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Kofi Annans Dekade als UN-Generalsekretar

Manuel Frohlich

Eine Vielzahl von ReformmaRnahmen, der Irak-Krieg,
heftige Anfeindungen, aber auch die Verleihung
des Friedensnobelpreises an Kofi Annan und die Ver-
einten Nationen stechen als wesentliche Punkte aus
der Amtszeit des siebten Generalsekretirs hervor.
Die Bilanz der Leistungen Annans ist dabei — wie
auch die seiner Vorganger — nie nur eine Geschichte
von Erfolg oder Scheitern eines Individuums, son-
dern in vielerlei Hinsicht symptomatisch fiir die in-
ternationalen Beziehungen im Allgemeinen und das
Projekt der Weltorganisation im Besonderen.

Zwischen der Resolution des Sicherheitsrats zur
Wahl Kofi Annans im Dezember 1996 (S/RES/1090)
und zur Wahl seines Nachfolgers Ban Ki-moon im
Oktober 2006 (S/RES/17135) liegen 625 Entschlie-
Bungen: In dem Umstand, dass fast 40 Prozent der
Resolutionen des Rates in der Geschichte der Verein-
ten Nationen in der Amtszeit Kofi Annans verabschie-
det wurden, mag man ein — wenn auch wenig zuver-
ldssiges — Maf$ seiner Bedeutung erkennen. Dass die
zehn Jahre von 1997 bis 2006 ereignisreiche und fur
die Vereinten Nationen wie fiir die internationale
Politik in vielerlei Hinsicht pragende und weichen-
stellende Jahre waren, wird man wohl mit Fug und
Recht behaupten konnen.t Der ordentliche UN-Haus-
halt hat sich in dieser Zeit von 1,2 Milliarden auf fast
zwei Milliarden US-Dollar verdoppelt und der Frie-
denssicherungshaushalt von 1,4 Milliarden auf fast
funf Milliarden US-Dollar mehr als verdreifacht.
Nachdem die Anzahl der Blauhelme weltweit mit dem
Auslaufen der Jugoslawien-Missionen steil vom Re-
kordhoch von iiber 77 000 Soldaten im Jahr 1993
auf etwa 20 000 im Jahr 1997 gesunken war, endete
die Amtszeit Annans mit einem neuen Rekord von
weit tiber 80 000 Soldaten und Polizisten in 18
Missionen.

Nicht gerade untypisch fiir Generalsekretire sind
dagegen grofSe Unterschiede zwischen erster und zwei-
ter Amtszeit: Nach hoffnungsvollem Start, grofsem
Riickhalt unter den Mitgliedern und ersten diploma-
tischen Erfolgen scheint in der zweiten Amtszeit eine
Dynamik einzusetzen, in der ein zunehmend selbst-
bewusst agierender Generalsekretir mehr und mehr
mit den Interessen einzelner Mitgliedstaaten kolli-
diert. Oftmals spitzt sich diese Dynamik im Konflikt
mit einem der stindigen Mitglieder des Sicherheits-
rats so zu, dass nicht nur der Generalsekretir, sondern
auch die Organisation, die er personifiziert, offen in
Frage gestellt werden. Mangelnde Fithrungsqualiti-
ten und Unfihigkeit zur Reform waren die entspre-

chenden Vorwiirfe, die auch Annans letzte Monate
im Amt begleiteten.

Dies festzustellen, heifst nicht, konkretes Versagen
anzuzweifeln; die beschriebene Dynamik scheint je-
doch bereits in dem eigentiimlichen Posten des UN-
Generalsekretars angelegt zu sein. Unterstrichen wird
dieses Bild der zweigeteilten Amtszeit im Falle Annans
noch mit dem Hinweis auf den Wechsel im WeifSen
Haus: Wahrend die Clinton-Regierung eine zwar ins-
trumentelle, aber doch erkennbare Unterstiitzung mul-
tilateraler Institutionen verfolgte, zeigte die Prisi-
dentschaft George W. Bushs eine teils schroffe Ab-
lehnung zentraler Inhalte und Verfahrensweisen mul-
tilateraler Politik. Tatsdchlich erscheint die grofSte Her-
ausforderung zu Beginn der Amtszeit Kofi Annans, die
Begleichung der horrenden amerikanischen Beitrags-
rickstinde,? die schliefSlich nur teilweise geregelt wur-
de, geradezu einfach im Vergleich zu den grundsitz-
lichen Problemen, mit denen das Verhiltnis der USA
zur UN gegen Ende belastet war. Nicht umsonst wid-
mete Annan seine wichtigste Abschiedsrede in der Tru-
man Library einem Appell zur besseren Zusammen-
arbeit und Unterstiitzung seitens Washingtons.3

Den Spielraum des Generalsekretirs jedoch nur
als Funktion des Verhaltens der Supermacht USA zu
sehen, wire sicher zu simpel. Generalsekretire kon-
nen zwischen unterschiedlichen Amtsverstindnissen
und Handlungsstrategien wihlen. Das Agieren des je-
weiligen Posteninhabers zwischen den Polen einer ak-
tiven (>General<) und eher passiven (»Sekretar<) Amts-
fithrung ist dabei schon geradezu sprichwortlich ge-
worden. Fiir eine Bilanz ihres Wirkens scheinen je-
doch mindestens drei, miteinander verbundene und
uberlappende Management-Leistungen relevant: Der
Generalsekretir ist zundchst unmittelbar als Krisen-
Manager gefragt. Inwiefern gelingt es ihm, sich in
konkreten Krisen fiir die Wahrung des Weltfriedens
und der internationalen Sicherheit einzusetzen? Da-
neben ist der Generalsekretir als hochster Beamter
der Weltorganisation zugleich als Verwaltungs-Ma-
nager gefragt. Inwiefern gelingt es ihm, einen welt-
weit agierenden Verwaltungsapparat auf unterschied-
lichen und teils neuen Handlungsfeldern effizient und
effektiv zu leiten? SchliefSlich, und dem Charakter des
Amtes entsprechend wohl am bedeutendsten, agiert
der Generalsekretir als Ideen-Manager. Thm obliegt
es, die in der Charta der Vereinten Nationen zugrun-
de gelegte Idee der Weltorganisation zu aktualisieren
und als Ideen-Geber gegeniiber den Mitgliedstaaten
aufzutreten, um neue Wege zur Umsetzung der Charta-
Ziele unter geidnderten weltpolitischen Bedingungen
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zu formulieren.* Eine solche dreidimensionale Bilanz
des Wirkens Kofi Annans soll im Folgenden skiz-
ziert werden.

