Die internationalen Organisationen

lhre Vorldufer und ihre Rolle in der gegenwdrtigen Welt

Die Vollversammlung der Vereinten Nationen hat das Jahr
des 2wanzigjdhrigen Bestehens der Weltorganisation zum Jahr
der Internationalen Zusammenarbeit bestimmt. Eine inter-
nationale Zusammenarbeit ist nicht an das Bestehen inter-
nationaler Organisationen gebunden. Seit etwa 100 Jahren
aber haben sich Zahl und Bedeutung internationaler Organi-
sationen zunehmend vermehrt. Wie und warum sind sie ent-
standen, wie haben sie sich entwickelt, welche Bedeutung ist
ihnen beizumessen, wie beeinflussen sie die internationale
Zusammenarbeit? Das sind Fragen, auf die nachstehender
Beitrag eine Antwort zu geben versucht. — Der Autor war
jahrzehntelang leitender Direktor der grofen Bibliothek des
Vilkerbundes und der Vereinten Nationen in Genf (siche
seinen Beitrag in VN Heft 1/64). Er ist mit den Grundfragen
der internationalen Zusammenarbeit aufiergewdhnlich gut ver-
traut. Nach Erreichung der Altersgrenze im Jahre 1964 iiber-
trug ihm die dsterreichische Regierung die diplomatische Ver-
tretung fiir den Vorderen Orient mit dem Sitz in Beirut.

I

Ein bedeutender Dichter und Theologe hat einmal in einem
Werk iiber den Heiligen Augustin festgestellt, unsere Zeit
neige dazu, dem Weg, den man geht, mehr Aufmerksamkeit
zu schenken als dem Ziel, das zu erreichen man sich gesetzt
hat; es gebe also eine Vorliebe fiir die Forschung als Vorgang
anstatt fiir die Ergebnisse. Diese Beobachtung mag das Inter-
esse erklidren, ja, man konnte schon sagen die Leidenschaft,
die man in unseren Tagen den internationalen Fragen ent-
gegenbringt. Das gilt sowohl fiir die erfahrenen Beobachter
- die trained watchers — des internationalen Lebens als auch
fiir die jungen Anféinger, zu schweigen von den Praktikern,
d.h. uns allen, die wir am Rande unserer tédglichen Arbeit
versuchen, uns iiber den Weg, den wir zuriicklegen, und tiiber
die wahrscheinliche Zukunftsentwicklung Rechenschaft ab-
zulegen.

Offensichtlich liegt das Endziel, der Friede, noch verschwom-
men in weiter Ferne. Der Friede, gewi3, aber welches sind
seine Voraussetzungen? Weltstaat oder von einem System der
Koexistenz im Gleichgewicht gehaltene Blicke? Eine fidera-
tive Losung oder noch und immer wieder die Vereinten
Nationen? Ahnliche Fragen stellen sich fiir die einzelnen
Arbeitsgebiete der internationalen Organisationen: Abriistung?
Ja, sicher, aber nach welchem Verfahren?

Wenn wir daher den Weg studieren, den zuriickgelegten und
den vor uns liegenden, dann kommen wir zu Uberlegungen,
die in uns jene Umsicht ausbilden miissen, ,durch die Thr
alles erkennen werdet, durch die Ihr mit dem Wissen um die
Vergangenheit die Gegenwart ordnen und fiir die Zukunft
Vorsorge treffen werdet“, wie es in einem alten Ritual heiGt.

II

Sehen wir zu, was uns diese alte Weisheit zu sagen hat, und
beginnen wir mit der Zeit vor etwa 100 Jahren, als die ersten
internationalen Biiros und Vereinigungen entstanden. Einige
von ihnen wirken noch heute neben den sogenannten ,mo-
dernen“ internationalen Organisationen. Wir beginnen also
unsere Betrachtungen mit einer Zeit, in der internationale
Konferenzen noch als Heilmittel fiir Ausnahmesituationen
angesehen wurden. Heute sind diese Konferenzen unser tig-
liches Brot geworden. Unter dem Titel , The 1978 International
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Organizations founded since the Congress of Vienna“! - bis
zu ihm geht die Griindung der ersten internationalen Organi-
sation, der Zentralen Rheinschiffahrts-Kommission, zuriick -
hat die Union der Internationalen Organisationen (Union des
Associations Internationales) einen Band verdffentlicht, in
dessen Einleitung darauf hingewiesen wird, daB ,,dieses Buch
gewill kein Roman ist, wenn es auch eine auBergewdhnliche
Epoche aus der Geschichte der menschlichen Beziehungen
enthiillt®.

