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Vertreter, Vermittler und mehr als Verwalter

Die Arbeit der Sondergesandten des UN-Generalsekretars

Manuel Frohlich

Die Arbeit der UN-Sondergesandten hat sich in den
letzten Jahrzehnten zu einem wesentlichen Teil der
Bemiihungen der Weltorganisation fiir Frieden und
Sicherheit herausgebildet. lhre Anzahl ist seit Griin-
dung der Vereinten Nationen signifikant gestiegen,
und die von ihnen iibernommenen Aufgaben haben
sich ebenso kontinuierlich erweitert. Trotzdem hat
ihre Arbeit bislang in Wissenschaft und Offentlich-
keit nur wenig Beachtung gefunden. Daher lohnt
ein naherer Blick auf ihren Ursprung, die Grundla-
gen ihres Handelns sowie die Entwicklung und Re-
levanz dieses Akteurstypus.

Sie arbeiten meist hinter den Kulissen, oft auch un-
entdeckt von den Medien, sind aber unentbehrlich
geworden: die Sondergesandten des Generalsekre-
tdars der Vereinten Nationen. Bekannt sind die we-
nigsten von ihnen. Doch neben Martti Ahtisaari,
der fiir seine Arbeit als Sondergesandter in Namibia
den Friedensnobelpreis verliechen bekam, oder Lakh-
dar Brahimi, der vor Syrien in Landern wie Afgha-
nistan, Siidafrika und Haiti als Krisenmanager tatig
war, arbeiten heute mehr als sechzig Personlichkei-
ten als Gesandte, Beauftragte und Berater in Vertre-
tung des UN-Generalsekretirs.?

Waihrend die Idee der Gesandtschaft ein klassi-
scher Bestandteil der zwischenstaatlichen Diploma-
tie und Aufsenpolitik ist, ist die Reprdsentanz einer
internationalen Organisation eng mit der Herausbil-
dung solcher Organisationen als Akteure aus eige-
nem Recht verbunden. Einige der ersten Ernennun-
gen im Rahmen der Vereinten Nationen illustrieren
diesen Zusammenhang:? So ernannte der erste UN-
Generalsekretir Trygve Lie im Jahr 1946 den Polen
Wlodzimierz Moderow zu seinem Reprisentanten
in Genf, der die Uberfiihrung von einigen Bestin-
den des Volkerbundes zur UN tiberwachen sollte. Die
Logik ist klar: Der Generalsekretar konnte nicht lan-
gere Zeit vor Ort mit dieser Angelegenheit verbrin-
gen, entsandte jedoch jemanden, der in seiner Vertre-
tung auf Augenhohe mit dem Generalsekretir des
Volkerbunds verhandeln konnte. Ebenfalls 1946
wurde der Sekretariatsbedienstete Victor Hoo als
personlicher Reprasentant Lies beim >Special Com-
mittee on Palestine< ernannt — also als Kontaktper-
son zu einem Sonderausschuss der Generalversamm-
lung, der auch vor Ort tagte. Die Idee einer Repri-
sentanz des Generalsekretirs im Feld zeigte ein Jahr
spdter auch die Entsendung des Norwegers Erik Col-
ban als personlicher Reprdsentant zur Beobachter-
mission der Vereinten Nationen in Indien und Pakis-
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tan. Hier deutet sich eine Entwicklung an, die bis
heute wesentlich ist: Danach tibernehmen Sonder-
gesandte und Vertreter des Generalsekretirs regel-
miflig die Leitung von UN-gefithrten Friedensope-
rationen.

Viele Titel und Aufgaben

Schon der Blick auf die Akteure der ersten Stunde
macht deutlich, dass es kaum eine Einheitlichkeit in
der Bezeichnung dieser Gesandten gibt.? Bis heute ist
hier nur ansatzweise eine Systematik erkennbar. Ganz
allgemein gesprochen sind diese Akteure zunichst
hochrangige Ernennungen des Generalsekretirs.
Darunter fallen personliche Beauftragte und Son-
derbeauftragte, Gesandte, Berater, Verwalter und
ahnliches. In der Praxis werden alle diese verschie-
denen Titel jedoch unter dem Akronym SRSG (Spe-
cial Representative of the Secretary-General) gefasst
und im Deutschen oft mit >Sondergesandte« uiber-
setzt.* Zwei Orientierungen konnen die spezifische

1 Dieser Beitrag beruht auf den laufenden Arbeiten des seit dem
Jahr 2011 an der Universitat Jena durchgefiihrten und von der Deut-
schen Stiftung Friedensforschung geférderten Forschungsprojekts
»Individual and International Leadership: The Special Representa-
tives of the UN Secretary-General and the Maintenance of Internatio-
nal Peace and Security:. Der Beitrag baut zudem auf den Erkenntnis-
sen einer Reihe von Verdffentlichungen auf; zuletzt Manuel Fréhlich,
The Special Representatives of the United Nations Secretary-General,
in: Bob Reinalda (Ed.), Routledge Handbook of International Organiza-
tion, Abingdon 2013, S. 231-243 mit weiteren Verweisen. Der Autor
dankt Dorothea Prell und Patrick Rosenow fiir ihre Unterstiitzung.

