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Europa als Teil der UNO

Einleitung

Das Thema tént unschuldig, ja akademisch, wie es sich eben fir ein
Europainstitut oder eine Handelskammer gehort. Die ndhere Betrach-
tung zeigt allerdings: es beruht auf der einigermassen kiihnen Annah-
me, dass es Europa als Teil der UNO Uberhaupt gibt. Und so stellt
sich denn die Frage: von welchem Europa sprechen wir, von welcher
UNO und von welchen Themen, Aktionsfeldern, Institutionen und In-
teraktionsebenen?

Eingrenzungen

Die Rede ist hier von der UNO und nicht vom UNO-System, also
vom Verhaltnis Europas zu den Hauptorganen der UNO, zur General-
versammlung (GV), zum Wirtschafts- und Sozialrat (ECOSOC), zum
Sicherheitsrat (SR) und zum Sekretariat. Umgekehrt werde ich von
Europa als Ganzem sprechen, d.h. Europa nicht auf die EU begren-
zen, auch wenn diese die wichtigste politische Einheit auf dem Kon-
tinent ist. Meine Ausfuhrungen erfolgen im Wissen darum, dass die
UNO fir Europa nur einen Teil der europaischen Auldenbeziehungen
abdeckt - andere wichtige globale Partner sind die Bretton-Woods-
Institutionen oder die Welt-Handelsorganisation (WTO). Die EU hat
zudem substantielle und strukturierte Beziehungen mit regionalen Ak-
teuren, Institutionen und natlrlich mit Staaten- und Staatengruppen
auch aufRerhalb der UNO, und dies in allen Weltgegenden. Die UNO
unterhalt ihrerseits vielfaltige Beziehungen mit multilateralen Akteu-
ren, die stark auf dem europaischen Kontinent verankert sind, mit der
NATO, der OSZE, dem Europarat und den G8.

Kurz: Europa als Teil der UNO gestaltet seine Beziehungen in einem
dichten Geflecht von Institutionen sowie bi- und multilateraler Bezie-
hungen. Ich werde daher im Folgenden nicht einen Mondrian malen,



sondern in acht eher impressionistischen Annaherungen versuchen,
gewisse Aspekte dieses Beziehungsnetzes zu beleuchten.

Erste Anndherung: Fakten und Zahlen

Die UNO als Staatengemeinschaft mit universeller Mitgliedschaft und
verschiedene regionale europaische Organisationen haben ihre ge-
meinsamen historischen Wurzeln in Weltkriegen, die als europaische
begonnen hatten. In Europa und weltweit zielen diese Organisationen
auf Sicherheit, Frieden und Entwicklung durch internationale Zusam-
menarbeit. Die UNO wurde nach dem 2. Weltkrieg als Staatengemein-
schaft mit universeller Mitgliedschaft konzipiert und agiert auf der Ba-
sis des klassischen Multilateralismus und der kollektiven Sicherheit.
Sie kennt nur Lander als Mitglieder — 192 inzwischen. Europa als
solches ist nicht ein Mitglied der UNO.

In Europa hat sich, tber die wirtschaftliche Verflechtung, die kontinui-
erliche Erweiterung der Zusammenarbeitsagenda und die Verbreiter-
ung der Mitgliedschaften ein Integrationsraum gebildet, der von der
EU gepragt und dominiert wird, und der in wachsendem Masse ein
zentraler Akteur nicht nur der europaischen, sondern auch der glo-
balen Politik geworden ist.

An der UNO gibt es, wie wir aus der schweizerischen Erfahrung wis-
sen, den Status des Beobachters. Verschiedene Einheiten, welche die
Bezeichnung “europaisch” tragen, sind heute anerkannte Beobachter
in der UNO-GV: Die Europaische Gemeinschaft, der Europarat, die
OSZE.

Die UNO bekennt sich seit den 90er Jahren verstarkt zur Zusammenar-
beit mit regionalen Akteuren, und so gehdren denn die verschiedenen
europaisch verankerten Organisationen zu einem globalen Koopera-
tionsnetzwerk, das auch die Afrikanische Union, die ASEAN, die Or-
ganisation Amerikanischer Staaten und andere umfasst.



Im UNO-Kontext spielen regionale Gruppen eine bedeutende Rolle:
zwei der funf anerkannten Regionalgruppen tragen den Namen Eu-
ropa in sich:

- die Gruppe der Westeuropaischen und Andern Staaten (WEOG) mit
28 Mitgliedern;

- und die osteuropaische Gruppe mit ihren 23 Mitgliedern.

Andere regionale Gruppen sind die afrikanische, lateinamerikanische
und die asiatische.

Diese Gruppen sind konstitutiv flr die regionale Verteilung von Sitzen
in UNO-Gremien, fir die Nominationen von Kandidaten und fur vieles
mehr, so etwa auch das Verlesen von Glickwunsch- und Kondolen-
zerklarungen in der Generalversammlung. Im Gegensatz zu den an-
dern Gruppen zeichnet sich die WEOG dadurch aus, dass sie keine
politischen Fragen diskutiert, sondern nur als Wahlbérse fungiert, an
welcher, Lander ihre Kandidaturen ankindigen um regionale Unter-
stitzung zu erhalten.