In der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts gesellen sich zur
Rheinschiffahrts-Kommission weitere Organisationen. Ein
erster Typ beginnt sich unter dem EinfluB der fortschreiten-
den Intensivierung der menschlichen Beziehungen und des
Ideenaustausches iiber die Staatsgrenzen hinweg abzuzeichnen.
Neue internationale FluBkommissionen entstehen und - unter
den ersten - der Internationale Telegraphenverein (1865) und
der Weltpostverein (1874). Wihrend aber die Kommissionen
befugt waren, unmittelbar Verwaltungsakte zu téitigen, han-
delten die Biiros nur durch die Regierungen der Mitglied-
staaten. In beiden Fillen ging es darum, auf internationaler
Ebene Probleme zu lésen, die sich den verschiedenen Regie-
rungen stellten und die ihrem Wesen nach weniger in den
Bereich der traditionellen Diplomatie pafiten. Dabei verfolg-
ten diese Organisationen in den ihnen gesetzten Grenzen das
Ziel, die Regierungen zu unterstiitzen und die Beziehungen
zwischen ihnen zu erleichtern. Sie begannen bezeichnender-
weise aber auch, obwohl viel schwiicher als die Regierungen,
von denen sie vollkommen abhingig waren, ein Eigenleben
zu fiihren.

Professor Schwarzenberger hat sehr sachkundig in seiner
gedankenreichen Studie iiber die internationalen Organisa-
tionen, die im Jahrgang 1960 von ,Current Legal Problems®
erschienen ist, darauf aufmerksam gemacht, daB bereits zu
jener frithen Zeit kluge Juristen wie Frédéric de Martens die
internationalen Organisationen als Organe der internatio-
nalen Gemeinschaft auffaiten - unbeschadet ihrer Ent-
stehung aus dem autonomen Willen der Mitgliedstaaten. Das
war ein sehr richtiger Gesichtspunkt, denn auf diesem Unter-
schied beruht die Bedeutung der internationalen Organisa-
tionen, denen es gelang, trotz aller Mannigfaltigkeit, und
obwohl sie kaum Verbindung untereinander hatten, ein all-
gemeines Interesse zu erwecken. Dieses Interesse wurde
wirksam, als es darum ging, diese friihen Organisatio..en in
ein erstes weltweites System einzugliedern, in den Vélker-
bund. Wenn das européische Konzert der Méchte zuvor haupt-
sichlich auf Kompromissen beruhte, so entwickelte sich nun
die Zusammenarbeit als Grundlage. GewiB war der Tatig-
keitsbereich dieser Organisationen noch sehr eng, sowohl hin-
sichtlich des Umfangs der behandelten Themen wie der Zahl
der Mitglieder. Universalitit der Mitgliedschaft war anfangs
nur das Kennzeichen der Organisationen mit rein technischer
Zielsetzung. Erst seit den Haager Konferenzen von 1899 und
1907 zeigt sich der Zug zur Universalitit auch auf dem Gebiet
der Politik, und dieser Weg mubBte schlieBlich zum Vélkerbund
fiihren.

111

Welche Situation fand der Vélkerbundspakt im Bereich der
internationalen Zusammenschliisse vor, als er mit Erfolg die
erste stindige politische internationale Organisation mit uni-
versellem Auftrag schuf?
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Wir sehen die Entstehung der ersten Fachorganisation, der
Internationalen Arbeitsorganisation, und spiter die dem
Voélkerbund angeschlossenen Institute, unter ihnen als das
wichtigste das Internationale Institut fiir Geistige Zusammen-
arbeit, dem Vorldufer der UNESCO. Andererseits wurden dem
Violkerbund aufgrund des Artikels 24 seiner Satzung 6 inter-
nationale Biliros, u. a. das Nansen-Biiro fiir Fliichtlinge, unter-
stellt. Und schlieBlich wurde aus Griinden der Koordination
beschlossen, die Prisidenten gewisser Organisationen vom
Volkerbundsrat wihlen zu lassen. Das System war also ins-
gesamt sehr vielgestaltig. Man darf nicht {ibersehen, daf der
Voélkerbund viele Aufgaben hatte, die inzwischen von den
weitgehend selbstindigen Sonderorganisationen der Vereinten
Nationen wahrgenommen werden; sein eigenes Arbeitsfeld
war also vielseitiger als das der Vereinten Nationen.

Grofie Internationale Organisationen wie der Weltpostverein
und der Internationale Fernmeldeverein sollten jedoch aufBer-
halb des Vélkerbundes bleiben; man versuchte, die anfallen-
den Probleme nicht durch eine strukturelle Eingliederung,
sondern durch Konferenzen unter der Schirmherrschaft des
Volkerbundes zu lésen. Damit waren natiirlich ernste Un-
zutriglichkeiten verbunden. Wenn zum Beispiel der Voélker-
bund Fragen der Luftfahrt behandeln wollte, mulite er die
Luftpost ausklammern, denn dafiir war der Weltpostverein
zustidndig. Noch ein Beispiel, diesmal aus dem folgenschweren
Gebiet der allgemeinen Politik: Der Viélkerbund war ge-
zwungen, den Beifritt eines bestimmten neu entstandenen
Staates abzulehnen, cbwohl dieser bereits Mitglied einer inter-
nationalen Organisation, nimlich des Weltpostvereins, war,
denn jener Staat war dadurch entstanden, daB ein Mitglieds-
land des Vélkerbundes militdrisch besetzt und geteilt worden
war.