2 Die Angaben in diesem Beitrag stammen aus der Version 1.0 der
im Rahmen des Forschungsprojekts, a.a.0. (Anm. 1), erstellten Daten-
bank zum Einsatz von Sondergesandten 1946—2011.

3 Allefolgenden Funktionsbezeichnungen sind geschlechtsneutral
zu verstehen. Zum Anteil von Frauen unter den SRSGs siehe unten.

4 Zu den wenigen Verdffentlichungen, die sich explizit mit SRSGs
beschaftigen, gehdren u.a. Donald J. Puchala, The Secretary-General
and his Special Representatives, in: Benjamin Rivlin/Leon Gordenker
(Eds.), The Challenging Role of the UN Secretary-General: Making
»The Most Impossible Job in the World« Possible, Westport 1993,
S. 81-97; Cyrus R. Vance/David A. Hamburg, Pathfinders for Peace: A
Report to the UN Secretary-General on the Role of Special Represen-
tatives and Personal Envoys, New York 1997; Fafo Peace Implemen-
tation Network (Ed.), Command from the Saddle: Managing United
Nations Peace-Building Missions, Oslo 1999; Connie Peck, Special Re-

presentatives of the Secretary General, in: David M. Malone (Ed.), The
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Deutsche UN-Sondergesandte

(Stand: Juni 2013)

Landermandate*

Name Einsatzland Mission Zeitraum

Norbert Heinrich Holl | Head of United Nations Special Mission Afghanistan United Nations Special Mission to 1996-1997
to Afghanistan Afghanistan (UNSMA)

Gerd Dietrich Merrem | Special Representative of the Secretary- | Tadschikistan United Nations Mission of Observers | 1996-1998
General for Tajikistan in Tajikistan (UNMOT)

Dieter Boden Special Representative of the Secretary- | Georgien United Nations Observer Mission 1999—2002
General for Georgia in Georgia (UNOMIG)

Gerd Dietrich Merrem | Representative of the Secretary-General | Guatemala United Nations Verification Mission | 2000—2002
for Guatemala in Guatemala (MINUGUA)

Tom Koenigs Representative of the Secretary-General | Guatemala United Nations Verification Mission | 20022004
for Guatemala in Guatemala (MINUGUA)

Michael Steiner Special Representative of the Secretary- Kosovo United Nations Interim Administra- | 2002—2003
General for Kosovo tion Mission in Kosovo (UNMIK)

Tom Koenigs Special Representative of the Secretary- | Afghanistan United Nations Assistance Mission 2006—2007
General for Afghanistan in Afghanistan (UNAMA)

Joachim Riicker Special Representative of the Secretary- Kosovo United Nations Interim Administrati- | 2006—2008
General for Kosovo on Mission in Kosovo (UNMIK)

Michael von der Executive Representative of the Secretary- | Sierra Leone United Nations Integrated Peacebuil- | 2009—2012

Schulenburg General for the United Nations Integrated ding Office in Sierra Leone (UNIPSIL)
Peacebuilding Office in Sierra Leone

Martin Kobler Special Representative of the Secretary- | Irak United Nations Assistance Mission 2011-
General for Iraq for Iraq (UNAMI)

Wolfgang Weisbrod- | Special Representative of the Secretary- | Westsahara United Nations Mission for the 2012—

Weber General for Western Sahara Referendum in Western Sahara

(MINURSO)

Thematische Mandate

Name

Titel

Zeitraum

Klaus M. Leisinger Special Adviser of the Secretary-General for Globaler Pakt (UN und Privatwirtschaft) 2005-2006
the Global Compact

Wilfried Lemke Special Adviser of the Secretary-General on Sport fiir Entwicklung und Frieden 2008-
Sport for Development and Peace

Quelle: Universitat Jena, Forschungsprojekt Sondergesandte, Datenbankversion 1.0 mit Aktualisierungen bis 2013.

* Weitere hochrangige Ernennungen auf dieser Ebene mit etwas anderem Charakter sind etwa die Ernennung von Detlev Mehlis zum >Commissioner of the United Na-
tions International Independent Investigation Commission into the Assassination of former Lebanese Prime Minister Rafik Hariric (2005-2006) oder die fiir eine kurze
Zeitspanne erfolgte Ernennung Heidemarie Wieczorek-Zeuls zur >Special Envoy for the Doha Conference, die sie im Jahr 2008 mit vorbereitete. Wiederum anderen
Charakter hat die Arbeit Angela Kanes, die seit dem Jahr 2012 als >High Representative for Disarmament Affairs« eine fest etablierte Einheit des Sekretariats leitet (das

»Office for Disarmament Affairsc).
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Benennung erhellen. So ist der Unterschied in der Be-
zeichnung >personal« oder >special« in der Regel da-
mit verbunden, dass Erstere direkt vom Generalse-
kretirohne Auftrageinesanderen UN-Hauptorgans
berufen wurden, wihrend bei Letzteren ein weiteres

Organ (in der Regel der Sicherheitsrat) die Berufung

an den Generalsekretir tibertragen hat.