Diese Elemente zusammengefugt, stellen wir fest:

Etwa 44 Mitgliedstaaten der UNO sind “europaisch®, wenn Russland
und Turkei dazugerechnet werden. Das entspricht 23% der UNO-
Mitgliedschaft.

Diese Lander erbringen etwa 42 Prozent der Beitrage ans UNO-
Budget und ahnlich viel an die Budgets des gesamten UNO-Systems,
sowie gegen 50 Prozent der Beitrage an die UNO-Fonds und -Pro-
gramme.

Je nach Zahlart sind drei dieser Lander Standige Mitglieder des
Sicherheitsrates (Frankreich, GroRbritannien, Russland); zudem sind
drei nichtstandige Mitglieder des Sicherheitsrates europaisch (zwei
WEOQOG, ein osteuropaisches Land).



16 von insgesamt 54 ECOSOC Mitgliedern sind europaisch; 11 von
insgesamt 47 Mitgliedern des Menschenrechtsrates und 10 von ins-
gesamt 31 Mitgliedern der Kommission flir die Friedens-konsolidie-
rung sind europaisch.

Die 27 Mitgliedstaaten der EU stellen die grofRte Gruppe europaischer
Staaten dar. Zwei der funf Standigen Mitglieder des Sicherheitsrates
und je nach Situation bis zu flinf der fiinfzehn Mitglieder des Rates
insgesamt sind Mitglieder der EU. Das bedeutet, dass 7,1% der Stim-
men in der UNO-GV und bis zu 33% Stimmen des Sicherheitsrates
von den Mitgliedern der EU gehalten werden.

Die Beitrage der EU und der EU-Mitgliedstaaten ans UNO-Budget
betragen rund 40%. Rund 50 % aller Beitrdge an die Fonds und
Programme der UNO und Uber 55% der gesamten Entwicklungshilfe-
Ausgaben der UNO werden von der EU und von EU-Mitgliedstaaten
aufgebracht.

Die Koordination der EU-Positionen ist zunehmend systematisch
und effektiv, obwohl sie von Aussenstehenden und Mitgliedern oft
als schwerfallig beurteilt wird. De facto sind es nie nur die 27 EU-
Mitgliedlander, die mit einer Stimme sprechen. Normalerweise stellen
sich auch samtliche Kandidatenlander, Staaten mit Stabilisierungs-
und Assoziationsabkommen mit der EU, gewisse EFTA-Staaten und
andere Staaten dazu, so dass oft tUber 40 Lander dieselbe Position
einnehmen. Teil der EU-Politik zu sein, verleiht gerade den ,kleinen
Landern Macht, die sie sonst nicht ohne weiteres hatten.’

1 Beitrittskandidaten (Candidate Countries): Kroatien, Mazedonien, Turkei (3).
Staaten mit Stabilisierungs- und Assoziationsabkommen mit der EU und poten-
tielle Kandidaten (Countries of the Stabilization and Association process and po-
tential candidates): Albanien, Montenegro, Serbien, Bosnien und Herzegowina (4).
EFTA Staaten und andere Staaten, die sich oft den EU-Statements anschliessen:
Island, Norwegen, Liechtenstein, Ukraine, Moldawien, Armenien, Georgien (7).



Zweite Annaherung: Europa als ein politisches Werte-
Konglomerat

Wenn wir von Russland und der Tlrkei absehen, welche europaische
und asiatische Machte zugleich sind, bilden die Ubrigen europaischen
Staaten im politischen Koordinatensystem ein relativ homogenes
politisches Wertekonglomerat. Sie unterstitzen:

- starke, globale multilaterale Strukturen;

- ein effektives und effizientes UNO-Sekretariat;

- eine auf dem Recht basierende internationale Staatenwelt;
- multilaterale Vermittlungs-Aktivitaten und Konfliktpravention;

- eine relativ homogene Philosophie der UNO-Friedensoperationen
bezlglich Einsatzdoktrin, Training, Mandaten und Kooperation mit
regionalen Akteuren;

- Aktivitaten zugunsten der UNO-Krisenbewaltigungsinstrumente,
insbesondere der humanitaren Hilfe, der Zivil-Polizei, des
Justizpersonals — kurz der zivilen Friedensférderung insgesamt;

- ahnliche Ziele in der Kommission fur Friedenskonsolidierung und
bei den Post-Konflikt-Aktivitdten insgesamt;

Im weiteren:

- haben diese Staaten ahnliche Ansatze in der Menschenrechtspolitik;
sie unterstlitzen den Menschenrechtsratund beflirworten die Konzepte
der ,Responsibility to Protect® und der menschlichen Sicherheit;

- zeigen sie ein starkes Engagement flir Demokratie und die UN-
Standards fir politische Rechte;

- agieren sie gemeinsam im Bereich der Wahlbeobachtung;

- engagierensiesichprononciertfirdie Millenniums-Entwicklungsziele
und die UNO-Entwicklungszusammenarbeit (EZA) insgesamt; flr
die Wahrung der Interessen und Unterstutzungsbedurfnisse der
Transitionslander; fir die Effektivitat der EZA, die Koharenz des
Systems und das so genannte ,delivering as one®;



- verfolgen sie insgesamt anspruchsvolle Reduktionsziele und
Zeitrahmen beziglich Klimawandel, und unterstitzen sie eine
Starkung der Umweltgouvernanz einschlieRlich der Schaffung einer
UNO-Umweltorganisation;

- haben sie ahnliche Sensibilitaten bei der Starkung des globalen
Kampfes gegen den Terrorismus unter Wahrung von rechtsstaatlichen
Verfahren und Menschenrechten.