v

Das System der Vereinien Nationen hat diesem unlogischen
Zustand ein Ende gemachi. Wir sehen heute eine strengere
Auffassung am Werk, deren Hauptziel es ist, die Arbeit der
Vereinten Nationen fiir die Erhaltung des Friedens auf allen
Gebieten und durch alle Mittel zu unterstiitzen. Die Verwirk-
lichung dieser Auffassung wurde im iibrigen dadurch erleich-
tert, daB die USA zwar das Funktionieren des Viélkerbund-
systems genau beobachtet hatten, aber nicht Mitglied des
Volkerbundes gewesen waren; sie konnten also in vélliger
Freiheit die Initiative ergreifen, nachdem sie einmal be-
schlossen hatten, Mitglied, und zwar ein sehr aktives Mitglied,
der Vereinten Nationen zu werden. Die Grundkonzeption der
Vereinten Nationen war einfach: Alle internationalen Organi-
sationen mit weltweiten Aufgaben - mit Ausnahme einiger
Verwaltungsorganisationen - sollten in das System der Ver-
einten Nationen eingegliedert werden. Dieses System sollte
sich zudem nicht nur auf die internationalen staatlichen Orga-
nisationen stiitzen, die wir hier vor allem behandeln, sondern
auch auf die nichtstaatlichen (Organisations non gouverne-
mentales), die jetzt aufgrund eines in der Charta definierten
Beratungsstatus in direkter Beziehung zu den Vereinten Na-
tionen stehen. Wenn diese Organisationen den Beratungs-
status erhalten, werden sie in eine der drei Kategorien A, B,C
eingeordnet, damit sie mit einer Rolle, die ihrer Bedeutung
entspricht, an der Arbeit beteiligt werden kénnen.

Die staatlichen Organisationen ihrerseits sind geméiB der
Grundkonzeption der Charta der Vereinten Nationen teilweise
umgestaltet worden. Die Geschichte dieser Umgestaltungen muf3
noch geschrieben werden?. Sie ist sehr interessant, vor allem
sind es die Argumente dariiber, ob bestimmte Organisationen
den Vereinten Nationen angegliedert werden oder unabhingig
bleiben sollten, zum Beispiel die Vereinigten Internationalen
Biiros fiir den Schutz des Geistigen Eigentums und fiir
Urheberrechtsschutz. Interessant sind auch Félle, in denen es
darum geht, eine selbstindige Organisation, die auch selb-
stidndig bleiben soll, mit geeigneten Sonderorganisationen der
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Vereinten Nationen in Verbindung zu bringen. Ein Beispiel
hierfiir bietet die UNESCO und ihr Verhiltnis zum Inter-
nationalen Erziehungsbiiro.

v

Es gab also Organisationen, die in der Organisation der Ver-
einten Nationen aufgehen wollten, aber nicht zugelassen
wurden, und andere, die es nicht wollten, weil ihre Sonder-
interessen oder das Interesse des Landes, in dem sie ihren
Sitz hatten, sich der Auflésung oder Uberfiihrung wider-
setzten. Schlielilich darf man nicht vergessen, da jede Auf-
losung oder Umwandlung einer solchen Organisation die Zu-
stimmung einer mehr oder weniger wichtigen Zahl von
Staaten voraussetzte, die das jeweilige internationale Griin-
dungsabkommen unterzeichnet hatten und die nicht in allen
Fillen Mitglieder der Vereinten Nationen waren. Trotz dieser
Schwierigkeiten kann festgestellt werden, dal von 76 Organi-
sationen, die in einer 1948 vom Generalsekretir aufgestellten
Liste fiir die Umwandlung vorgesehen waren, 1956 nur noch
49 {ibrigblieben?®.

So sehen wir, dal die Funktionen des Internationalen Biiros
fiir Technischen Unterricht von der ILO {ibernommen wurden,
wihrend das Zentralbiiro fiir die Weltkarte im Malstab
1:1000000 im Kartographischen Dienst des Sekretariats der
Vereinten Nationen aufging. Fast zwei Jahre dauerte es, bis
nach miihsamen Verhandlungen die Internationale Kom-
mission fiir Strafrecht und Strafvollzug in die Vereinten
Nationen eingegliedert werden konnte. Eine bezeichnende
Entwicklung hat sich auf dem Gebiet der Landwirtschaft voll-
zogen: die FAO, gegriindet 1946, iibernahm das 1906 errichtete
Internationale Landwirtschafts-Institut. In diesem Falle wur-
den die Verhandlungen dadurch erleichtert, daB die Ver-
schmelzung mit der Verlegung der FAO von Washington nach
Rom verbunden war, wo das aufgelGste Institut seinen Sitz
hatte.