Ferner lassen sich grob drei Gruppen von SRSGs
unterscheiden, auch wenn hier ebenfalls keine Ein-
heitlichkeit herrscht:

m SRSGs als Leiter von Friedensoperationen im Feld
(Representatives< im engeren Sinne (Deutsch: Son-
derbeauftragte); aktuelles Beispiel: Roger Meece
als SRSG und Leiter von MONUSCO);

= SRSGs als Vermittler vor Ort mit wenig oder gar
keinen weiteren Mitarbeitern (Envoys¢; aktuel-

les Beispiel: Lakhdar Brahimi als >Joint Special
Envoys, also Gemeinsamer Sondergesandter der
Vereinten Nationen und der Arabischen Liga fir
Syrien);

m SRSGs als Berater fiir ein spezielles Thema, das
vom UN-Sekretariat aus bearbeitet wird (-Ad-
viserss; aktuelles Beispiel: Adama Dieng als >Spe-
cial Adviser<, also Sonderberater des Generalse-
kretdrs fur die Verhiitung von Volkermord).®

Selbst der ehemalige Leiter der UN-Hauptabteilung

Politische Angelegenheiten Marrack Goulding be-

klagte die »verwirrende Vielfalt der Titel«® von

SRSGs, die sich auch in unterschiedlichen Dienst-

verhiltnissen, Vertragslaufzeiten und Entlohnungen

der Sondergesandten wiederfindet. Anstelle systema-
tischer Bezeichnungen sind bei der Titelwahl offen-
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sichtlich auch weitere Kriterien wie etwa der Wunsch
des >Gastlands«< zu berticksichtigen. Deutlich wird
jedoch, dass die SRSGs Aufgaben in allen drei Be-
reichen der Friedensarbeit der Vereinten Nationen
tbernehmen: als Vermittler in der Friedensschaffung
(Peacemaking), als Leiter von Friedensmissionen
(Peacekeeping und Peacebuilding) sowie als Themen-
beauftragte in der langfristigen und lindertibergrei-
fenden Friedenskonsolidierung (Peacebuilding). In
vielen Missionen gehen diese Aufgaben jedoch flie-
Bend ineinander tber und erfordern von SRSGs un-
terschiedliche Qualifikationen und Fihigkeiten. Da-
bei ist festzuhalten, dass der systematische und wie-
derholte Einsatz von SRSGs ebenso wie die impro-
visierte Erfindung der Blauhelmtruppen in die Amts-
zeit des zweiten UN-Generalsekretdrs Dag Ham-
marskjold fallt.” Einsitze seiner personlichen Ver-
trauten in Jordanien, Israel, Kongo oder Thailand
legten den Grundstein fiir die heute weit verbreitete
Praxis der Entsendung von SRSGs. Fur Hammar-
skjold stellten sie einen Eckpunkt der >Prasenz« der
Vereinten Nationen dar, die eben von einer Person bis
hin zu einer groflen Blauhelmtruppe reichen konnte.®
Gemeinsam sollte ihnen jedoch das Bemiithen um die
Vertretung und Vermittlung des Einflusses der Ver-
einten Nationen, ihrer Grundsitze im Allgemeinen
und ihres Generalsekretirs im Besonderen sein.
Blickt man davon ausgehend auf die politischen
und rechtlichen Grundlagen des Amtes, so lasst sich —
ahnlich wie bei den Blauhelmen - keine explizite,
wohl aber eine implizite Behandlung dieses Instru-
ments in der UN-Charta finden. Zunichst einmal
fallt ihre Ernennung rein formal unter die Kompe-
tenz des Generalsekretirs (Art. 97). In ihrem Wir-
ken haben sie sich den Grundsitzen internationaler
Loyalitdt und des Einsatzes fir die Ziele und Werte
der Vereinten Nationen zu verpflichten (Art. 100 und
101). Thre konkreten Auftrige lassen sich dabei so-
wohl innerhalb der politischen Kompetenzen des
Generalsekretirs (Art. 99 — vor allen Dingen mit
Blick auf die Guten Dienste und praventive Diplo-
matie)® als auch der Beauftragung durch weitere
Hauptorgane der UN (Art. 98) einordnen. Thre Stel-
lung erdffnet damit einen dhnlich breiten Interpre-
tationsspielraum wie die des Generalsekretars, der
ja unter den gleichen Bedingungen arbeiten muss:
relativ geringe materielle Ausstattung, Abhangig-
keit von der Unterstiitzung und dem Vertrauen der
Mitgliedstaaten sowie Konzentration auf kommu-
nikative Prozesse, die mit der Autoritit des Amtes und
der Organisation verbunden sind. Diese gewollte
Analogie zum Amt des Generalsekretirs, als dessen
Vertretung sie ja wahrgenommen werden sollen, zeigt
sich auch in dem Umstand, dass SRSGs oftmals den
Rang eines Untergeneralsekretirs haben, der sie
auch im Feld zum hochsten Mitarbeiter der Verein-
ten Nationen macht und entsprechende Autoritat
begriindet. Diese Funktion wurde besonders unter
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Generalsekretiar Kofi Annan im Zuge der Bemithun-
gen einer weiteren Integration von UN-Aktivititen
vor Ort ausgebaut.?® Dabei sind dem SRSG seiner-
seits hdufig Stellvertreter zugeordnet, die zugleich
auch den >zweiten Hut< des humanitaren< oder >re-
sidierenden Koordinators« aufhaben. Idealerweise
zeichnet sich das Verhiltnis des Generalsekretirs
zu seinen Gesandten durch personliches Vertrauen
aus. Fest steht jedenfalls, dass er formal die Ernen-
nung vornimmt — auch wenn die Mitgliedstaaten oft
versuchen, Einfluss zu nehmen und der Generalse-
kretdr sich regelmaflig mit dem Sicherheitsrat ab-
stimmen muss.