Und diese Liste umschreibt nur einen Teil der Gemeinsamkeiten.

Das beschriebene Wertekonglomerat ist allerdings schon lange nicht
mehr ein rein europaisches. Europa hat solide Alliierte in den USA,
Kanada, Australien, Neuseeland und Japan, auch wenn in Umwelt-,
Menschenrechts- und Entwicklungsfragen beim einen oder andern
Partner und je nach der aktuellen Zusammensetzung der Regierung
unterschiedliche Sensibilitdten sparbar sind. In Lateinamerika
zeigen Lander wie Mexiko, Argentinien, Chile, Costa Rica,
Uruguay bei Menschenrechten, Rechtsstaatlichkeit, Umwelt- und
Entwicklungsfragen oft groRe Ubereinstimmung mit den européischen
Positionen. Und auch zahlreiche Lander Afrikas, Asiens oder des
Nahen Ostens finden sich oft in der Nahe gemeinsamer europaischer
Politiken.

Das bedeutet, dass die Ausstrahlungskraft Europas in der UNO weit
Uber den europaischen Kontinent hinaus geht und heute Teil einer
globalen politischen Bewegung ist.
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Dritte Annaherung: Schwierige politische Themen

Neben Themen mit groRer europaischer Einheit gibt es auch
notorisch schwierige Fragen, in welchen die Meinungen europaischer
Lander stark divergieren und Europa daher wenig einheitlich auftritt.
Das trifft etwa fUr die Reform des Sicherheitsrates und fir einige der
Konflikte auf der Agenda des Rates zu. Hier gibt es unverkennbare
Divergenzen zwischen den europaischen Standigen Mitgliedern
und andern grof3en europaischen Landern wie Deutschland, Italien
und Spanien. Es gibt unterschiedliche Konfliktsensibilitdten und
unterschiedliche Ansatze im Umgang mit globalen Partnern wie den
USA, China und Russland.

Solche Divergenzen sind etwa sichtbar hinsichtlich der Erweiterung
des Sicherheitsrates, bei den Reformen seiner Arbeitsmethoden,
sowie bei der Frage, ob der Rat an das internationale Recht gebunden
sei oder nicht, und wenn ja, an welches Recht diese Bindung bestehe.
Meinungsdifferenzen gibt es bezuglich Art. 24 der Charta, welcher
stipuliert, dass der Sicherheitsrat ,on behalf of the membership
as a whole* agiert. Europaische Lander haben unterschiedliche
Sensibilitdten hinsichtlich der Verantwortlichkeit der Mitglieder des
Rates gegenuber den UNO-Mitgliedern insgesamt. Auch regionale
Themen werden unter europaischen Landern oft kontrovers diskutiert:
Sollen gegenuber Myanmar Sanktionen oder diplomatischer Druck
und Kooperation mit den ASEAN-Staaten die Leitmotive sein? Wie
stark und mit welchen Mitteln soll sich die UNO im Irak engagieren? In
welchem Zeitrahmen und unter welchen Rahmenbedingungen ware
eine Anerkennung Kosovos auszusprechen? Wie soll sich Europa zu
Darfur, oder zum Nahost-Konflikt positionieren? Wie ist das Verhaltnis
von Recht und Macht zu gestalten, wer soll in eine Friedenslésung
einbezogen, wer ausgegrenzt werden? Wie ist das Verhaltnis von
nuklearer Nonproliferation und nuklearer Abriistung zu gestalten, und
welche Rolle soll der UNO in globalen Migrationsfragen zukommen?

Differenzen bedeuten nicht immer und notwendigerweise nur eine

1



Schwache: oft liegt die Starke Europas gerade in der Vielfalt der
Meinungen und Ldésungsansatze, nicht in einer von vorneherein
gegebenen Einheit. Sie besteht eben auch in der Fahigkeit, immer
wieder unterschiedliche Sensibilitaten in legitime und praktische
politische Positionen zu gielien.

Vierte Anndherung: Strukturierte Beziehungen, institutionelle
Besonderheiten des EU/UNO-Verhaltnisses

Von besonderer Bedeutung ist in diesem Geflecht von Beziehungen
das Verhaltnis zwischen EU und UNO, weil es sich zunehmend
strukturiert und vielfaltig prasentiert. Dies betrifft sowohl das
verstarkte einheitliche Auftreten der EU als politischer Akteur als auch
die operationelle Kooperation zwischen EU-Ratssekretariat, EU-
Kommission und den verschiedenen operationellen Einheiten des
UNO-Systems.