Krisen-Manager

In Annans Amtszeit fallt kein herausragender Frie-
densschluss, der untrennbar und ausschliefSlich mit
seinem Wirken verbunden wire. Gleichwohl gibt es
eine Reihe von erkennbaren Erfolgen bei Vermitt-
lung, Friedenswahrung und Friedenskonsolidierung.
Lisst man den (weiter unten zu behandelnden) Irak-
Konflikt aufSer Acht, so hat sich Annan seit dem Jahr
1997 unter anderem bei den Konflikten in Sierra Leo-
ne, Liberia, Kongo, Westsahara, Guinea und Nigeria
eingeschaltet. Afrika war sicherlich ein Schwerpunkt.

Zu Beginn seiner Amtszeit herrschten zahlreiche
Konflikte auf dem Kontinent. Vor diesem Hinter-
grund hatte Annan bereits im Jahr 1998 einen syste-
matischen Bericht iiber Konfliktursachen und Lo-
sungswege vorgelegt.® Ein Dossier des Regionalen
UN-Informationszentrums resiimiert, dass es am En-
de 2006 keine Kriege mehr in Angola, zwischen Erit-
rea und Athiopien, in Liberia, Mosambik, Sierra Le-
one und in Siidd-Sudan gebe. In Guinea-Bissau, Togo,
Madagaskar und der Demokratischen Republik Kon-
go seien zudem wichtige Schritte hin zu einem Wie-
deraufbau verfassungsgemafler politischer Ordnun-
gen eingeleitet worden.

Das jiingste Wiederaufflammen von Auseinander-
setzungen in Somalia oder zwischen Eritrea und Athi-
opien zeigt jedoch, dass die Komplexitit und notwen-
dige Dauer von nachhaltiger Friedenssicherung eine
klare Erfolgsbilanz von Generalsekretiaren — selbst
liber einen Zeitraum von zehn Jahren — dufSerst schwie-
rig machen. Ebenfalls auf dem afrikanischen Konti-
nent konnte Annan hingegen eine entscheidende Rol-
le bei der Schuldiibernahme Libyens fur das Locker-
bie-Attentat von 1988 spielen; eine Entschadigungs-
vereinbarung wurde im Jahr 1999 zwischen Libyen
und dem UN-Sicherheitsrat geschlossen. Trotz stian-
digen Mahnens und deutlicher Worte konnte Annan
hingegen keine grundlegende Verbesserung der ka-
tastrophalen Situation im sudanesischen Darfur er-
reichen. Das Fortbestehen dieser humanitaren Kri-
sensituation wirft deutliche Schatten auf die Sicher-
heitsbilanz in Afrika.

Auch im Nahen Osten war Annan aktiv: Im Jahr
2000 schaltete er sich erfolgreich in die Uberwachung
des israelischen Abzugs aus Siidlibanon ein. Doch auch
dieser Konflikt tauchte in anderem Gewand wieder
auf: Als es im Sommer 2006 zum Krieg zwischen Is-
rael und der Hisbollah kam, reiste Annan im Septem-
ber nach Beirut. Durch seine Shuttle-Diplomatie war
er wesentlich an der Ausarbeitung des Sechs-Punkte-
Plans beteiligt, der die Einstellung der kriegerischen
Handlungen und einen fragilen, international tiber-
wachten Waffenstillstand nach sich zog.
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Auf den Konflikt zwischen Israel und den Palas-
tinensern konnte er — ebenso wie andere externe Ak-
teure — wenig Einfluss nehmen. Gleichwohl hat er
bestandig darauf hingewiesen, dass dieser Konflikt
in vielerlei Hinsicht eine Schlusselstellung fiir die Be-
friedung des gesamten Nahen Ostens einnimmt. In
seinen letzten Stellungnahmen im Sicherheitsrat wies
er dabei in einer fiir einen Generalsekretar typischen
Weise beide Seiten auf ihre Verantwortung fiir die
Losung des Konflikts hin und prangerte — ohne dies
gleichzusetzen — sowohl terroristische Anschlige als
auch unverhiltnismafige militdrische Mafinahmen
an. Interessanterweise hat Annan neben deutlicher
Kritik an Jerusalem auch eine Reihe von Initiativen
zur Normalisierung der belasteten Beziehungen zwi-
schen Israel und den UN initiiert. So wurde unter sei-
ner Mitwirkung im Jahr 2000 Israel in die Regional-
gruppe der westlichen und anderen Staaten (WEOG)
aufgenommen und im Oktober 2005 zum ersten Mal
seit 1952 wieder ein israelischer UN-Botschafter zum
Vizeprisidenten der Generalversammlung gewihlt.

Annans Engagement als Krisen-Manager erstreckt
sich jedoch noch auf weitere Weltregionen. Als wohl
grofSten Erfolg konnten er und sein Verwalter Sergio
Vieira de Mello die Begleitung Ost-Timors in die Un-
abhingigkeit durch eine UN-gefiihrte Ubergangsver-
waltung verbuchen. Nicht zuletzt Annans bestindi-
ges Einwirken auf die indonesische Regierung hatte
diesen Prazedenzfall fur eine komplexe, staatsahnli-
che Unterstitzung durch die UN moglich gemacht.

1 Vgl. zum Folgenden: Manuel Fréhlich (Hrsg.), Kofi Annan, Die Ver-
einten Nationen im 21. Jahrhundert. Reden und Beitrage 1997-2003,
Wiesbaden 2004; Friederike Bauer, Kofi Annan. Ein Leben, Frankfurt
a.M. 2005; Stanley Meisler, Kofi Annan. A Man of Peace in a World of
War, Hoboken 2007; James Traub, The Best Intentions. Kofi Annan and
the UN in the Era of American Power, London 2006 sowie die Zusam-
menstellung >Die Vereinten Nationen wéhrend der Amtszeit von Ge-
neralsekretar Kofi Annan 1997-2006¢ des Regionalen Informationszen-
trums der Vereinten Nationen fiir Westeuropa (UNRIC) vom 19.10.2006.