Die Entwicklung der SRSGs

Von diesen Ernennungen haben die Generalsekre-
tire nach Hammarskjold im zunehmenden MafSe
Gebrauch gemacht. In den ersten 35 Jahren des Be-
stehens der Vereinten Nationen war die Zahl der
SRSGs noch gering. Nimmt man das Jahr 1980 als
Ausgangspunkt, dann ist die Zahl der SRSGs gera-
de in den letzten Jahrzehnten dramatisch gestiegen:
von etwas uiber einem Dutzend im Jahr 1980 auf fast
70 im Jahr 2000.** Auch wenn der Anstieg abflacht,
fuhrte die Liste des Generalsekretdrs im Juni 2013
67 Namen.®? Der Zuwachs ist in allen oben genann-

UN Security Council: From the Cold War to the 21st Century, Boulder
2004, S. 325-339 sowie Manuel Frohlich, Leadership for Peace. The
Special Representatives of the Secretary-General, in: Till Blume/Juli-
anJunk/Francesco Mancini/Wolfgang Seibel (Eds.), Peace Operations
as Political and Managerial Challenges, Boulder 2013 (im Erscheinen).

5 Vgl. die nach Kontinenten und thematischen Zustandigkeiten
gegliederte Liste unter www.un.org/sg/srsg/africa.shtml

6 Siehe Marrack Goulding, Peacemonger, London 2002, S.16.

7 Vgl. Richard Miller, Dag Hammarskjold and Crisis Diplomacy,
New York 1961; Manuel Fréhlich/Henning Melber, Die Hammarskjold-
Tradition in der internationalen Politik. Das Vermachtnis des zweiten
UN-Generalsekretars, Vereinte Nationen, 6/20m, S. 262-265.

8 Vgl. Manuel Frohlich/Maria Biitof/Jan Lemanski, Mapping UN
Presence: A Follow-Up to the Human Security Report, Die Friedens-
Warte, 81.Jg., 2/2006, S. 13—31 sowie Manuel Frohlich, -The Unknown
Assignation«: Dag Hammarskjold in the Papers of George Ivan Smith,
in: Dag Hammarskjold Foundation (Ed.), Beyond Diplomacy: Perspec-
tives on Dag Hammarskjéld from the Papers of George Ivan Smith
and the Ezra Pound Case, Uppsala 2008, S. 9-35.

9 Vgl. dazu im Besonderen Vratislav Pechota, The Quiet Approach.
A Study of the Good Offices Exercised by the United Nations Secreta-
ry-General in the Cause of Peace, New York 1972, S. 72-75.

10 Vgl. Secretary-General’s Note of Guidance on Integrated Missi-
ons, 9.2.2006 http://reliefweb.int/report/world/secretary-generals-
note-guidance-integrated-missions

11 Die Zahlen stammen aus der Datenbankversion 1.0, siehe Anm. 2.
12 Vgl. www.un.org/sg/srsg/africa.shtml. Nicht mitgezahlt wurden

die dort auch aufgefiihrten Stellvertreter und Truppenkommandeure.

SRSGs haben
oftmals den Rang
eines Untergeneral-
sekretars, der sie
auch im Feld zum
hochsten Mitarbeiter
der Vereinten
Nationen macht.

Die Zahl der
SRSGs istin den
letzten Jahrzehn-
ten dramatisch
gestiegen.
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Sonderberichterstatter

Von den Sondergesandten (SRSGs) zu unterscheiden sind die Sonderbe-
richterstatter (Special Rapporteurs), die im Rahmen der Sonderverfahren
des UN-Menschenrechtsrats zum Einsatz kommen. Unter die Sonderver-
fahren fallt die Ernennung von Sonderberichterstattern, unabhangigen
Experten und Arbeitsgruppen durch den Menschenrechtsrat. Die Son-
derberichterstatter werden vom Menschenrechtsrat als unabhdngige
Experten mit einer spezifischen fachlichen Qualifikation fiir einen Be-
reich des Menschenrechtsschutzes berufen. Anders als die Sonderge-
sandten erstatten sie ihren Referenzgremien (Menschenrechtsrat, Wirt-
schafts- und Sozialrat sowie Generalversammlung) direkt Bericht und
nicht >liberc den Generalsekretar, der die Einschatzungen und Riickmel-
dungen seiner Gesandten und Vertreter regelmaRig redigiert und als Do-
kument in seinem Namen veroffentlicht. Verwirrenderweise findet sich
auf den Listen des Menschenrechtsrats auch — als Ausnahme — die Titel-
bezeichnung SRSG. In diesen Fallen geht es in der Regel um SRSGs mit
einem klar erkennbaren Bezug zu Menschenrechtsfragen (Beispiele sind
John Ruggie als SRSG fiir Menschenrechte und Wirtschaftsunterneh-
men, Walter Kalin als SRSG fiir die Menschenrechte von Binnenvertriebe-
nen oder Hina Jilani fiir die Situation von Menschenrechtsverteidigern).
Die Ernennung Francis Dengs zum SRSG fiir Binnenvertriebene illustriert
die Ratio der unterschiedlichen Bezeichnungen:* Zwar ging Dengs Man-
dat auf einen Auftrag der Menschenrechtskommission zurtick, mit Riick-
sicht auf Empfindlichkeiten nationaler Regierungen, die mit einem Son-
derberichterstatter Evaluationsbesuche verbinden, wurde jedoch der
Titel SRSG gewahlt. Zudem markiert die Titelwahl, dass es um die Erkun-
dung eines Themenfelds der Vereinten Nationen geht und nicht um die
Uberpriifung eines bereits etablierten rechtlichen Standards. Dazu kann
der SRSG angesichts des Querschnittscharakters solcher Aufgaben auch,
anders als Sonderberichterstatter, im Namen des Generalsekretars mit
weiteren UN-Einheiten etwa in den Arbeitsbereichen humanitare Hilfe
oder Entwicklungspolitik in Kontakt treten.**