Neben dieser Konzentration universeller Gebilde sehen wir
andere zwischenstaatliche Organisationen sich in regionalen
Bereichen entwickeln. Dafiir sind die europ#ischen Organi-
sationen ein typisches Beispiel. Da sie regionalen Charakter
haben und von den Vereinten Nationen unabhingig sind, aber
viele Berithrungspunkte mit ihnen haben, entstehen neue
bedeutsame Probleme. Obwohl hier vertragliche Bindungen
fehlen, sehen Ubereinkiinfte, oft von inoffiziellem Charakter,
den Austausch von Beobachtern und Dienstleistungen vor, der
besonders dank der Zusammenarbeit der Sekretariate niitzlich
ist. Manchmal erleichtern auch perstnliche Beziehungen den
Gang der Geschifte, wenn zum Beispiel dieselben Delegierten
zu den Kommissionen der Vereinten Nationen und zu den
europiischen Organisationen entsandt werden.

Interessant ist die Behandlung der Atomfragen, seit sie in
das Blickfeld der UNO getreten sind. Als im Jahre 1958
zwischen den Vereinten Nationen und der Internationalen
Atomenergiebehtrde ein Ubereinkommen geschlossen werden
muBte, wurde im Sekretariat eine bezeichnende Untersuchung
angestellt. In ihr wurde dargelegt, dafi sich die Vertrige der
Vereinten Nationen mit den Sonderorganisationen zuweilen
merklich von den Absichten der Charta und sogar vom ver-
einbarten Text entfernten. Das Dokument spricht sich deshalb
fiir elastischere Beziehungen aus.

Dieses Dokument vom 15. November 1958¢ erinnert daran,
dafB die Organe der Vereinten Nationen Unterorgane bilden
kénnen, also Ausschiisse, Kommissionen, ausfiihrende und
andere Organe. Allen diesen Unterorganen ist gemeinsam, daB
sie von den Organen eingesetzt wurden, von denen sie ab-
hingig sind, die ihnen Weisungen erteilen, sie umgestalten
oder auch auflésen kénnen.

VI

Neben diesen Organen stehen die Sonderorganisationen der
Vereinten Nationen, so die Internationale Arbeitsorganisation,
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Die Vorderansicht der Oper
von San Franzisko, dem
Hauptplatz der Verhandlun-
gen liber den Text der Char-
ta der Vereinten Nationen.

die schon dem Vdlkerbund angegliedert war, und andere
jingere Griindungen, deren Arbeitsgebiete sich von der
Medizin bis zur Post, von der See- und Luftfahrt bis zum
Bankwesen und zur Meteorologie usw. erstrecken. Diese Orga-
nisationen wurden durch internationale Ubereinkommen ins
Leben gerufen. Sie haben ihre eigenen Organe. Die Beziehun-
gen zu den Vereinten Nationen sind durch Sondervertrige
geregelt, die ihre Rechte und Pflichten bestimmen, u. a. gegen-
seitige Unterstiitzung und Austausch von Informationen. Fiir
einige Sonderorganisationen sind MaBnahmen vorgesehen, die
auf die Bildung einer einheitlichen internationalen Beamten-
schaft abzielen. Gemeinsame Richtlinien sollen gleiche Be-
schiftigungsbedingungen schaffen und damit Versetzungen von
einer Organisation in eine andere erleichtern. Es wird auch
angestrebt, die statistischen Dienste zu koordinieren und ge-
wisse gemeinsame Verwaltungszweige und technische Dienste
einzurichten. Und schlieBlich halten sich diese Organisationen
in der Haushaltspraxis und der Finanzgebahrung an einheit-
liche Richtlinien, die von den Vereinten Nationen empfohlen
worden sind.

In der Praxis haben sich also fiir die Eingliederung neuer
Organisationen in den Bereich der Vereinten Nationen ver-
schiedene Formen eingebiirgert, damit einerseits die Arbeits-
gebiete verniinftig abgegrenzt und andererseits die Vereinten
Nationen von den anderen Organisationen wirksam unter-
stlitzt werden konnen. Wenn eine zwischenstaatliche Organi-
sation es als vorteilhaft ansieht, unabhéngig zu bleiben, d. h.
nur von ihren eigenen Organen abhiingig zu sein, so bedeutet
das zugleich, dall sie vor allem von den Staaten abhédngt, die
sie gegriindet haben. Auf der anderen Seite darf nicht {iber-
sehen werden, dal die Organisationen, die zur Familie der
Vereinten Nationen gehéren, in diesem iibergeordneten Organ
ein niitzliches Gegengewicht sehen kénnen; sie kiénnen so
notfalls neue Entscheidungsfaktoren ins Spiel bringen, und
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zwar sowohl die Bindungen bestehender Vertrige mit anderen
Sonderorganisationen - was giinstiger sein kann als das Aus-
handeln von Vertrigen von Fall zu Fall - als auch den Zu-
gang zum Internationalen Gerichtshof.