2 Vgl. Manuel Frohlich, Der alte und der neue Generalsekretar, Au-
Renpolitik, 48.)g.,3/1997, S. 301-309.

3 Vgl. Address at the Truman Presidential Museum and Library, In-
dependence, Missouri, 11.12.2006, liber: http://www.un.org/apps/sg/
sgstatsarchive.asp

4 Eine solche Funktion wird in jlingster Zeit unter konstruktivisti-
schen Vorzeichen stark betont. Vgl. etwa lan Johnstone, The Secreta-
ry-General as Norm Entrepreneur, in: Simon Chesterman (Hrsg.), Se-
cretary or General? The UN Secretary-General in World Politics, Cam-
bridge u.a. 2007, S.123-128.

5 Vgl. The Causes of Conflict and the Promotion of Durable Peace
and Sustainable Development in Africa, Report of the Secretary-Gene-
ral, United Nations, New York, April 1998, http://www.un.org/ecosoc
dev/geninfo/afrec/sgreport/index.html

6 Vgl. Eve Epstein, Annan Made the Nations a Little Less United

Against Israel, Forward — The Jewish Daily, 22.12.2006.
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Bereich der
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Die jungsten Auseinandersetzungen im Vorfeld der
Prasidentschaftswahlen vom April/Mai 2007 zeigen
auch hier, wie fragil der Frieden noch ist. Keinen Er-
folg hatte Annan hingegen mit seinem lange vorbe-
reiteten Plan zur Beilegung des Zypern-Konflikts, der
im Februar 2003 scheiterte. Die Zukunft Kosovos
war auch nach Vorlage des Berichts seines Sonder-
gesandten Martti Athissari bis Ende 2006 nicht ge-
klart.

Fir die Jahre seit 1997 konnen allerdings zwei
tibergeordnete Trends festgehalten werden: Annan
hat angesichts einer Vielzahl von Konflikten systema-
tisch das Instrument der Sondergesandten/Sonderbe-
auftragen weiterentwickelt, die in Vertretung des Ge-
neralsekretirs vielfiltige Aufgaben bei der Vermitt-
lung, Friedenswahrung und Friedenskonsolidierung
wahrnehmen; ihre Zahl hat sich wihrend seiner Amts-
zeit auf iiber 50 mehr als verdoppelt. Sie sind der ver-
lingerte Arm des Generalsekretirs als Krisen-Mana-
ger und wichtiger Teil des internationalen Engage-
ments zur Konfliktbeilegung, das nach Auffassung
des >Human Security Report« ein zentraler Faktor fir
den allgemeinen Riickgang der Anzahl bewaffneter
Konlflikte sowie der Zahl der Kriegstoten weltweit ist.?
Annan, seine personliche Diplomatie, vielfaltige UN-
Missionen und Friedenstruppen haben daran sicher
ihren Anteil.

Dem Befund, die Welt sei sicherer geworden, ste-
hen am Ende der Amtszeit jedoch zwei Hindernisse
entgegen: Zum einen ist in der Form des internatio-
nalen Terrorismus nach dem 11. September 2001 ei-
ne neuartige Bedrohungslage entstanden, auf die die
Vereinten Nationen trotz jiingst verabschiedeter Stra-
tegiepapiere nur unzureichend reagieren konnen. Zum
anderen kam es in der Ara Annan zu einem drama-
tischen Riickgang der internationalen Abriistungsbe-
mithungen. Die nuklearen Ambitionen Irans und
Nordkoreas sind dabei nur die Spitze eines Eisbergs,
in dessen Tiefe sich die schleichende Erosion des Nicht-
verbreitungsvertrags anbahnt. Dass das Thema Ab-
rustung im Ergebnisdokument des Weltgipfels 2005
nicht substanziell behandelt wurde, nannte Annan
mehrfach eine Schande. Auch hier markiert eine sei-
ner letzten Reden im November 2006 an der Univer-
sitat Princeton, in der er das Fehlen einer gemeinsa-
men Strategie in der Abriistungspolitik beklagt, eine
offene Stelle in der Bilanz.

Gefestigt hingegen lasst der Krisen-Manager Annan
den Bereich der Katastrophenhilfe zuriick. Mit dem
Zentralen Fonds fur die Reaktion auf Notsituationen
(CERF) und dem unter Jan Egeland gestarkten Amt
fur die Koordinierung humanitirer Angelegenheiten
(OCHA) konnten die Vereinten Nationen nach den
verheerenden Wirbelstiirmen, Erdbeben, Uberschwem-
mungen und Tsunamis der letzten Jahre lebenswich-
tige Hilfe leisten. Die administrative Neuausrichtung
der Katastrophenhilfe fithrt bereits zum Verwaltungs-
Manager Annan.

Verwaltungs-Manager

Die Wahl Annans, dem ersten aus den Reihen der
UN-Bediensteten selbst, war mit dem Auftrag und dem
Mandat zur Reform des Sekretariats verbunden. Und
so machte sich Annan schon unmittelbar nach seiner
Wahl an die Reform der Organisationsstruktur des
Sekretariats, wobei er jedoch stets betonte, dass es sich
bei der Reform der UN nicht um ein Ereignis, son-
dern um einen Prozess handle.8

Der Generalsekretir legte diesbeztiglich drei Re-
formberichte in den Jahren 1997, 2002 und 2006
vor. Die ersten beiden waren komplementar und ziel-
ten darauf, die Arbeit des Sekretariats schlanker und
effektiver zu machen. Darunter fallen die Neuorga-
nisation der Abteilungen unter vier Arbeitsbereiche,
die Einrichtung einer Management-Gruppe, die Ko-
ordinierung der Landesprogramme unter einheitlicher
Fiihrung und Vertretung sowie die verstirkte Nut-
zung des Internets sowohl fiir die interne Kommuni-
kation als auch fiir die Offentlichkeitsarbeit. Hinzu
kam die Einrichtung einer bescheidenen Planungs-
einheit im Sekretariat, die die strategische Ausrich-
tung seiner Arbeit durch aktuelle Analysen und In-
formationen unterstitzen sollte.