* Vgl. Francis Deng, The Global Challenge of Internal Displacement, Washington University

Journal of Law and Policy, 5.Jg., 1/2001, S. 141-155.
** Siehe: www.ohchr.org/EN/HRBodies/SP/Pages/Welcomepage.aspx
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ten Kategorien zu verzeichnen — am deutlichsten
jedoch bei den Leitern von Friedensmissionen und
den thematischen SRSGs. Schaut man auf die Ein-
satz- und Herkunftslinder der SRSGs, dann arbei-
ten sie iberwiegend in Afrika und kommen meist
aus Europa. Dennoch sind insgesamt gesehen in den
Einsatz- und Herkunftslandern alle Regionen ver-
treten. Ein ndherer Blick auf die SRSGs, die im Jahr
2006 in Konfliktlandern gearbeitet haben,™ lasst
weitere Rekrutierungs- und Gruppenmerkmale der
SRSGs erkennen: Etwa zwei Drittel kamen aus dem
diplomatischen Dienst, wiederum ein Drittel davon
hatte schon einmal das jeweilige Heimatland bei den
UN vertreten und ein dhnlicher Prozentsatz war als
Botschafter im Land eines stindigen Mitglieds des
Sicherheitsrats tatig.** Diplomatische Erfahrungen
sind also wichtig. Dies wird in einem anderen Kon-
text nochmals deutlich: Uber die Hilfte der SRSGs
des Jahres 2006 waren >Wiederholungstater<, hatten

also vor dem damaligen Auftrag bereits als SRSG
gearbeitet. Hier deutet sich an, dass es sich bei den
SRSGs um eine diplomatische Akteursgruppe mit
spezifischen Eigenschaften handelt, denen Fihigkei-
ten zugetraut werden, die auch unabhingig von den
Spezifika eines Konfliktfalls zum Einsatz kommen
konnen. Beispiele solcher Mehrfach-SRSGs sind der
bereits erwdhnte Algerier Brahimi (Einsdtze unter
anderem in Siidafrika, Liberia, Haiti, Jemen, Afgha-
nistan, Nepal und Irak), der Peruaner Alvaro de Soto
(Mittelamerika, Myanmar, Zypern, Westsahara, Na-
her Osten) oder in jungerer Zeit auch der Brite Ian
Martin (Timor-Leste, Nepal, Libyen). Das durch-
schnittliche Alter der SRSGs des Jahres 2006 lag
bei 63 Jahren und siamtliche dieser SRSGs waren
Manner. Diese auffillige Nichtreprasentation von
Frauen wurde erst in den letzten Jahren, verstarkt
in der Amtszeit Ban Ki-moons, etwas korrigiert. So
forderte die bahnbrechende Resolution 1325 des Si-
cherheitsrats den Generalsekretir konkret auf, mehr
weibliche SRSGs zu ernennen — eine Forderung, die
der Rat mehrfach wiederholte. Nachdem lange Zeit
die Britin Margaret Anstee als SRSG in Angola
(1992-1993) die Ausnahme einer weiblichen SRSG
darstellte, waren im Juni 2013 von den genannten
67 SRSGs immerhin zwolf weiblich (fiinf in Afrika,
eine in Zypern und sechs als thematische SRSGs).
Bemerkenswert fur den Akteurstypus ist der Um-
stand, dass auch unter den Frauen Mehrfach-SRSGs
zu finden sind: Die Schwedin Karin Landgren etwa
arbeitete in Nepal, Burundi und nun in Liberia.

Der zahlenmifSige Anstieg von SRSGs allein sagt
natiirlich noch nichts aus tiber ihre Bedeutung oder
Effektivitat. Tatsiachlich hielt schon George Ivan
Smith, der Pressesprecher Hammarskjolds, auf
dessen Reisen in den Nahen Osten fest, dass er lie-
ber nicht das Wort von der UN-Prasenz erfunden
hitte, denn von nun an sei es als Allheilmittel an-
gesehen worden.” Die Ernennung eines SRSGs kann
dabei sicher auch als symbolischer Akt verstanden
werden, mit dem der Generalsekretir, der Sicher-
heitsrat oder die Staatengemeinschaft dokumentiert,
dass sie >etwas tut¢, ohne dass dies eine nennenswer-
te Verdnderung oder Verbesserung der Situation vor
Ort darstellt. Damit stellt sich die Frage nach der
Relevanz der Arbeit der SRSGs.