Bedeutend ist dieses Verhdltnis auch wegen seiner
Komplementaritat:

Die Besonderheitder UNO liegtin der Kompetenz des Sicherheitsrates,
Zwangsmassnahmen im Bereich der internationalen Sicherheit zu
ergreifen, also gerade in einem Bereich, in welchem die EU ein noch
relativ neuer Akteur ist. Die EU hat sich in dem vom Sicherheitsrat
geschaffenen Rahmen in den letzten Jahren systematisch engagiert.
Mit der Gemeinsamen Aulen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik
insbesondere seit den Vertragen von Maastricht (1992) und
Amsterdam (1997), hat die EU die Moglichkeit fir Feldmissionen
gemal den Petersberger Aufgaben auf- und ausgebaut (Humanitare
Aktionen, Friedensmissionen und insklnftig vielleicht Kampftruppen
fur Krisensituationen). Damit hat die EU wichtige operationelle
Kapazitaten zur Unterstlitzung der UNO geschaffen.
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Umgekehrt hat sich die EU in Bereichen entwickelt, wo die UNO
oft beschranktes Gewicht hat, oder weiterhin eher als normative
Organisation und Koordinationsinstanz fungiert (Humanitare Hilfe,
Handel, Wirtschaft, soziale Fragen). Auch hier wird deutlich, dass
Beschlisse der UNO im politischen und normativen Bereich durch
ein starkes operationelles Engagement der EU konkretisiert werden.
Die UNO folgt aber letztlich nur der Gestaltung der internationalen
Beziehungen, welche wesentlich durch die groRen Machte und
malfgeblich durch die EU und ihre AuRenbeziehungen gepragt werden.
Die EU ist der mit Abstand grote Entwicklungshelfer in der UNO;
sie ist der grolite humanitare Akteur, und mit den EU-Aussen- und
Aussenhandelsbeziehungen werden starke Realitdten geschaffen,
die auch flr die UNO pragend sind.

Was ist bedeutend an diesem Verhéltnis, und wie sieht es konkret
aus? Es beschlagt sowohl Gemeinschaftsrecht als auch zwischen-
staatliches Recht und betrifft damit sowohl die EU-Kommission
wie auch die EU-Ratsstrukturen. Die Europaische Gemeinschaft,
vertreten durch die EU-Kommission, ist zustandig fur Entwicklung
und Zusammenarbeit, Handel, Landwirtschaft, Humanitare Hilfe,
Wahlbeobachtungen und hatseit 1974 permanenten Beobachterstatus
bei der UNO, wo sie mit einer Delegation vertreten ist. Sie unterhalt
strategische Partnerschaften mitzahlreichen UNO-Organisationen, hat
in den letzten Jahren systematisch Grundlagen der Zusammenarbeit
gelegt und denkt heute laut Gber ein Rahmenabkommen nach, das
den oft fragmentierten Beziehungen einen einheitlichen Rahmen gabe.

Wahrend die EG/EU und ihre Delegation eher hinter den Kulissen
der Mitgliedlander und oft eher auf Ebene des UN-Sekretariates
agiert, liegt die Aktionsebene des EU-Rates in der UNO primar im
intergouvernementalenBereich.Furpolitischeundsicherheitspolitische
Fragen und damit fur die Aktivitdten von GV und Sicherheitsrat ist
der EU-Rat zustandig. Das EU-Ratssekretariat unterhalt in Genf und
New York Verbindungsburos. Mit dem Lissabonner Vertrag wird die
Unterscheidung in EG und EU verschwinden. Die Vertretungen der EU-
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Kommission und des Ratssekretariates diirften dann in den nachsten
Jahren zu einheitlichen Aussenvertretungen der EU werden.

Die EU ist schon heute die einzige nicht traditionelle staatliche
Vertragspartei von uber 50 UN-Konventionen, darunter etwa der
Klimakonvention. Die EU ist auch Vollmitglied zahlreicher UNO-
Konferenzen und Prozesse, so etwa bei der Implementierung des
Monterrey-Konsens, in der Kommission fur nachhaltige Entwicklung
oder beim Wald-Forum.

In Brissel beschéftigt sich eine Vielzahl von Ratsstrukturen mit UNO-
Themen. Es gibt einen regelmafligen Austausch zwischen dem UNO-
Generalsekretdr und dem Hohen Vertreter, jahrliche Gipfeltreffen
mit der EU-Troika, halbjahrliche Treffen von Beamten; einen
Verbindungsoffizier der EU beim Departement fir Friedensoperationen
der UNO. Es gibt eine wachsende Vielfalt von UNO-Prasenzen in
Brussel, insgesamt etwa 200 UNO-Beamte aus 18 verschiedenen
UNO-Einheiten.

Welche Schlisse lassen sich aus diesen Tatsachen ziehen? Man
mag unterschiedlich beurteilen, wie dicht das Beziehungsnetz nun
wirklich ist und wie gut es funktioniert. In einer etwas langerfristigen
Perspektive ist aber ganz offensichtlich: hier werden internationale
Beziehungen malgeblich gestaltet, Strukturen geschaffen, Regeln
definiert, Finanzflisse etabliert, welche wegen ihres politischen
Gewichtes und der Kraft des Faktischen weit Uber den Kreis der
Teilnehmer Geltung haben.
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Fiinfte Anndherung: Die EU als politischer Akteur in der UNO

Wie verhalt sich die EU in den Verhandlungen der UNO-Hauptorgane?
Welche Strategien verfolgt sie? Welches politische Gewicht kann sie
erzielen? Welche Briicken und Allianzen baut sie auf?