Die Koordination kann auf zweierlei Art geschehen. Einerseits
durch die Fiihrungsgremien der Vereinten Nationen, also
durch die Generalversammlung und besonders durch den
Wirtschafts- und Sozialrat (ECOSOC), der immer mehr zum
Symbol der wachsenden Bedeutung des Fachmanns und der
zahlreichen Wirtschaftsgutachten geworden ist, die in unserer
Zeit auf niitzliche Weise die schwindende politische Macht
ersetzen. Der ECOSOC zentralisiert Tatigkeiten auf den ver-
schiedensten Gebieten und erstellt einen gemeinsamen Ar-
beitsplan fiir die Prioritit der Themen. Ein anderes Koordi-
nierungsmittel sind die speziell zu diesem Zweck geschaffenen
Gremien, so der Koordinationsausschufl fiir Verwaltungs-
arbeit, der aus den obersten Chefs der Sonderorganisationen
unter dem Vorsitz des Generalsekretdrs der Vereinten Na-
tionen besteht. Er gibt diesen Spitzenfunktioniren Gelegen-
heit zu einem stindigen Erfahrungsaustausch.

VII

Hierhin gehort die Nennung eines Dokuments aus der Arbeit
des Beratungsausschusses fiir Verwaltungs- und Haushalts-
fragen®. Es untersucht die Moglichkeiten der Koordinierung
und Zusammenlegung der oft rdumlich getrennten Vertretun-
gen der Vereinten Nationen, der Sonderorganisationen und
der Organe fiir technische Hilfe der Vereinten Nationen mit
nicht selten vielen Personen und in nicht wenigen Stddten
der ganzen Welt. Ein gemeinsamer Sitz wiirde die Arbeit
dieser Vertretungen erleichtern und wverbilligen und ihnen
zugleich einen reprisentativeren Charaktfer geben, der fiir die
Arbeit der Vereinten Nationen wiinschenswert ist.

Solche iiber die ganze Welt verteilte ,Sitze der Vereinten
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Nationen“ haben Bedeutung. Man braucht sich nur an das
Wort Albert Schweitzers zu erinnern, dal es zwar die Men-
schen sind, die sich ihr Haus bauen, daB es dann aber oft der
EinfluB des Hauses ist, dem die Menschen unterliegen.

Der Grundgedanke bei aller Koordination auf diesem Gebiet
wie auch anderswo besteht darin, daB kein einzelnes Amt auf
der Welt denkbar ist, das imstande wire, alle Aktivititen auf
dem Gebiet der internationalen Zusammenarbeit in seiner
Hand zu vereinigen. Auf der anderen Seite wichst die Zahl
der internationalen Organisationen, deren Griindung auf sehr
verschiedene politische Erwidgungen zurlickzufiihren ist, die
sehr verschiedene Aufgaben haben, aber dennoch oft in Be-
ziehung zueinander stehen. Das macht eine Verstidndigung
mit Hilfe von Absprachen und Empfehlungen notwendig, und
sei es nur, um im nationalen und im internationalen Bereich
die Kompetenzen abzugrenzen. Hierfiir sollte das Prinzip
malgebend sein, daBl internationale MaBnahmen nur dann
gerechtfertigt sind, wenn eine auf sich allein gestellte natio-
nale Behérde mit dem betreffenden Problem nicht fertig wird.
Diese Erwédgung erkldrt im iibrigen, warum die Koordination
unerlidBlich, aber auch sehr wirksam ist, namentlich auf
allen Gebieten, die mit der technischen Hilfe zu tun haben.
So umrissen hat die Koordination also den zweifachen Sinn,
Doppelarbeit zu vermeiden und eine Verstindigung herbei-
zufithren, wenn es heif3t, neuen Entwicklungen gemeinsam zu
begegnen. Verstindigung ist so wichtig, weil eine oppo-
nierende Organisation nicht durch Mehrheitsentscheidung ge-
bunden werden kann.

VIII

Wir haben also gesehen, daBl sehr verschiedene Wege zu der
jetzigen Situation gefiihrt haben. Zuerst kam die Epoche der
Organisationen, die keine Beziehungen zueinander hatten, die
sich nur mit einem Teilausschnitt der internationalen Pro-
bleme befaBten und die kein Eigenleben fiihrten, da sie in
ihrer Existenz vollig vom Willen der Regierungen abhingen.
Dann dehnt sich ihr Tétigkeitsfeld allméhlich aus, die Organi-
sationen nehmen Verbindungen zueinander auf und erhalten
bald - was besonders bedeutsam ist - gewissermalen eine
dritte Dimension: sie gehen in die Tiefe, da sie nun Eigen-
leben haben. In dieser Phase stehen wir heute, in der Phase
der Vereinten Nationen. Aber auch sie ist nur trotz aller Fort-
schritte, die sie gebracht hat, eine Etappe in der allgemeinen
Entwicklung der internationalen Zusammenarbeit.