Die auffilligste strukturelle Neuerung war sicher-
lich die Einfuihrung des Postens eines Stellvertreten-
den Generalsekretirs. Diesen Posten hatten Annans
Vorginger mit einiger Skepsis betrachtet, da er die
Konzentration der Leitungsaufgaben auf den Gene-
ralsekretdr relativieren oder durch Proporzdenken
bei der Besetzung auch inhaltlich verwiassern konnte.
Das Anwachsen der politischen wie administrativen
Aufgaben hatte diesen Schritt jedoch unumganglich
gemacht. Annan hat ihn denn auch tatsachlich als Ent-
lastung vor allem auf dem Verwaltungssektor aufge-
fasst, wenngleich die formale Aufgabenzuschreibung
durch die Resolution der Generalversammlung reich-
lich nebulds ausgefallen war.

Zwar konnen auch Verdnderungen des Arbeitsab-
laufs und der Verwaltungsstruktur des Sekretariats
nur bedingt in eigener Verantwortung durch den Ge-
neralsekretdr umgesetzt werden. Soweit es in seinem
Ermessen lag, hat Annan seine Vorschliage jedoch
weitgehend und ziigig umgesetzt, was ihm sogar der
amerikanische Rechnungshof (Government Accoun-
tability Office) bescheinigte; im November 2001 war
zumindest ein substanzieller Teilbetrag der lange tiber-
falligen Schulden der USA freigegeben worden.

Die von Annan eingeleiteten, teilweise tief grei-
fenden Anderungen in der Sekretariatsstruktur, konn-
ten jedoch nicht verhindern, dass die Arbeit der Ver-
einten Nationen insbesondere im Laufe der Jahre 2004
und 2005 unter erhebliche Kritik geriet. Die grofSte
Aufmerksamkeit zog dabei sicher der Bericht der
Untersuchungskommission fiir das Ol-fiir-Lebensmit-
tel-Programm auf sich. Der weitaus grofSte Teil der
in diesem Bericht dokumentierten Schmuggel- und Be-
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stechungsaktivititen Saddam Husseins im Rahmen
des Programms fand mit Wissen beziehungsweise
Duldung beteiligter Staaten und Firmen statt. Inso-
fern war der so genannte Milliarden-Skandal kein
Skandal der UN im engeren Sinne. Doch der Bericht
deckte auch schwerwiegende Managementfehler bei
der Uberwachung des Programms sowie einzelne Ver-
gehen von UN-Mitarbeitern auf. Er lieferte deutliche
Beweise fiir »die Politisierung der Entscheidungsfin-
dung, Managementschwichen und moralische Ver-
fehlungen«,® die bei der Verwaltung des Programms
im Sekretariat zu beobachten gewesen seien.

Die Untersuchungskommission kritisierte in klaren
Worten den Sicherheitsrat, verwies aber auch auf die
mangelnde Abstimmung zwischen dem Generalsekre-
tar und seiner Stellvertreterin bei der Federfithrung
des Programms. Selbst Annans Redenschreiber Ed-
ward Mortimer resiimiert: »Annan hatte in der Tat
Schwichen als Manager. Er delegierte Befugnisse, je-
doch nicht immer an die richtigen Personen. Und er
lief§ es zu, die meiste Zeit von seinen politischen und
diplomatischen Pflichten vereinnahmt zu werden. «%°
Zudem wurden die Spekulationen um die Rolle von
Annans Sohn Kojo bei der Auftragsvergabe und Um-
setzung des Programms von interessierten Kreisen
weidlich ausgenutzt, um eine aggressive Kampagne
gegen das Sekretariat und seinen Leiter zu eroffnen.

Hinzu kamen zeitgleich Enthillungen tiber sexu-
ellen Missbrauch durch UN-Blauhelme sowie offen-
kundige Fehlentscheidungen im Beschaffungswesen
der Vereinten Nationen. Die Schwere der Angriffe,
aber auch der Umstand, dass mit der moralischen In-
tegritdt, Transparenz und Unparteilichkeit grundle-
gende Pfeiler der UN-Arbeit in Frage gestellt wur-
den, machten rasch deutlich, dass es hier nicht mehr
nur um administrative Fehler, sondern um eine Grund-
satzdebatte ging, in der die UN eine Zeit lang relativ
unvorbereitet und passiv in eine gefahrliche Schiefla-
ge gerieten. Dies wiederum bewegte eine Gruppe um
den ehemaligen amerikanischen UN-Botschafter Rich-
ard Holbrooke im Dezember 2004 dazu, mit Annan
in kleinem Kreis Auswege aus einer drohenden Riick-
trittsdiskussion und der nachhaltigen Beschadigung
der UN zu suchen.

Der dritte Reformbericht vom Mirz 2006 hatte
insofern den Charakter eines Befreiungsschlags. Er
war nach einer Reihe von personellen Neuerungen
im Fuhrungsteam der UN mafSgeblich vom damali-
gen Leiter des Exekutivbiiros Mark Malloch Brown
verfasst worden, der als >Troubleshooter« die Organi-
sation mit aus der Krise fithren sollte. Die teils radi-
kalen Vorschlige des Berichts, von der Auslagerung
einzelner Arbeitsvorginge tiber die Infragestellung
des budgetaren Bewilligungsverfahrens, trafen nicht
nur auf Zustimmung. Insbesondere die Lander der
Gruppe der 77 (G-77) sahen in dem Versuch, dem
Generalsekretdr mehr Entscheidungskompetenzen zu-
zubilligen, eine Schwichung ihrer Position in der Ge-
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neralversammlung und einen Ausverkauf an die fi-
nanzstarken Mitglieder des Nordens. Ironischerweise
sah sich der langjahrige UN-Bedienstete Annan zu-
sdtzlich auch einem Misstrauensvotum der Personal-
vertretung im Sekretariat ausgesetzt.