Die Relevanz der SRSGs

Zum einen ist der zunehmende Einsatz von SRSGs
in Konfliktlindern insbesondere seit dem Ende des
Kalten Krieges ein starker Indikator fur das gestie-
gene Engagement der Vereinten Nationen bei der Ver-
hinderung und Beendigung innerstaatlicher Konflik-
te. Der>Human Security Reports, eine im kanadischen
Vancouver erarbeitete, umfassende Bestandsaufnah-
me von weltweiten Konflikten und Bedrohungssze-
narien fiir menschliche Sicherheit, hat in diesem Sin-
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ne erste Ergebnisse des Jenaer Forschungsprojekts?®
als wichtige Erganzung ihrer Analysen zu erhohter
internationaler Aktivitat in der Konfliktbearbeitung
gewertet.”” Neben so bedeutenden Kennziffern wie
der Zahl der weltweit eingesetzten Blauhelme ist auch
die Rolle der Sondergesandten, die im Umfeld gro-
Ber Friedensmissionen praventiv und nachsorgend
titig werden, ein wichtiger Faktor. Die Rolle Alva-
ro de Sotos in El Salvador, Ian Martins in Timor-
Leste oder Yasushi Akashis im ehemaligen Jugosla-
wien zeigen, dass es dabei oft auf die individuellen
Fihigkeiten der SRSGs ankommt. Viele SRSGs ver-
stehen ihre Arbeit auch als Alternative zu einer gro-
Beren Prasenz der Vereinten Nationen. In diesem
Sinne hatte Brahimi das Konzept des >light foot-
print« der UN-Mission in Afghanistan gepragt.’® Die
in den letzten Jahren zu verzeichnende Zunahme an
kleinen politischen Missionen und Biiros der Verein-
ten Nationen bestitigt diesen Trend. Dabei spielen
personliche Uberzeugungen, biografisch-kulturelle
Pragungen und individuelle Fithrungsqualitdten®
eine beachtliche Rolle, wie Samantha Power am
Beispiel der Einsdtze von Sergio Vieira de Mello
(vor Irak als SRSG in Timor-Leste und Kosovo) ge-
zeigt hat.?

Ein zweiter Grund fur die Relevanz der SRSGs
ist darin zu erkennen, dass sich viele Sondergesand-
te im Laufe ihrer Arbeit »selbst erfinden«? und erst
auf diesem Weg zu einflussreichen Akteuren wer-
den. Eine solche Entwicklung hat gelegentlich ih-
ren Ursprung in einem starken Mandat fiir den SRSG.
Dies ist besonders am Beispiel der SRSGs fiir Koso-
vo nachweisbar. Auf der Grundlage einer Resolu-
tion des Sicherheitsrats und eines darauf aufbauen-
den Berichts des Generalsekretirs konnte die erste
Vorschrift, die durch die Ubergangsverwaltung ver-
offentlicht wurde, in geradezu lapidarem Ton fest-
halten: »Die gesamte legislative und exekutive Au-
toritdt in Bezug auf Kosovo, einschlieflich der
Verwaltung der Judikative, liegt bei der UNMIK
und wird durch den SRSG ausgeiibt.«?? Dieses Ex-
trembeispiel illustriert nochmals, wieso auf die Ar-
beit, die Auswahl und die Qualifikation des SRSGs
sorgfiltig geachtet werden sollte. Dass SRSGs als
einflussreich eingeschitzt werden, zeigt sich auch
ex negativo: So wurde der Niederldnder Jan Pronk
im Jahr 2006 von der Regierung Sudans des Lan-
des verwiesen, da sie ihn der psychologischen Kriegs-
fuhrung gegen die Truppen Khartums in Darfur be-
schuldigte.? Pronk hatte kaum Ressourcen fiir eine
solche >Kriegsfuhrung« — genutzt hat er einen priva-
ten Blog, der jedoch offenbar als so wirkmachtig
angesehen wurde, dass die Regierung den diploma-
tischen Preis einer offentlich skandalisierten Auswei-
sung Pronks zu zahlen bereit war. Tatsachlich war
Pronks deutliche Positionierung wohl auch am UN-
Amtssitz nicht immer gerne gesehen; er jedoch ver-
stand sich als Reprasentant der Werte der Vereinten
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Nationen und spielte diese Rolle bis zur Konsequenz
der offentlich vermarkteten Ausweisung durch eine
Regierung, die seiner Meinung nach diese Werte nicht
anerkennen wollte. Einen dhnlichen Mechanismus
der »>Selbsterfindung« kann man nicht nur im Feld,
sondern auch bei einigen Aufgaben im UN-Sekre-
tariat in New York feststellen: So entschlossen sich
die Sonderberater des Generalsekretirs fiir die Schutz-
verantwortung und fur die Verhiitung von Volker-
mord dazu, angesichts der Lage in Libyen eigene
Presseerklarungen herauszugeben, um ihrem Man-
dat gerecht zu werden.?* Die Vereinten Nationen, ihre
Ziele und Grundsitze zu vertreten und zu vermit-
teln, kann auch so verstanden werden, dass dadurch
der Handlungsspielraum der Organisation erweitert
und ihre Stimme horbar gemacht wird.