Wenn man sich diese Entwicklung vergegenwirtigt, darf man
das Erreichte nicht als ein logisches Ergebnis eines einheit-
lichen Planes ansehen. Oft wurde die Griindung selbst einer
groBlen internationalen Organisation nur durch einige ener-
gische Personen betrieben und unter giinstigen Umstéinden
erreicht. Vielleicht besdBen heute auch die Fachleute fiir
Wohnungsbau ihre Sonderorganisation im Rahmen der Ver-
einten Nationen, hitten sie das gleiche Geschick gezeigt wie
die Experten fiir Landwirtschaft und Erndhrung.

IX

Mein oben gegebenes Bild von der Entwicklung der inter-
nationalen Organisationen ist nicht vollstdndig. Es gibt Er-
scheinungen, die sich in das bestehende System nicht ein-
ordnen lassen. Sie sind vorhanden, weil sie hier und dort
geeignet sind, akute Probleme zu losen. Hierher gehirt zum
Beispiel die ,Pridsenz“ der Vereinten Nationen in kritischen
Gebieten, sei es durch die Entsendung und Anwesenheit eines
perstinlichen Vertreters des Generalsekretirs an Ort und
Stelle, um zu versuchen, eine Kriegsgefahr zu bannen, oder
durch die Einsetzung eines stindigen Organs, um die Voraus-
setzung fiir ein schnelles Eingreifen der UN zu schaffen. Das
ist eine interessante und sehr wichtige Entwicklung, sie ist
aber noch véllig im Flu8 und deshalb noch nicht reif fiir eine
systematische Behandlung.
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Diese Praxis enthdlt flir unsere Untersuchung aber einen
wichtigen Gedanken. Diese auf die Entsendung von Beobach-
tern oder zeitweiligen Missionen beschrinkte Prisenz der
Vereinten Nationen konnte mdoglicherweise zur Errichtung
stéindiger Vertretungen in bestimmten als gefihrlich anzu-
sehenden Regionen fiihren. Es konnte letztlich ein weltweites
Sicherheitsnetz, basierend auf dem good will der Vereinten
Nationen, entstehen, wie ihn die Sonderorganisationen und
die Technische Hilfe an vielen Stellen der Welt tagtiglich
praktizieren. Ein solches Netz wiirde politische Bedeutung
haben. Es kinnte eine neue Form der internationalen Zu-
sammenarbeit sui generis darstellen und die friedenserhal-
tende Funktion der Vereinten Nationen stirken.

Wiirde ein solch neuer Schritt der Weltorganisation von der
Entwicklung der Stellung des Generalsekretirs abhiingen?
Es gibt einmal das bekannte Amt des Generalsekretirs, wie
es die Charta vorsieht. Es gibt aber darliber hinaus die Rolle,
die ihm durch den Auftrag der Mitgliedstaaten zugewachsen
ist und die iiber seine ,Normalfunktionen“ hinausgeht. An
dieser Entwicklung kann man am besten die Wirksamkeit der
Organisation der Vereinten Nationen als die eines diploma-
tischen Instruments ermessen®,

Solche von der Praxis bestimmten Situationen hat es in ge-
wisser Weise in den internationalen Organisationen immer
gegeben. Ich werde nie die Reaktion eines bekannten Volker-
bundsjuristen auf meine Ankiindigung, ein angesehener Pro-
fessor des Volkerrechts plane eine griéflere Untersuchung
iiber die Liicken der Vdélkerbundssatzung, vergessen. Diese
Untersuchung sollte dann sozusagen als Leitfaden zur Aus-
fiillung der Liicken dienen. ,Diese Ungliicksmenschen®, sagte
er, ,wissen sie denn nicht, daB unsere Maschine nur dank der
Liicken funktioniert?” Auch fiir die Vereinten Nationen liegt
in der Geschmeidigkeit der Charta ein unschitzbarer Vorteil;
er hat in mancher Hinsicht Entwicklungen ermbglicht, die
urspriinglich kaum vorauszusehen waren.

Das Ziel ist, unsere Maschine so funktionsfdhig zu machen,
daBl eine internationale Aktion schneller und wirksamer
durchgefiihrt werden kann, als es Regierungen, wenn sie es
wollten, mdoglich wére. Das ist die logische Grundlage, auf
der alle internationalen Organisationen beruhen.