Fine Reihe konkreter Reformen, wie die Einrich-
tung eines Ethikbiiros, neue Richtlinien fiir das UN-
Beschaffungswesen oder zusitzliche Aufsichtsmecha-
nismen wurden bereits umgesetzt. Andere Reform-
mafSnahmen blieben jedoch im Niemandsland der Gra-
benkdmpfe in der Generalversammlung liegen. Im Mai
2006 kam es sogar zum Bruch der Konsens-Regel im
Fuinften Hauptausschuss (Verwaltung und Haushalt),
als man sich nicht auf ein moderates Reformpaket
einigen konnte. Die im Juli desselben Jahres erreich-
te Einigung auf Teile des Reformpakets, wie etwa ei-
nen Ermessensspielraum bei der Vergabe von 20 Mil-
lionen US-Dollar, hat die Moglichkeiten des General-
sekretirs bei der Fiihrung der Organisation nur un-
wesentlich erweitert.

Annan hat die Verwaltungsreform als vierte Sdu-
le der Reform der Gesamtorganisation verstanden —
und sie damit auf eine Ebene zu seinen Ideen fur die
Bereiche Sicherheit, Entwicklung und Menschenrech-
te gestellt. Tatsachlich verweist also auch die Sekreta-
riatsverwaltung auf die Tatigkeit des Generalsekretars
als Ideen-Manager.

Ideen-Manager

Die Trias von Sicherheit, Entwicklung und Menschen-
rechten hat Annan im Laufe seiner Amtszeit immer
starker akzentuiert und ihr Zusammenhang wurde im
Jahr 2005 zum Leitmotiv seines umfassenden Reform-
berichts >In grofSerer Freiheit«.22 In allen drei Arbeits-
bereichen hat Annan konzeptionelle Impulse ge-
setzt und diverse Ideen eingebracht, die in der Sum-

7 Vgl. Manuel Frohlich, Maria Biitof und Jan Lemanski, Mapping UN
Presence. AFollow-Up to the Human Security Report, Die Friedens-Warte.
Journal of International Peace and Organization, 81.Jg., 2/2006, S.13-23.

8 Vgl. zum Uberblick Manuel Frohlich, The Ironies of UN Secretariat
Reform, Global Governance, 13. Jg., 3/2007, S. 151-159 sowie Thorsten
Benner, Aufimmer unvollendet? Verwaltungsreform in den Vereinten
Nationen, VN, 1/2007, S. 16-19.

9 Independent Inquiry Committee into the United Nations Oil-for-
Food Programme, The Management of the United Nations Oil-for-
Food Programme, Vol. 1: The Report of the Committee, 7.9.2005, S. 4,
lber: http://www.iic-offp.org/

10 Edward Mortimer, Kofi Annan’s Legacy, New World (United Nati-
ons Association of the UK), January-March 2007, S.17.

11 In die Vereinten Nationen investieren — die Organisation weltweit
starken. Bericht des Generalsekretars, UN-Dok. A/RES/60/692 V. 7.3.2006.
12 In groRerer Freiheit: Auf dem Weg zu Entwicklung, Sicherheit und
Menschenrechten fiir alle, Bericht des Generalsekretars, UN-Dok. A/59/

2005, V. 21.3.2005.
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mehr nurum
administrative Fehler,
sondern um eine
Grundsatzdebatte
ging, in der die UN
eine Zeit lang in
eine gefahrliche
Schieflage gerieten.
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Friedenssicherung
hatten sich als unzu-
reichend im Fall
eines Volkermords
erwiesen.
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me die Vereinten Nationen nicht unerheblich ver-
andert haben. Der Generalsekretar kann seine Ideen
zur Belebung und Weiterentwicklung des Charta-
Auftrags dabei nicht ungefiltert in die Arbeit der
Organisation und der Mitgliedstaaten einbringen.
Er muss vielmehr geschickt versuchen, seine Ideen
langfristig vorzubereiten, eventuell tiber Experten-
kommissionen zusitzlich zu unterfiittern, um den
Mitgliedstaaten dann konkrete Handlungsoptionen
zu prasentieren.

Dem ehemaligen Untergeneralsekretar fiir Friedens-
operationen waren zu Beginn seiner Amtszeit zwei Er-
fahrungen des Scheiterns der UN besonders schmerz-
lich bewusst: Das Versagen der internationalen Ge-
meinschaft bei der Verteidigung der UN-Schutzzone
in Srebrenica im Juli 19985, bei dem unter den Augen
weniger UN-Blauhelme etwa 8000 Flichtlinge ver-
schleppt und getotet wurden, sowie der Volkermord
in Ruanda, dem innerhalb kurzer Zeit etwa 800 000
Menschen zum Opfer fielen. Beide Ereignisse wur-
den nicht zuletzt auf Anregung Annans Gegenstand
detaillierter und teilweise schonungslos offener Un-
tersuchungsberichte. Beide Berichte verwiesen zwar
auf die Verantwortung der Mitgliedstaaten, warfen
aber auch dem Sekretariat und der von Annan gelei-
teten Hauptabteilung Friedenssicherungseinsitze —
etwa mit Blick auf die nur unzureichend beachtete
Warnung des UN-Kommandeurs in Ruanda - ein-
deutiges Fehlverhalten vor. Annan selbst formulierte
unmissverstandlich: »Personlich werde ich fiir im-
mer von unserem Versagen verfolgt sein, den Vol-
kermord in Ruanda nicht verhindert oder aufgehal-
ten zu haben, bevor fast eine Million Menschen ge-
totet wurden. (...). Doch, ob wir Reue oder Empo-
rung oder beides empfinden, unsere Worte haben ge-
ringen Wert, wenn wir nicht sicher sind, dass wir beim
nédchsten Mal anders handeln werden. «13