Im Rahmen der gemeinsamen Aufenpolitik agiert die EU zunehmend
mit einer Stimme. Das zeigt sich etwa im Abstimmungsverhalten in der
GV, wo einheitliches Verhalten von 86% (1991) auf 97% (1999/2000)
gestiegen ist. Dieses Verhalten umfasst seit dem Millennium
zunehmend auch die Kandidatenlander. Und auch wenn die Schweiz
nicht in den weiteren EU Koordinationsprozess einbezogen ist, zeigt
sie eine groRe Ubereinstimmung mit der EU, weil sich eben im
globalen Kontext starke regionale Interessenkonvergenzen ergeben.

Diese Koharenz wird durch eine Vielzahl von EU-internen
Koordinationssitzungen hergestellt. EU-intern gibt es eine sensible
Diskussion Uber Sinn und Unsinn einer einzigen EU-Stellungnahme
in UNO-Verhandlungen: die jeweilige Prasidentschaft betont in
der Regel das Gewicht einer solchen Erklarung, wahrend Vertreter
insbesondere der gréleren Mitgliedstaaten sich oft zusatzlich zur
Prasidentschaft auRern mochten, um nationale Akzente zu setzen,
oder weil sie glauben, dass die Reduktion der EU-Positionen auf eine
einzige Stellungnahme den Delegationen der Lander des Siidens
(G77), welche in groRerer Vielzahl sprechen, ein zu hohes Gewicht
verleiht. Ein weiteres Diskussionsthema unter den Mitgliedlandern ist
die EU-interne Arbeitsteilung: auch hier gibt es Stimmen, welche die
Kontrolle Uber alle Geschéfte bei der Prasidentschaft wahren wollen,
wahrend andere Mitglieder auf ein Arbeitsteilungsmodell drangen.
Dies besonders dann, wenn kleinere Lander die Prasidentschaft
innehaben und in der Generalversammlung an Kapazitatsgrenzen
stolRen.
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In einzelnen Sachfragen gelingt es der EU, transregionale Allianzen
und damit politisch fast unschlagbare Mehrheiten flr ein Anliegen im
UNO Kontext zu erzielen. In der letzten Generalversammlung war
dies etwa in der Frage der Gewalt gegen Kinder der Fall.

In andern Fallen dominiert die Schwerfalligkeit des EU-internen
Entscheidprozesses und damit eine eingeschrankte Flexibilitat,
Kompromisse mit andern Gruppen zu erzielen. Fur den Sicherheitsrat
gilt Art. 19 EU Vertrag: ,EU members which are members of SC
will concert and keep other members fully informed“. Das ist
eine bescheidene Zielsetzung und fuhrt kaum zu homogenen
Stellungnahmen in kontroversen Bereichen. In offenen Debatten
des Sicherheitsrates war in den letzten Jahren oft eine signifikante
Akzentverschiebung erkennbar: EU-Mitglieder des Rates &uflern
sich zwar als Mitglieder zuerst, betonen aber eingangs, dass sie
sich der folgenden Erklarung der EU-Prasidentschaft anschlief3en.
Je kontroverser der Gegenstand, desto traditioneller - mdchte man
sagen - ist die Rolle der Standigen Mitglieder im Sicherheitsrat. Hier
zeigen Frankreich und Grof3britannien oft die Praferenz, mit andern
P5 einen Ausgleich zu suchen, ohne wirklichen Einbezug der andern
EU Lander: das war in der Libanon-Krise 2006 deutlich sichtbar und
fuhrt jeweils zu Frustrationen der Nicht-Konsultierten. Generell gibt
es einen erheblichen politischen Druck auf die nichtstandigen EU-
Mitglieder, sich nicht gegen die standigen zu aussern; umgekehrt
verstehen nichtstdndige EU-Mitglieder des Sicherheitsrates
Transparenzforderungen zunehmend als Informationspflicht der
standigen Mitglieder nicht nur gegeniber ihren EU-Verbindeten,
sondern gegenulber der Mitgliedschaft als Ganzes. Es gibteinen Trend,
alle Nichtmitglieder des Rates in einen vermehrten Informationsfluss
einzubeziehen.

Auch die EU unterliegt dem Trend, dass sich unabhangig von der
Mitgliedschaft im Sicherheitsrat rund um das Gremium flexible
Allianzen bilden, welche bezuglich eines Konfliktes spezifische
Konsultations- und Wirkungsnetze darstellen.
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Das wurde in jungerer Zeit beim Iran oder Kosovo besonders deutlich,
wo Deutschland, im Falle Irans, und der Hohe Vertreter der EU de
facto zum engsten Kreis der Standigen Ratsmitglieder gehoren.

Trotz aller Verschiedenheiten ist die thematisch-strategische
Ausrichtungder EU relativ klar erkennbar. Sie ist, wie oben beschrieben,
eine starke Kraft bei der Vertretung gesamteuropaischer Politiken auf
weltweiter Ebene. Je nach Situation ist ihr Profil aber unterschiedlich:
sie istim Falle der UNO Reformen oft die Vertreterin der ,vernunftigen
Mitte* zwischen USA und G77/NAM; in Umweltverhandlungen eher
die Lokomotive fur anspruchsvolle Zielsetzungen und bei Werte-
Fragen wie der Starkung der Rechtsstaatlichkeit das Zentrum globaler
Bemuhungen.