Ich hatte frither in der internationalen Beamtenlaufbahn einen
Kollegen, der die Gabe besal3, die manche hoch bewerten und
deshalb auch bei Diplomaten ausgebildet sehen mdchten, Auf-
gaben, von denen er nichts hielt, zu erledigen, und zwar gut zu
erledigen. Er wurde ein ausgezeichneter Beamter des Vilker-
bundes, ohne an ihn zu glauben. Von seinen glinzenden Ein-
fidllen habe ich einen behalten, der des Nachdenkens wert ist.
Er versuchte uns zu erkliren, dafl der Vilkerbund als solcher
gar nicht existiere, ,Das, was existiert, das sind die Kon-
ferenzen und AusschuBsitzungen, die #hnlich den Speichen
eines Rades, das man schnell genug dreht, den Eindruck eines
festen Kiorpers erwecken. Auch die einander immer schneller
folgenden Tagungen des Volkerbundes rufen diesen Eindruck
hervor. Der Koérper an sich hat indes keine Kraft, da es ihn
als solchen nicht gibt.”

X

Die internationalen Organisationen basieren auf Satzungen
und anderen Rechtsurkunden; zahlreiche Texte entfalten
groBe Beredsamkeit, um die Ziele der jeweiligen Organisa-
tion zu kennzeichnen. Trotz dieser schénen Rhetorik 146t sich
aber die Konferenz einer internationalen Organisation nicht
mit der gesetzgebenden Versammlung eines Staates ver-
gleichen. Die Konferenz hat keine gesetzgebende Funktion,
denn sie ist keine supranationale Regierung?®. Jedesmal, wenn
nach einem Kriege ein optimistischer Wind den internationa-
len Organisationen neue Mdoglichkeiten bringt, werden Be-
miihungen in dieser Richtung unternommen. Einige Organi-
sationen haben sogar tatsichlich eine gewisse supranationale
Autoritdt. Ich verweise auf gewisse Bestimmungen in den
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Vertridgen iiber die Montanunion und die Europdische Wirt-
schaftsgemeinschaft. Es gibt auch Beispiele in der Familie der
Vereinten Nationen selbst, zum Beispiel in den Funktionen
der Weltbank.

Wenn man die Dinge sieht, wie sie sind, bemerkt man, da
es gefihrlich sein kann, an all die schtnen Worte der inter-
nationalen Rechtsurkunden zu glauben. Es ist aber ohne
Zweifel noch gefdhrlicher, den Fortschritt zu leugnen, der
Tag fiir Tag vor unseren Augen bewirkt wird; es gibt ge-
niigend Beispiele dafiir, wie unheilvoll es ist, neue Entwick-
lungen nicht zu erkennen. Eine Tatsache von stindig wach-
sender Bedeutung ist, daB fiir viele neue Lénder die Sitzun-
gen und der ganze Apparat der Vereinten Nationen nicht nur
eine Realitit bedeuten, sondern auch eine Frage des Prestiges
sind. Die Zugehorigkeit zu den Vereinten Nationen ist fiir
diese Linder gleichbedeutend mit ihrer jiingst errungenen
Unabhéngigkeit. Sie bezeugen damit ihre aktive Teilnahme
an der internationalen Zusammenarbeit. Man soll das nicht
unterschétzen, denn diese Lénder sind die eigentlichen Emp-
finger der technischen Hilfe der Vereinten Nationen und
deshalb an der Verbesserung der Arbeitsweisen oder an der
Einfiihrung von Neuerungen interessiert. Der Vilkerbund
muBte sich zu einem guten Teil darauf beschréinken, eine
zuverldssige Dokumentation zusammenzutragen und zu sie-
ben und mit ihrer Hilfe Konferenzen vorzubereiten. Wir
haben jetzt ein Stadium erreicht, in dem direkte Aktionen
moglich sind.

XI

Kehren wir zu den Problemen zuriick, die unmittelbar mit
der Arbeit unserer Organisationen zu tun haben. Wer den
Gang der Ereignisse aus der Nihe verfolgt - als ,handeln-
der Beobachter”, wie man in Amerika sagt —, kann aufgrund
der tatséichlichen Lage bestéitigen, daB ein bedeutsamer Fort-
schritt erzielt worden ist. In diesem Zusammenhang mdchte
ich auf eine Stelle in einer Rede hinweisen, die der damalige
Generalsekretdr der Vereinten Nationen am 1. Mai 1960 in
Chicago gehalten hat’. Hammarskjold sagt, man sei weit
davon entfernt zu glauben, daB alles in der besten der Welten
aufs beste bestellt sei, und fihrt dann fort: ,Die innerhalb
und durch die Vereinten Nationen unternommenen Bemii-
hungen sind ebenso notwendig, wie andere Versuche es
waren. Und die Weiterfiihrung unseres besonderen Experi-
ments mull mit unserer ganzen Fihigkeit, unserer vollen
Energie und unserer ganzen Hingabe verteidigt werden. In
der Tat scheinen unsere bisherigen Anstrengungen schon
neuen festen Boden fiir unsere zukiinftige Arbeit gewonnen
zu haben. Diese Ergebnisse diirften bleibenden Wert haben,
selbst wenn politische Verwicklungen uns eines Tages zwin-
gen sollten, wieder von vorne zu beginnen.“8