Konsens der beteiligten Parteien, blofSe Selbstver-
teidigung und Unparteilichkeit gegeniiber den Kon-
fliktparteien: die klassischen Grundsitze der Frie-
denssicherung hatten sich als unzureichend im Fall
eines Volkermords erwiesen. Diese Erfahrung veran-
lasste Annan zu einem Umdenken, das durchaus re-
volutiondr fiir die sicherheitspolitische Rolle der UN
war: »Ich habe vor, Themen wie die Kluft zwischen
Mandat und Mitteln; die Unangemessenheit symbo-
lischer Abschreckung im Angesicht einer systemati-
schen Gewaltkampagne; die weit verbreitete Ambiva-
lenz in den UN bezuglich der Rolle militarischer Ge-
walt zur Wahrung des Friedens, die institutionelle
Ideologie der Unparteilichkeit selbst bei versuchtem
Volkermord und eine ganze Bandbreite grundsatzli-
cher und institutioneller Fragen anzusprechen, die
den Kern der Fihigkeit der UN betreffen, Frieden zu
wahren und die Zivilbevolkerung vor bewaffneten
Konflikten zu schiitzen. «24

Die von Annan eingesetzte Expertenkommission
unter Leitung des algerischen Diplomaten Lakhdar

Brahimi legte im August 2000 einen viel zitierten Be-
richt vor. Die darin enthaltenen konkreten Reform-
schritte sind mittlerweile in Form einer zumindest
ansatzweisen Starkung der Hauptabteilung Friedens-
sicherungseinsatze umgesetzt worden.s

Annan wusste jedoch, dass es bei der Frage der
Friedenssicherung nicht nur um operative Optimie-
rung, sondern um grundlegende Fragen der Weltor-
ganisation geht — namentlich um das Spannungsver-
haltnis zwischen Souverinitit und Intervention. In
klassischer Weise seine Funktion als Ideen-Manager
betonend, sagte er im Jahr 1999: »Das ist ein strit-
tiges Thema, aber ich glaube, dass es zu meinen Auf-
gaben als Generalsekretir gehort, die wichtigen An-
liegen aufzuzeigen, deren sich die internationale Ge-
meinschaft widmen muss - selbst oder gerade dann,
wenn diese strittig oder schwierig sind. «6

In einem Vortrag bei der Ditchley Foundation und
spater auch vor der Generalversammlung der Ver-
einten Nationen stellte Annan im selben Jahr zwei
Konzepte von Souverinitit in deutlichen Worten ge-
geneinander: »Die Charta schiitzt die Souveranitit
der Volker. Dies war nie als Lizenz fir Regierungen
gedacht, auf den Menschenrechten und der Menschen-
wiirde herumzutrampeln. Souveranitit impliziert Ver-
antwortung, nicht nur Macht. «?7 Diese Einsicht einer
Verbindung von Sicherheits- und Menschenrechtspo-
litik ist als >Kofi-Doktrin« bezeichnet worden.8

Die von Annan akzentuierte Souverinititsdebatte
wurde insbesondere von der kanadischen Regierung
aufgegriffen, die mittels der >International Commis-
sion on Intervention and State Sovereignty« einen um-
fassenden Bericht vorlegte.2® Dessen konzeptionel-
les Substrat ist die Formel von der Schutzverantwor-
tung (responsibility to protect), nach der die Verant-
wortung fur den Schutz von Menschen in einem Staat
auf die internationale Gemeinschaft tibergeht, wenn
die nationale Regierung nicht willens oder nicht in
der Lage ist, diesen Schutz selbst zu gewahrleisten.
Das Prinzip der Schutzverantwortung fand seinen
Weg in das Ergebnisdokument des Weltgipfels 20035,
wodurch die Wende von einem unzureichenden Ver-
standnis blofs staatlicher Sicherheit hin zu menschli-
cher Sicherheit einen neuen Ausdruck erfahren hat.
Wenngleich das Prinzip noch weit von einer Realisie-
rung entfernt ist, wie jeder Tag weiteren Totens in
Darfur schmerzlich belegt, ist diese konzeptionelle
Wendung in der Staatenorganisation UN hin zur Si-
tuation des einzelnen Menschen und des Individuums
in Gefahr eine bemerkenswerte Neuerung.

Eine dhnliche Perspektive konnte Annan mittelbar
auch in der Entwicklungspolitik durchsetzen. Auf-
bauend auf den konzeptionellen Vorgaben seines
Millenniums-Berichts?® und der wissenschaftlichen
Unterstiitzung durch das Millenniums-Projekt des
amerikanischen Okonomen Jeffrey Sachs wurde von
den auf dem Millenniums-Gipfel versammelten Staats-
und Regierungschefs eine Neuausrichtung der Ent-
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wicklungsarbeit beschlossen. Kern dieser Neuaus-
richtung sind acht Millenniums-Entwicklungsziele
(MDGs). Danach soll unter anderem der Anteil der
Menschen, die in Hunger oder extremer Armut le-
ben, bis 2015 halbiert werden; dhnliches wird fiir den
Zugang zu sauberem Wasser oder die Bekimpfung
der Kindersterblichkeit postuliert.

In der Summe markieren auch die MDGs eine Ab-
kehr von einer blofs national gedachten Entwicklungs-
strategie hin zur konkreten Situation von Menschen
in Not. Genau in diesem Sinne hatte Annan seinen
Bericht unter die Einleitungsformel der Charta »Wir,
die Volker« gestellt. »Wir, die Volker« hat Annan
jedoch nicht nur als Ausrichtung auf die Bedurfnisse
der Menschen verstanden, sondern zugleich auch als
Aufruf zu mehr zivilgesellschaftlicher Partizipation
in der Arbeit der Vereinten Nationen. Mit seinem Vor-
stof$ zu einem Globalen Pakt fiir Menschenrechte,
Arbeitsrechte und Umweltschutz vor dem Davoser
Weltwirtschaftsforum im Januar 1999 hat Annan
das Experiment einer neuen, trilateralen Kooperati-
onsform zwischen Regierungen, internationalen Or-
ganisationen und der Zivilgesellschaft in Form von
Privatunternehmen, Gewerkschaften, nichtstaatlichen
Organisationen oder etwa Universititen ins Leben
gerufen.