Mehr als bloRe Verwaltung

Damit werden Analogien zwischen dem Generalse-
kretar und seinen Vertretern deutlich, die sogar noch
weiter reichen: So tibertragen die Mandate von kom-
plexen Friedensmissionen dem Generalsekretdr und

13 Vgl. Manuel Frohlich, The Peace-Makers: Zur Rolle der Special Re-
presentatives des UN-Generalsekretars, Papier fiir die Drei-Ldnder-
Tagung der Gesellschaften fiir Politikwissenschaft, 30.11.-2.12.2006,
Wien, www.oegpw.at/tagungo6/papers/aké_froehlich.pdf

14 Mehrfachzuordnungen sind dabei moglich. Daneben gibt es
auch Berufungen aus anderen Teilen nationaler Regierungen oder
aber von Spezialisten aus dem akademischen Bereich.

15 Frohlich, sThe Unknown Assignation, a.a.0. (Anm. 8), S. 22.

16 Siehe Anm.1und 2.

17 Vgl. Andrew Mack/Eric Nicholls, Interrogating the Human Securi-
ty Report, Die Friedens-Warte, 82. Jg., 1/2007, S. 117-123, hier S. 117
sowie Human Security Report Project, Human Security Brief, 2007,
S.30, www.humansecuritybrief.info

18 AlexJ. Bellamy/Paul Williams, Understanding Peacekeeping, 2. Aufl.,
Cambridge 2010, S. 233ff.

19 Vgl. Manuel Fréhlich, Leadership for Peace. The Special Represen-
tatives of the Secretary-General, in: Till Blume/Julian Junk/Francesco
Mancini/Wolfgang Seibel (Eds.), Peace Operations as Political and
Managerial Challenges, Boulder 2013 (im Erscheinen) sowie Fabrizio
Hochschild, In and above Conflict: A Study on Leadership in the Uni-
ted Nations, Genf 2010, www.hdcentre.org/uploads/tx_news/28
InandaboveConflict-AstudyonLeadershipintheUnitedNations.pdf
20 Vgl. Samantha Power, Chasing the Flame: Sergio Vieira de Mello
and the Fight to Save the World, New York 2008.

21 Thomas M. Franck, Nation against Nation: What Happened to
the U.N. and What the U.S. Can Do about It, Oxford 1985, S. 117-133.
22 Vgl. UN Doc. UNMIK/REG/1999/1 V. 25.7.1999.

23 Vgl. Frohlich, The Peace-Makers, a.a.0. (Anm. 13).

24 UN Press Release, Special Adviser on the Prevention of Genocide,
Francis Deng, and Special Adviser on the Responsibility to Protect,
Edward Luck, on the Situation in Libya, 22.2.2011, www.un.org/en/

preventgenocide/adviser/statements.shtml

Viele SRSGs
erfinden sich im
Laufe ihrer Arbeit
selbst und werden
so zu einfluss-
reichen Akteuren.
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Die Mandate der

Sondergesandten
umfassen eine Fille

von Aufgaben, ohne
die entsprechenden

Ressourcen
bereitzustellen.

Selten wird die bloRe

»Verwaltung: einer

Stelle verlangt.
Unscharfe in den

Vorgaben bedeutet
auch die Moglichkeit

116

zur individuellen
Auslegung eines
Mandats.

seinen Vertretern oftmals eine kaum zu uberschau-
ende Fiille von Aufgaben und Zielvorgaben, ohne
die entsprechenden materiellen Ressourcen oder auch
nur die notwendige langfristige politische Unterstiit-
zung bereitzustellen. Der Aufgabenkatalog des SRSG
in Burundi etwa umfasste das gesamte Spektrum
der Friedensarbeit: vom Schutz der Menschenrech-
te Uber den Aufbau staatlicher Strukturen und der
Entwaffnung ehemaliger Kimpfer bis hin zur Ko-
ordinierung wirtschaftlicher Hilfe.?®» Um diese un-
terschiedlichen Aufgaben zu erfiillen, muss der SRSG
auf mehreren Ebenen kommunizieren: mit den Mit-
gliedstaaten des Sicherheitsrats, den Mitarbeitern im
UN-Sekretariat, den Konfliktparteien und den ver-
schiedenen Teilen einer Friedensmission vor Ort. In
der Summe ergibt dies ein anspruchsvolles Profil.

