Artikel, »es sei unmoglich, vorherzusagen, wie
er angewendet werden wird, aber die Verantwortung, die er dem Generalsekretir
tibertrigt, wird hochste Anforderungen an seine Fihigkeiten zu politischem Urteil,
Takt und Integritit stellen«.

Theoretisch hat der Generalsekretir zwar nahezu unbegrenzte, wie die Erfahrung
zeigt, aber sehr begrenzte praktische Befugnisse. Kein Wunder also, wenn der erste
Generalsekretir, der Norweger Trygve Lie (1945-1953) dieses Amt als »den unmég-
lichsten Job auf dieser Erde« bezeichnete. Wie es bei Czempiels Vortrag anklang,
scheint das Hauptverdienst Dag Hammarskjolds gewesen zu sein, aus dieser »unmég-
lichen Aufgabe« etwas gemacht zu haben, indem er zielbewufit die Liicken der Charta
nutzte und dem Amt des Generalsekretirs Handlungsspielriume verschaffte. Dieses
Verdienst wird um so gréfler, als jene Entwicklungen, auf die Opitz hinwies, sich in
der Amtszeit von Dag Hammarskjsld vollzogen haben. Bei der Lésung der Kongo-
Krise muflte er beispielsweise nicht nur zwischen zwei verfeindeten Lagern manévrie-
ren, sondern hatte auch als neuen Faktor die Dritte Welt einzukalkulieren.

Gerade angesichts der Tatsache, dafl diese Konfliktformationen seit seinem Tode
sich eher verschirft haben, verwundert es nicht, wenn die Stellung des Generalsekre-
tirs an Wert und Effektivitit verloren hat. Da die Mitglieder der VN bislang nicht
gewillt waren, diese Stellung etwa durch Schaffung eines unabhingigen, internatio-
nalen »Civil service« aufzuwerten, ziehen sie Kandidaten vor, von denen sie keine
Uberraschungen befiirchten miissen. Sie halten sich an jenes Bild eines Generalsekre-
tirs, iiber das vor der Griindung der VN eine Gruppe ehemaliger hoher Beamter des
Volkerbundes 1944 sich wie folgt geduflert hat: »Politische oder diplomatische Erfah-
rung, allerdings nicht unbedingt Ruhm oder hohe Stellung, sind ein Vorteil . .. Dazu
gehort, dafl er wissen muf}, wann es gilt, dynamisch zu sein, Initiative zu ergreifen
und eine Angelegenheit voranzutreiben; . .. und dazu gehért, zu erkennen, wann er,
auf einem Mittelweg, die Rolle eines Vermittlers zu spielen hat, der unparteiisch
Schwierigkeiten glittet, ein katalytischer Verhandlungsbeauftragter ist . . .« (Zit. nach
Brian Urquhart, “Under-Secretary-General for Special Affairs” in: Auflenpolitik,
3/1985, S. 254).

Betrachtet man die bisherigen Generalsekretire unter diesen Gesichtspunkten, so
wird deren Wahl und damit die Wirkungsméglichkeit des Amtes deutlich. Grewe
filhrt hierbet insbesondere den 3. Generalsekretir, den Burmesen U Thant
(1961-1971) und den 4. Generalsekretir, den Osterreicher Waldheim (1972-1982)
und im gewissen Sinne auch den derzeitigen Generalsekretir Peres de Cuellar auf, die
zweifellos integre, diplomatisch erfahrene Persénlichkeiten waren bzw. sind, aber die
Mitglieder nicht mit tiberraschenden Eigenaktionen erschreckt haben. Ebensowenig
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haben sie iiberzeugende Erfolge aufzuweisen. Ein zukunftsweisendes Konzept fiir die
Rolle der VN ging von ihnen nicht aus. Das Dilemma des Generalsekretirs lifit sich
nach Grewe so umschreiben: Falls er aktiv ist, kommt er fast unweigerlich in Konflike
mit einer der Grofimichte und macht sich damit handlungsunfihig; falls er aber pas-
siv ist, bringt er das Ansehen der VN in Miflkredit.

Es wiirde den Rahmen des Berichts bei weitem sprengen, wollte man hier die
Ergebnisse der »Workshops« skizzieren. Festzuhalten bleibt, dafl auler im Umwelt-
bereich (wo ca. 50 % aller relevanten vélkerrechtlichen Vertrige wie das Washingto-
ner Artenschutzabkommen oder die Ozonenschicht-Konvention innerhalb der VN
ausgearbeitet worden sind) oder bei der Seerechtskonvention, bei der durch den Ver-
trag ca. 80 % der Weltmeere nationalisiert wurden, die Bilanz nicht positiv ist. Das gilt
in Menschenrechtsfragen wie in Sicherheitsfragen. Wihrend bei den Sicherheitsfra-
gen vor allem der mangelnde politische Wille der Staaten, entsprechend den Zielen
und Grundsitzen der VN zu handeln, als Ursache aufgefithrt werden kann, wurde bei
den Menschenrechten der Umstand kritisch hervorgehoben, dafl, gerade weil die
Staaten hierbei sowohl als »Verletzer« als auch als »Beschiitzer« des Rechts fungie-
ren, die Menschenrechte inzwischen zu einem »vélkerrechtlich sanktionierten Schwei-
zer Kise« pervertiert wurden.

Kurzum: Wenn nicht grundlegende Verinderungen sich vollziehen, werden die VN
vermutlich auch kiinftig, wie der Generalsekretir U Thant anlifllich des 25jihrigen
Bestehens 1970 es ausdriickte, in einer »crisis of effectiveness« »weiterleben«. Fiir die
Grofimichte ein machtloses Forum fiir Friedensbeteuerungen, fiir die Kleinen ein
Mittel, die eigene Bedeutung herauszustellen.