Ein weiteres Beispiel in diesem Kontext ist die Be-
kampfung von HIV/Aids. In den Verhandlungen mit
den funf auf diesem Gebiet fithrenden Pharmazie-
Unternehmen spielte der UN-Generalsekretar (zusam-
men mit einigen Nationalstaaten) eine mafSgebliche
Rolle bei der Senkung der Preise fiir HIV/Aids-Me-
dikamente in Entwicklungslandern. Im April 2001
hatte Annan einen Appell zum Handeln veroffent-
licht und die Bekdmpfung von HIV/Aids zu einer >per-
sonlichen Prioritdt« erkldrt. Im Juni desselben Jahres
wurde der Globale Fonds zur Bekampfung von Aids,
Tuberkulose und Malaria eingerichtet, der ebenfalls
als Netzwerk zwischen internationalen Organisatio-
nen, Staaten und der Zivilgesellschaft beziehungswei-
se Privatwirtschaft angelegt ist. Ein solches Arrange-
ment entspricht letztlich Annans Vorstellung einer in-
klusiven, umfassenden und Beteiligung ermoglichen-
den Gestaltung der Globalisierung.??

Dem bekannten Muster folgend hat der Ideen-
Manager Annan ein hochrangiges Beratergremium
zur Frage der Beziehungen zwischen den Vereinten
Nationen und der Zivilgesellschaft unter Leitung des
ehemaligen brasilianischen Prdsidenten Fernando
Henrique Cardoso eingesetzt, das in seinem Bericht
eine Reihe von Moglichkeiten intensiverer Zusam-
menarbeit aufzeigt.? In diesem Zusammenhang be-
tonte Annan riickschauend, dass er es als einen Erfolg
ansieht, die Vereinten Nationen zu einer »echten Part-
nerschaftsorganisation« gemacht zu haben,? die eben
mehr sei als »eine Gewerkschaft fiir Regierungen «.2

In seiner letzten Rede vor der Generalversamm-
lung am 19. September 2006 fiihrte er aus: »Schon
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vor zehn Jahren war mir klar, und es ist mir jetzt noch
klarer, dass internationale Beziehungen nicht allein
die Sache von Staaten sind. Es sind vielmehr Bezie-
hungen zwischen Volkern, in denen so genannte snicht-
staatliche Akteure< eine entscheidende Rolle spielen
und einen entscheidenden Beitrag leisten konnen. In
einer wahrhaft multilateralen Weltordnung, deren
Mittelpunkt erneuerte, dynamische Vereinte Natio-
nen bilden, mussen alle ihren Beitrag leisten. «26

Hier scheint also das auf, was sich als roter Faden
durch viele Initiativen Annans zieht und was sein Re-
denschreiber Edward Mortimer als shumanistische
Vision« bezeichnet: »Er sah Staaten als vom Men-
schen geschaffene Konstruktionen an, die dem Men-
schen dienen sollen und daher nur bis zu dem Grad
mit Rechten ausgestattet sein sollten, wie sie die Rech-
te ihrer Burger vertreten und schiitzen. Dies, so glaub-
te er, implizierten die Eingangsworte der UN-Char-
ta >Wir, die Volker¢, mit denen er seinen Millenni-
ums-Bericht betitelte. Doch oft benutzte er das Wort
speoples« (Volker<) ohne das >s¢, wie im Plural von
>Personc. In seinen Augen bestanden Volker aus ein-
zelnen Personen. In diesem Sinne wurde er nicht
miude zu sagen: >Wir mussen den Menschen in den
Mittelpunkt all unseres Handelns stellen<. «27

13 UN Press Release SG/SM/6901v. 23.2.1999.

14 Report of the Secretary-General pursuant to General Assembly Re-
solution 53/35. The Fall of Srebrenica, UN Doc. A/54/549, 15.11.1999,
Abs. 505.

15 UN-Dok. A/55/305-5/2000/809 v. 21.8.2000.

16 Kofi Annan, Looking Back — Looking Ahead. The United Nations
and Global Challenges, UN Chronicle, 36.Jg., 4/1999, S. 33.

17 Vgl. die Ditchley-Vorlesung, in: Frohlich (Hrsg.), Kofi Annan, Re-
den, a.a.0. (Anm. 1), S. 145-156.

18 Vgl. teils kritisch dazu Edward Luttwak, Kofi’s Rule. Humanitarian
Intervention and Neocolonialism, The National Interest, Winter 1999/
2000, S. 57-62.

19 Vgl. The Responsibility to Protect. Report of the International Com-
mission on Intervention and State Sovereignty, September 2001. Zum
Hintergrund vgl. auch Manuel Fréhlich, sResponsibility to Protect«— Zur
Herausbildung einer neuen Norm der Friedenssicherung, in: Johannes
Varwick/Andreas Zimmermann (Hrsg.), Die Reform der Vereinten Na-
tionen —Bilanz und Perspektiven, Berlin 2006, S. 145-165.

20 Vgl. Frohlich (Hrsg.), Kofi Annan, Reden, a.a.0. (Anm. 1), S. 201-228.
21 UN Press Release SG/SM/7764 V. 5.4.2001.

22 Vgl. UN Press Release SG/SM/8412 v. 2.10.2002.

23 Vgl. UN Press Release SG/SM/8064 v.13.2.2003.

24 Pressekonferenzv.19.12.2006, liber: http://www.un.org/apps/sg/
sgstatsarchive.asp

25 Rede vor dem Weltwirtschaftsforum, Davos, 26.1.2006, unter http://
www.un.org/apps/sg/sgstatsarchive.asp

26 UN Press Release SG/SM/10643 V. 19.9.2006. Deutsche Uberset-
zung: Blatter fiir deutsche und internationale Politik, 51.Jg.,11/2006, S.
1401-1404.

27 Mortimer, Legacy, a.a.0. (Anm.10), S.16.
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Beitrag als
Ideen-Manager.

Diese Sichtweise durchgesetzt zu haben und kon-
krete, operative Schritte zur Umsetzung einer aus die-
ser Sichtweise gewonnenen Sicherheits-, Entwick-
lungs- und Menschenrechtspolitik eingeleitet zu ha-
ben, ist Annans Beitrag als Ideen-Manager. Der Um-
stand, dass einige dieser Neuerungen nur ansatzwei-
se umgesetzt oder gar vergessen wurden, hingt unter
anderem mit dem Irak-Konflikt zusammen, der wie
ein Schatten tiber der Amtszeit Kofi Annans lag und
ohne den jede Bilanz seines Wirkens als Generalse-
kretir unvollstandig wire.