So erinnert sich der ehemalige SRSG Pierre Schori
aus Schweden: »Als Generalsekretir Kofi Annan
mich bat, sein Sonderbeauftragter fiir die Cote
d’Ivoire zu werden, sagte er, dass die Situation dort
eine Person verlangt, die exekutive und legislative
Erfahrung in Regierung und Parlament hat, uber
Insider-Kenntnisse der Europaischen Union und der
UN verfugt, aus einem Land kommt, dass keine ko-
loniale Vergangenheit hat und eine Tradition der
Unterstiitzung von Befreiungsbewegungen in Afrika
aufweist sowie schlieSlich die franzosische Sprache
beherrscht und eine Reihe von afrikanischen Fih-
rungsfiguren personlich kennt.«? Es ist eher unwahr-
scheinlich beziehungsweise selten, dass eine Person
ein solches breitgefachertes Profil aufweist und auch
nutzbringend in die Arbeit einbringen kann. Des-
halb ist die Aufgabe der SRSGs oft auch eine Gemein-
schaftsaufgabe, bei der sich idealerweise die ver-
schiedenen in einer Mission vorhandenen Profile und
Fahigkeiten erganzen. Doch selbst wenn all diese Be-
dingungen erfillt sind, kann ein SRSG allein nur be-
dingt auf den Erfolg einer Mission Einfluss nehmen.
Strukturelle Faktoren und politische Rahmenbedin-
gungen schrinken seine Handlungsmoglichkeiten
ein. Ob und wie er diese nutzt, ist eine Frage der
individuellen Fihigkeiten, die dann eine Konfliktsi-
tuation auch transformieren konnen.?” So allgemein
und unspezifisch wie die Aufgabenbeschreibungen
in einem kurzen Ernennungsschreiben oder einigen
Absitzen einer Resolution auch sein mogen: Selten
wird die blofe sVerwaltung« einer Stelle verlangt. Un-
schirfe in den Vorgaben bedeutet auch die Moglich-
keit zur individuellen Auslegung eines Mandats. Im
Idealfall kommen dann giinstige internationale Rah-
menbedingungen und individuelle Fahigkeiten zu-
sammen.?

Die gescheiterte Mission des ehemaligen Gemein-
samen Sondergesandten von UN und Arabischer Liga
fur Syrien Kofi Annan hilt in diesem Zusammen-
hang eine interessante Einsicht?® bereit: Zunéichst
hat Annan das Mandat unter Nutzung seines inter-
nationalen Ansehens und seiner Kontakte geradezu

lehrbuchartig umgesetzt. Er erkannte unter ande-
rem, dass seine Vermittlungsarbeit nicht nur zwi-
schen Regime und Opposition in Syrien, sondern in
mindestens ebenso grofsem MafSe zwischen den zer-
strittenen Mitgliedern des Sicherheitsrats ansetzen
musste. So gelang es ihm, die einhellige Unterstiit-
zung des Rates fiir den von ihm entwickelten Sechs-
Punkte-Plan zu erhalten. Dahinter verbarg sich ein
von ihm selbst formuliertes Dokument, das er nicht
selbst veroffentlichte, sondern als Anhang einer Si-
cherheitsratsresolution international legitimieren
liefs.?>® Der Sondergesandte fuhrte hier dem Rat die
Feder; schon mittelfristig konnte jedoch auch seine
geschickte Arbeit die Differenzen zwischen den Rats-
mitgliedern nicht tiberbriicken und es kam zu kei-
ner Folgeresolution. Annan erkannte, dass sich seine
begrenzte Autoritit damit erschopft hatte und trat
zuriick. Der nun ehemalige Generalsekretar und
ehemalige Sondergesandte wurde kurze Zeit spater
gefragt, in welchem der beiden Amter er eine hohere
Frustration verspiirt habe.3* Er antwortete bemer-
kenswerterweise, dass er als Sondergesandter »mehr
Handlungsspielraum und Flexibilitat« besessen ha-
be — einschliefflich der Moglichkeit, die Griinde sei-
nes Scheiterns offentlich zu machen: als Vertreter und
Vermittler der aus der Charta erwachsenen Verant-
wortlichkeiten der Staatengemeinschaft, die er allein
zwar nicht umsetzen, aber zumindest anmahnen
kann. Sondergesandte vertreten mithin nicht nur
das Amt des Generalsekretirs nach aufSen, ihre Ar-
beit ist jeweils auch ein Abbild der Moglichkeiten
und Grenzen, die dieses Amt an der Spitze der Ver-
einten Nationen vorgibt.

25 Vgl. UN-Dok. S/RES/1719 v. 25.10.2006.

26 Pierre Schori, Leadership on the Line: Managing Field Complexi-
ty, in: Caty Clement/Adam C. Smith (Eds.), Managing Complexity:
Political and Managerial Challenges in United Nations Peace Opera-
tions, New York 2009, S. 28.

27 Diese Frage stehtauch im Mittelpunkt des Forschungsprojektsin
Jena (siehe Anm. 1). Dass solche Faktoren neben strukturellen Bedin-
gungen relevant sind, betont ferner Michael Doyle, Building Peace,
Global Governance, 13. Jg., 1/2007, S. 2-3 auf der Grundlage seiner
gemeinsam mit Nicholas Sambanis vorgenommenen, umfassenden
Auswertung der UN-Friedensmissionen.

28 Fafo Peace Implementation Network, a.a.0. (Anm. g), S. 32ff.

29 Vgl. Kofi Annan: Interventions. A Life in War and Peace, New York
2012, S. 367-369 sowie Kofi Annan, My Departing Advice on How to
Save Syria, Financial Times, 2.8.2012.

30 Vgl. UN-Dok. S/RES/2042 V. 14.4.2012.

31 Im Interview mit Jon Stewart, The Daily Show, 17.9.2012, www.
thedailyshow.com/watch/mon-september-17-2012/exclusive---kofi-

annan-extended-interview-pt--2
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