Sechste Annaherung: Operationelle Tatigkeiten

Neben der humanitaren Hilfe und der Entwicklungszusammenarbeit,
wo schon in der Vergangenheit enge Beziehungen zwischen UNO
und EU bestanden haben, sind die Friedensoperationen der jlingste
Bereich verdichteter Zusammenarbeit. Basis dieser Zusammenarbeit
ist die Gemeinsame Erklarung von 2003.

Die UNO flhrt derzeit rund 19 Friedensoperationen, die EU rund
12. Sie sind aber in Grosse, Dimension und Einsatzdauer nicht
vergleichbar. Heute stehen fir die UNO Uber 100°‘000 Personen im
Einsatz, fir die EU knapp tGber 10°000.

Etwas verallgemeinert konnen wir gegenwartig folgende
Kooperationstypen unterscheiden:

- Die EU nach der UNO: Die EU als Regionalorganisation 16st die
UNO ab, entlastet diese und hilft damit, UNO-Kapazitaten fir andere
Konflikte freizuspielen. Modell fir diesen Typus sind Bosnien und
dereinst vielleicht der Kosovo, der zum Testfall werden kénnte, wie
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der Ubergang von der Zustéandigkeit einer globalen Organisation zu
regionaler Verantwortlichkeit der EU in einem schwierigen Umfeld
gestaltet werden kann.

- Die EU neben der UNO: Die voribergehende signifikante Prasenz
zur Sicherung der Wahlen in Kongo ware ein Fallbeispiel, das illustriert,
wie die schnellere Einsatzmoglichkeit europaischer Verbande fir
kurze Dauer die UNO entlasten kann.

- Die EU vor der UNO, wie dies in jlingster Zeit etwa bei der EU-
Mission in Tschad diskutiert wird. Mit der Ubernahme der militérischen
Verantwortung durch die EU zu Beginn der Operation wird ein Modell
fur die Zukunft geprobt: das Ziel ware eine schnelle Intervention durch
die EU und deren allfallige Globalisierung im Rahmen der UNO.

- Die EU als eigenstandiger Akteur von Friedensmissionen: bei diesem

Operationstypus geht es um EU-Operationen, die in Regionen und
Konflikten stattfinden, wo die UNO willentlich oder wegen politischer
Konstellationen keine Sicherheits- oder friedenspolitische Prasenz
hat: das gilt etwa flr Aceh, die Sicherung des Grenziiberganges von
Rafah zwischen Israel und der Palastinensischen Autonomiebehérde
oder fir die Prasenz an der Grenze zwischen Moldawien und der
Ukraine.

- Und selbstverstandlich der traditionelle Fall: die EU in der UNO oder
in von der UNO autorisierten Aktionen.

UNO und EU orientieren sich heute vermehrt am Konzept der
integrierten Missionen, das heisst am Bemulhen, militarische und
zivile Aktivitaten verstarkt aufeinander abzustimmen. Dies stellt
hohe Anforderungen an die Kommunikation, Ausbildung und an das
systematische Lernen aus den konkreten Felderfahrungen. Heute
haben die beiden Organisationen oft unterschiedliche Zeitplane und
Entscheidungsablaufe: die UNO steht oft in einem langeren Planungs-
und politischen Prozess, an dessen Ende die Legitimierung durch
eine Resolution des Sicherheitsrates steht. Die EU erbringt schnellere
politische Grundsatzentscheide, braucht aber erheblich Zeit, diese
zu konkretisieren. Die Interoperabilitat von EU- und UNO-Strukturen
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wird auch dadurch kompliziert, dass Reformen auf beiden Seiten
immer wieder neue Arbeitsprozesse und Strukturen schaffen. Es gibt
zudem eine wachsende Konkurrenz um die knappen Ressourcen
einzelner Lander. Diese verscharft sich mit der groRen Nachfrage
nach Friedensoperationen insgesamt, und mit dem Trend der EU,
zunehmend auch Drittstaaten wie der Schweiz und Norwegen
Kooperationsmoglichkeiten in EU-Operationen zu offerieren.

Siebente Anndherung: Allianz und Divergenz in Europa

Inzwischen ist offensichtlich: Die EU ist die wichtigste und engste
Partnerin der UNO in allen Fragen und auf allen Ebenen, vom
Geld Ubers Zusammenwirken auf dem Terrain, von den politischen
Zielen zu deren operationeller Umsetzung. Diese Partnerschaft ist
in ungebrochenem Wachstum, auch wenn sie langsamer wachst als
viele es oft mochten, und auch wenn einige so tun, als sei schon
Realitat, was man in Zukunft mochte.

EU und UNO sind nicht homogene Gebilde. Die UNO logischerweise
nicht: sie bewirtschaftet schon von ihrem Mandat her den globalen
Minimalkonsens. Die EU hat héhere Anspriiche an die politische
Homogenitat, denen sie vermehrt gerecht wird, aber es bleiben
eben auch hier viel ,wishful thinking“, Fragmentierung und
Interessenvielfalt.