Lektionen

In einer Pressekonferenz vom September 2006 sagte
Annan unzweideutig: »Ich glaube, Irak ist das, was
mich am meisten beeinflusst und geprigt hat«.2 Da-
mit meinte er nicht nur, dass weder er noch die Ins-
titution der Vereinten Nationen den Krieg in Irak ver-
hindern konnten, sondern insbesondere auch den Ver-
lust seines engen Mitarbeiters und Freundes Sergio
Vieira de Mello bei einem Anschlag im August 2003.
Irak hat den Generalsekretar Annan in all seinen
Rollen gefordert: Bagdad steht fiir den ersten, jedoch
nur zeitweiligen Erfolg des Krisen-Managers Annan,
als er im Februar 1998 durch eine personliche Ver-
mittlungsmission Militdrschlige abwenden konnte.
Irak steht durch das Ol-fiir-Lebensmittel-Programm
auch firr die grofste Herausforderung des Verwaltungs-
Managers Annan. Irak war aber schlieflich auch Ka-
talysator fiir eine Reihe weitreichender Bemiihungen
des Ideen-Managers Annan.

Er sah die UN am »>Scheideweg« zwischen der not-
wendigen Verteidigung des Systems kollektiver Si-
cherheit gegen den unilateralen Einsatz von Gewalt
einerseits und der ebenso notwendigen Suche nach ei-
ner effektiven, multilateralen Antwort auf neuartige
Formen der Bedrohung anderseits. Abermals schal-
tete er vor seine eigene Positionierung gegentiber den
Mitgliedstaaten eine hochrangige Expertenkommis-
sion, auf deren Ergebnissen? aufbauend er dann ei-
ne Strategie zur Terrorismusbekdmpfung3® erarbei-
tete und konkrete Schritte fiir eine >Allianz der Zivi-
lisationenc« initiierte.

Den Irak-Krieg im Frithjahr 2003 hatte Annan
nicht verhindern konnen. Die blofse Etikettierung
des Krieges als »illegal< war Monate nach dem Beginn
der Kampfhandlungen Ausloser fir eine zerstoreri-
sche Kampagne interessierter Kreise in den USA gegen
den Generalsekretar und die UN. Als Annan wah-
rend des Irak-Kriegs nicht nur mit Depressionen zu
kampfen hatte, sondern — geradezu der Dramatik
einer griechischen Tragodie folgend — seine Stimme
verlor, war die Verbindung von Individuum und Welt-
organisation iiberaus deutlich.

Die diistere Prophezeiung des ehemaligen Bush-
Beraters Richard Perle, ein gestiirzter Saddam Hus-
sein werde die itberkommene UN mit sich in den Ab-

grund reifSen, hat sich allerdings nicht bewahrheitet.3
Im Gegenteil: Die Relevanz der Ressourcen und Legi-
timitat der Vereinten Nationen ist inmitten des an-
dauernden, gewalttdtigen Chaos, in dem die UN selbst
auch zum Objekt von Anschliagen wurden, weiterhin
erkennbar. Andererseits fiihrte selbst der Schock des
Irak-Kriegs auf dem Weltgipfel 2005 nur zu wenigen
einschneidenden Reformen: Neben dem Prinzip der
Schutzverantwortung, der Etablierung des Menschen-
rechtsrats und der Kommission fiir Friedenskonsoli-
dierung kam es nicht zu einer Reform des Sicherheits-
rats, die Annan als zentral fiir die Wandlung der UN
angesehen hatte.

In der Riickschau betrachtete er seine Reformpla-
ne als »ambitioniert, manch einer wiirde sagen tiber-
ambitioniert« und in der gleichen Pressekonferenz
fugte er hinzu: »Ich glaube nicht, dass ein Generalse-
kretdr die Lahmung der Mitgliedstaaten iiberwinden
kann.«32 Sein Vermichtnis hat er in einer Rede in der
Truman Library in funf Lektionen formuliert, in de-
nen er trotz aller Riickschliage und mit Bezug auf den
ehemaligen amerikanischen Prasidenten die praktische
Notwendigkeit von gemeinsamer Sicherheit, globa-
ler Solidaritat, der Herrschaft des Rechts, gegensei-
tiger Verantwortung und multilateraler Werte und
Verfahren zur Formel fiir eine friedliche und positi-
ve Gestaltung der globalisierten Welt erklarte.

Als dufserst aktiver und bemiihter Krisen-Mana-
ger, dem mancher Erfolg versagt blieb, als tiberaus
reformorientierter aber auch teilweise iiberforderter
Verwaltungs-Manager und nicht zuletzt als innova-
tiver Ideen-Manager, der der Staatenorganisation
neue Wege aufgezeigt hat, hat Kofi Annan die Ver-
einten Nationen geprigt. In einem Interview resii-
mierte er zugleich: »Ich hoffe, wenn sie Bilanz ziehen
(...), dass sie sagen werden, dass ich bei meinen eige-
nen Reformbemiuthungen nicht nur versucht habe, die
UN zu einem effektiven Instrument zu machen, son-
dern dass ich das Individuum in den Mittelpunkt all
dessen gestellt habe, was die UN ausmachen. «33

Weltorganisation und Individuum gingen in der
Amtszeit Kofi Annans eine ganz personliche und poli-
tisch-programmatische Verbindung ein, die in vieler-
lei Hinsicht tiber das Ende seiner Amtszeit wirken
wird. Das ist nicht wenig fir einen Generalsekretar.

28 Pressekonferenz v. 13.9.2006, liber: http://www.un.org/apps/sg/
sgstatsarchive.asp.

29 Eine sichere Welt: Unsere gemeinsame Verantwortung, Bericht
der Hochrangigen Gruppe fiir Bedrohungen, Herausforderungen und
Wandel, UN-Dok. A/59/565 v. 2.12.2004.

30 UN-Dok.A/60/825V.27.4.2006

31 Richard Perle, Thank God for the Death of the UN, The Guardian,
21.3.2003.

32 Pressekonferenz v. 13.9.2006, iiber: http://www.un.org/apps/sg/
sgstatsarchive.asp.

33 Vgl. Meisler, Annan, a.a.0. (Anm. 1), S. 315-316.
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