Ich habe die Probleme der Koordination skizziert, und es hat
sich gezeigt, um welche enorme Arbeit es sich hierbei han-
delt. Diese ist gerechtfertigt, wenn groBe Aktionen ablaufen.
Wenn es sich aber um eng begrenzte Gebiete handelt - man
denke etwa an die regionalen Biiros des Hohen Kommissars
der Vereinten Nationen fiir Fliichtlinge, deren Aufgabe es ist,
auf moglichst einfache Weise, in Zusammenarbeit mit staat-
lichen und privaten Organisationen, die nicht den Vereinten
Nationen angehoren, Wohnungsprobleme zu lésen -, so ist
zu empfehlen, neue Organisationsformen zu erwdgen, zum
Beispiel eine Art gemischter Gremien, die in ihren Grenzen
groBe Selbstdndigkeit h#tten, die vielleicht leichter zu hand-
haben wiren und die dank eines bescheidenen Apparates be-
friedigendere und schnellere Ergebnisse sicherten.

Ein Beispiel: Die Fortsetzung der technischen Hilfe, die
immer bedeutsamer wird, verlangt neue Verfahrensweisen.
Ein weiteres Problem dringt sich auf - es ist sehr umfas-
send und beginnt allenthalben, die besten Kopfe zu beschidf-
tigen: Welches ist die optimale GréBe einer Organisation fiir
ein befriedigendes Arbeiten? Unter Umfang wird nicht nur
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die Zahl der Mitarbeiter verstanden, ganz im Gegenteil®. Ha-
ben doch schon die kliigsten Beobachter!® aufgrund der Er-
fahrungen im Sekretariat des Vilkerbundes festgestellt, daB
wir offenbar in den Vereinten Nationen noch nicht das beste
System gefunden haben, nach dem eine internationale Orga-
nisation mit Tausenden von Mitarbeitern funktionieren kann.
Wir kennen ja auch im internationalen Leben geniigend Bei-
spiele fiir auBerordentliche Arbeitsleistungen kleinerer Be-
horden, die iiberschaubar geblieben sind.

Hammarskjold hat in der erwihnten groBen Rede auf die all-
gemeine Tendenz hingewiesen, fiir jedes neue Arbeitsgebiet
eine neue internationale Organisation zu griinden. Das para-
doxe Ergebnis ist, daB die internationale Arbeit an Leistungs-
fihigkeit einbiit, was sie an Umfang gewinnt. Hammarskjold
hat diesen Vorgang mit einem Baum verglicken, der durch ein
Zuviel an Asten schwicher wird. Andererseits aber hat er
auch vor der umgekehrten Tendenz gewarnt, nidmlich zuviele
nicht zusammenpassende Tétigkeiten in einer Organisations-
form zu vereinigen. Es ist also notwendig, den Mittelweg zwi-
schen zwei Ubeln zu finden.

In diesem Zusammenhang ist noch ein anderer interessanter
Gedanke zu erwidgen. Wir haben gesehen, welche Rolle die
internationalen Vereinigungen gespielt haben und noch spie-
len und dafl einige von ihnen unabhingig von den Vereinten
Nationen geblieben sind. Es diirfte interessant sein, ihre Ar-
beitsweise und die der Vereinten Nationen zu vergleichen. So
haben diese Vereinigungen zum Beispiel im Gegensatz zu den
Vereinten Nationen eng begrenzte Tagesordnungen, die zu-
dem politische Themen von vornherein ausschliefen. Oder
Vergleiche mehr technischer Art wie die Rolle des Sekreta-
riats in einer internationalen Vereinigung im Vergleich zu der
des Sekretariats der Vereinten Nationen und der Einflufl der
Sekretariate auf die Satzung. Und last but not least der Ver-
gleich der Verwaltungskosten, den die Mitgliedstaaten auf-
bringen miissen. Es wire lehrreich zu wissen, welche Ant-
worten etwa die Delegierten der Mitgliedstaaten und die
Diplomaten auf all diese Fragen haben, und ob und an wel-
chen Punkten ihnen Reformen angebracht erscheinen wiirden.
Im internationalen Leben titig zu sein bedeutet gewisser-
maBen, an der Peripherie der menschlichen Gesellschaft zu
wirken, und da diese sich stindig weiterentwickelt, immer an
der Grenze zum Unbekannten. Andererseits muB3 man billi-
gerweise feststellen, da unsere Probleme selten auf grund-
sdtzlich neuen Tatsachen fuflen. Neu ist aber fast immer die
Anwendung wvon Prizedenzfillen und anderswo gemachten
Erfahrungen auf neue Situationen.
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