Damit stellt sich die Frage nach dem Handlungsspielraum flr
europdische Nicht-Mitglieder der EU in der Gestaltung ihrer
Beziehungen zur UNO und in ihrer Politik in der UNO. Die Frage
stellt sich fir Norwegen, die Schweiz, Island, fur Liechtenstein,
Monaco, Andorra, San Marino, und fir jene auf dem Balkan und
im Osten Europas, die noch nicht EU-Mitglieder sind. Wahrend die
Situation sich flr alle diese Lander etwas anders prasentiert, ist am
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ahnlichsten wohl jene Norwegens, teilweise auch Islands und der
Schweiz. Sie leisten namhafte inhaltliche und finanzielle Beitrdge an
die UNO, gehoren aber nicht zu jener Gruppe, welche in der UNO nun
vermehrt als Sprecherin Europas angesehen wird. Fir die Schweiz
ist die Lage allerdings insofern anders, als Island und Norwegen Uber
die nordische Zusammenarbeit und die Mitgliedschaft in der NATO
indirekt starker in den politischen Prozess der EU einbezogen sind.

Grob gesehen prasentiert sich die Lage fir die Schweiz und andere
europaische Nicht-Mitglieder der EU daher wie folgt: Dort, wo regionale
Gruppenlogiken dominieren, hat sie einen schwierigen Stand, weil
dann Kernpunkte von Verhandlungen und Aktivitadten mafRgeblich von
den entsprechenden Gruppen definiert werden.

Dort, wo regionale Gruppenlogiken den Entscheidprozess blockieren,
oder traditionelle Allianzen und Konfliktlinien nicht funktionieren, haben
wir demgegeniuber betrachtliche Handlungsspielrdume. Hier sind
Fazilitationen von Landern wie der Schweiz und Norwegen oft gefragt;
das hatsichinjlingerer Zeit etwa bei der Entwicklungszusammenarbeit,
bei der Umwelt und in Menschenrechtsfragen gezeigt.

Dort, wo im EU-internen Entscheidprozess wegen strategischen
Rucksichtnahmen wichtige Aspekte in einer europaischen Position
verloren gehen oder unzureichend berucksichtigt werden (z.B. im
Kosovo oder im Nahen Osten), kann die Schweiz in bestimmten
Phasen beitragen, Handlungsspielraume zu vergrofRern oder wichtige
Aspekte nicht in Vergessenheit geraten zu lassen. Das ist bisweilen
delikat, schafft nicht nur Freunde, ist aber eine Rolle, die politisch ihre
Bedeutung haben kann.

Handlungsmaoglichkeiten ergeben sich auch durch unsere Fahig-
keit, zu transregionalen politischen Allianzen beizutragen und
Freundesgruppen flir ein Thema oder Anliegen zu moderieren. Eine
wichtige Funktion kann ein Land wie die Schweiz gerade auch durch
Unabhangigkeit, Sachlichkeit und Pragmatismus erhalten, durch
sevidence based politics” und Innovation, sowie im Bruch mit Tabus
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(Themen aufnehmen, die noch nicht entscheidungsreif sind) und im
entschiedenen Engagement fir neue Themen (wie wir dies im Falle
des ,global compact” und des Sportes in den letzten Jahren gemacht
haben).

Am wichtigsten bleiben aber Leistung und Glaubwirdigkeit: Dazu
gehodren substantielle Beitrage und Engagement sowie die gezielte
Behebung von Schwachen und Glaubwirdigkeitsliicken: Wichtig sind
Bemuhungen, die Kluft zwischen Versprechen und Umsetzung der
Entwicklungszusammenarbeit zu Uberbricken, innovative Losungen
bei der Entwicklungsfinanzierung vorzuschlagen, Marktchancen fir
Entwicklungslander zu schaffen, sich starker in Friedensoperationen
zu engagieren, allfallige Dilemmata wie jene zwischen Handel und
Entwicklung, Umweltschutz und Wachstum offensiv anzugehen und
sich den Diskussionen um Technologietransfers und Patentschutz
nicht zu verschlielen.

Proaktive Vorschlage zu unterbreiten, ist immer besser als zu
reagieren. Als Nicht-Mitglied der EU missen wir Status, Ansehen und
Einfluss im Rahmen der UNO vielleicht noch starker durch proaktives
Vorgehen sichern, als wenn wir im Rahmen der EU handeln wirden.
Man kann sich auf Dauer wichtigen globalen Themen und Trends
nicht verschliessen, ohne politisch Schaden zu nehmen. Das bedeutet
nicht, dass man sich diesen einfach unterwerfen muss. Man kann aber
durch Engagement und glaubwtirdige Anstrengungen die genauen
Konditionen und Umstande fir neue Instrumente mitbestimmen,
negative Auswirkungen abdampfen und positive Chancen nutzen.

Wir kénnen im Bewusstsein, dass unsere Haltung immer Europa als
Ganzes im Auge behalten muss, Spielrdume nutzen. Wir kdnnen
uns innerhalb der Bandbreite der EU-Politik positionieren und so zur
Starkung Europas in der UNO beitragen. Wirkdnnen aufden jeweiligen
Starken und Schwachen der EU, respektive der europaischen Nicht-
EU-Mitglieder spielen:
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Unsere Starke liegt eher in der Frihphase, beim Aufgreifen neuer
Themen, als im machtpolitisch dominierten Endspiel. Wir kdnnen
im Sinne des Konzeptes von ,soft power‘ Einfluss, aber nicht
unbedingt Macht austben; Prozesse gestalten, aber nicht unbedingt
Entscheidungen treffen. Wir kénnen, ehrlich gesagt, auch unseren
Harmlosigkeitsfaktor (wer hat schon Angst vor der Schweiz?)
etwas einsetzen. Und wir kdnnen, wie erwahnt, alles daran setzen,
glaubwirdig und vorurteilslos zu sein und entsprechend perzipiert zu
werden.

Achte Annaherung: Die Zukunft vor Augen

Naturlich kdnnte man aus einer institutionellen Perspektive sagen,
dass die Erstarkung der EU, und deren Einfluss im Sicherheitsrat
sowie in den G8 in einer zunehmend oligopolaren Welt die GV der
UNO als zentrales Politikgremium marginalisiert. In der Tat kamen
die wichtigsten thematischen Anstdsse in letzter Zeit eher von der
G8 als von der GV (Grossbritannien machte sich am G8 Gipfel von
Gleneagles stark fur Armutsverringerung und MDGs; Deutschland
trug in Heiligendamm wesentlich dazu bei, dass der Klimawandel
zu einem prioritdren Thema wurde). Vor diesem Hintergrund kénnte
man vielleicht meinen, die Welt und insbesondere Europa brauche
die UNO immer weniger.

Wenn wir allerdings eher von den Problemen her denken, haben
Europa und die UNO ahnlich gelagerte Herausforderungen fir die
Zukunft. Ich nenne nur drei:

In Europa und weltweit muss das Konzept des Multilateralismus
in einer multipolaren Welt glaubwirdig weiter entwickelt werden:
Nach dem lIrakkrieg hat sich die Weltgemeinschaft oft wortreich und
bisweilen recht dogmatisch zum Multilateralismus bekannt und dabei
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betont, dass fir alle gleiche Spielregeln gelten missen. Das behalt
selbstverstandlich seine Glltigkeit. Doch miuissen wir insklnftig
auch lernen, uns in flexiblen Allianzen zu bewegen, regionale
Lésungen zu testen, transregionale Allianzen aufzubauen und
letztlich unter Gleichgesinnten voranzuschreiten, anstatt Gefangene
eines Minimalkonsenses zu werden. Wer allzu schematisch in
den Kategorien UNO und Europa denkt, wird vielleicht von beiden
Gebilden enttauscht werden und dabei bessere Optionen verpassen.

Von groRter Bedeutung bleibt, dass beide Gebilde fahig sein missen,
sich den grolden Themen der Zukunft zuzuwenden und dazu wirksame
und innovative Losungen vorzulegen. Die grol3en Themen sind und
bleiben:

- Armut, Unterentwicklung und nachhaltiges Wachstum

- Klimawandel und Energiesicherheit

- Abristung und Nonproliferation

- Migration und Multikulturalitat

- Gesundheit und Erziehung

- gesellschaftliche Integration und soziale Vorsorge

- neue Konfliktformen, Akteure und menschliche Sicherheit.

Fir Lander und Institutionen gleichermassen ist der springende
Punkt derselbe: innovative und wirkungsorientierte Ldsungen von der
Konzeption bis zu ihrer Implementierung zu offerieren.

Und schlieBlich missen Management und Gouvernanz die
Organisationen befahigen, sich mit diesen Themen in fruchtbarer
Weise zu beschaftigen. Das stellt Reformen und Anpassungen
europadischer und globaler Institutionen an neue Herausforderungen
ins Zentrum. Diese sind beispielsweise:
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- Die notwendige Schwerpunktverlagerung von normativer Arbeit zur
Implementierung von Politiken und zum Monitoring der Umsetzung.

- Die Suche nach Finanzierungsmodellen flr globale Guter und flr
das Funktionieren der Organisationen.

- Die Notwendigkeit, neue Transparenz- und Rechenschaftsmodelle
zu konkretisieren.

- Die Anpassung politischer Entscheidprozesse an neue Informations-
technologien.

- Das Abstimmen politischer Agenden und die Notwendigkeit, in einer
fragmentierten Welt politische Mehrheiten zu schaffen.

- Den innovativeren Umgang mit dem Verhaltnis von Souveranitat und
Einmischung in ,innere Angelegenheiten®.

- Die kreative Verbindung von institutionellem Wandel und Politik-
wandel.

- Die Kombination von Visibilitat und Wirkung.

- Die Auseinandersetzung und Diskussion mit Dilemmata: Frieden vs.
Justiz; Umwelt vs. wirtschaftliches Wachstum; humanitare Hilfe vs.
nachhaltige Entwicklung.

Die Liste macht in aller Scharfe deutlich: jedes einzelne Land, jede
Region mit ihren institutionellen Gefuigen, und erst recht die Vereinten
Nationen sind gefordert. Man kann nicht das eine gegen das andere
ausspielen; die nationale gegen die regionale oder die globale Ebene,
die eine gegen die andere Institution. Im Gegenteil: Europa hat als
Teil der UNO einen beachtlichen Leistungsausweis — und ein gutes
Stuck Zukunft, das auf Gestaltung wartet.
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