Generalsekretare im Wandel

Jost Delbriick

Das Amt des UN-Generalsekretirs und das General-
sekretariat sind in der Vergangenheit wiederholt Ge-
genstand wissenschaftlicher Untersuchungen gewe-
sen: sei es in Monografien, sei es in Beitragen in Char-
ta-Kommentaren und Handbtichern. Mit seinem als
Dissertation an der juristischen Fakultit der Techni-
schen Universitit Dresden eingereichten Buch tiber
den >Wandel der Funktionen des UN-Generalsekre-
tars< geht Jan Conrady einen anderen Weg. Obwohl
er darauf hinweist, dass das Amt des Generalsekretirs
von der Personlichkeit des jeweiligen Inhabers ge-
prigt wird, steht »im Vordergrund der Untersuchung
... stets das Amt als solches und weniger die jeweili-
gen Amtsinhaber« (S. 20). Dieser plausible For-
schungsansatz erlaubt dem Autor zweierlei: Erstens
kann er so den offensichtlichen Wandel der Funk-
tionen des Generalsekretirs in den weiteren Kon-
text des sich seit Griindung der UN tiefgreifenden
Wandels der politischen Umwelt stellen; zweitens
wird ihm ermoglicht, die damit eng zusammenhan-
genden Verdnderungen im Verhiltnis der Hauptor-
gane der Organisation zueinander herauszuarbeiten.
Dies gilt insbesondere fiir die verschiedenen Ansitze
zur Reform der UN, die zum Teil erheblichen Ein-
fluss auf das Amt des Generalsekretirs hatten.

Die Arbeit ist in sechs Teile gegliedert: der knap-
pen Einleitung (A.) folgt eine Darstellung der wesent-
lichen, vor allem historischen Grundlagen des Am-
tes (B.). Danach werden ausfiihrlich seine Aufgaben
und ihre rechtlichen Grundlagen behandelt. Dazu zah-
len: Personalverwaltung, Reprisentation, intra-insti-
tutionelle Koordinations- und Berichtstitigkeit, Auf-
gaben im Bereich der Finanzverwaltung, inter-insti-
tutionelle Koordinierung, Depositartitigkeit, opera-
tive Aufgaben und das Initiativrecht (C.) Im folgen-
den Teil untersucht Conrady, wie sich das Amtsver-
stindnis der Generalsekretire gewandelt hat. Dabei
wird tiberzeugend dargelegt, wie die Generalsekretdre
»zunehmend (selbst-) bewusster ihr politisches Man-
dat angenommen und somit zu einer dynamischen
Weiterentwicklung des Amtes beigetragen haben«
(D.). Im umfangreichen Teil E. werden dann einge-
hend die Auswirkungen des Reformprozesses der
Vereinten Nationen auf die Funktionen des Gene-
ralsekretdrs analysiert. Den Abschluss bildet Teil F.,
in dem der Autor die Implikationen des Funktionen-
wandels des Generalsekretirs aufzeigt. Auf zwei
Schwerpunkte der insgesamt dufSerst griindlich re-
cherchierten Arbeit soll im Folgenden niher einge-
gangen werden: zum einen auf den Wandel des Amts-
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verstandnisses, den der Autor anhand einer sorgflti-
gen Auswertung der von den Generalsekretiren vor-
gelegten Jahresberichte vornimmt, und zum andern
auf die Auswirkungen des Reformprozesses der Ver-
einten Nationen auf die Funktionen des Generalse-
kretars.

Der Autor kann fiir seine Untersuchung des Wan-
dels des Amtsverstindnisses auf die Jahresberichte
der ersten sieben Generalsekretire (Trygve Lie bis
Kofi Annan) zuriickgreifen. Er beschrankt sich auf
wenige personliche Daten sowie Angaben zum beruf-
lichen Werdegang der Generalsekretire, um dann ih-
re Sicht der Rolle der Vereinten Nationen, ihr Amts-
verstandnis und das Verhaltnis zwischen adminis-
trativen und politischen Funktionen zu umreifSen. Je-
de Einzeluntersuchung schliefst mit einer kritischen
Wiirdigung. Diese etwas schematische Darstellungs-
weise hat den Vorzug, dass der Leser nicht nur ohne
Muhe die Positionen und personlichen Pragungen
der Generalsekretare vergleichen, sondern zugleich
auch den Wandel der Funktionen des Amtes tiber den
Zeitraum von 1945 bis 2006 erfassen kann.

Als Fazit dieser Untersuchung hebt der Autor vier
Punkte hervor:

1. Die Generalsekretire »stellen die Organisation
als ein Instrument der Mitgliedstaaten dar, das einer-
seits in der Charta eine vom politischen Interesse der
Staaten unabhdngige Rechtsgrundlage besitzt, dessen
Wirksamkeit andererseits jedoch vom politischen
Willen der Mitgliedstaaten abhangt, von diesem In-
strument Gebrauch zu machen« (S.149f., Hervor-
hebung durch Rezensenten).

2. Wihrend in den ersten Jahren nach der Griin-
dung der Organisation die von den damaligen Gene-
ralsekretdren fiir die Wirksamkeit der Organisation
fir dringend erforderlich gehaltene Universalitdt der
Mitgliedschaft im Vordergrund stand, so bezieht sich
der Begriff der Universalitit nach Erreichen dieses
Zieles auf die von den Vereinten Nationen zu be-
handelnden Themen. Damit erhielt die Arbeit der Or-
ganisation eine Dynamik, die zu einer kontinuierli-
chen Erweiterung ihres Aufgabenspektrums fiihrte
und zugleich die Interdependenz der verschiedenen
Arbeitsbereiche verdeutlichte.

3. Die Jahresberichte verdeutlichen den Wandel
der Funktionen des Amtes dufSerlich dadurch, dass
sie — urspriinglich als Tatigkeitsberichte konzipiert —
in zunehmenden Maf3e zur Vorstellung des Arbeits-
programms der jeweiligen Generalsekretdre umge-
staltet wurden. Die Jahresberichte der neuen Art wur-
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den so zu einem Instrument der Generalsekretire,
zum Beispiel die Generalversammlung mit drangen-
den Problemen zu befassen. Diese Entwicklung un-
terstreicht die politische Aufwertung des Amtes, die
nicht zuletzt auch institutionell in der Schaffung des
Amtes eines Stellvertretenden Generalsekretirs im
Jahr 1998 zum Ausdruck kommt.

4. Nach dem Ende des Kalten Krieges gewann der
Sicherheitsrat an Handlungsfihigkeit, wodurch dann
auch die politischen Funktionen der Generalsekre-
tire erweitert wurden.

Die Geschichte der Vereinten Nationen ist zu-
gleich auch die Geschichte ihrer Reform beziehungs-
weise Reformversuche. Wie sich diese Reformen auf
die Funktionen des Generalsekretirs ausgewirkt ha-
ben, stellt der Autor in der zweiten Hilfte seines Bu-
ches dar. Zunichst erlautert Conrady, was er unter
>Reform« versteht, um dann eine Typologisierung der
Reformvorschlige vorzunehmen. Er unterscheidet
drei Ebenen: 1. Mafsnahmen zur Effizienzsteigerung,
2. Strukturreformen und 3. MafSnahmen zur Totalre-
vision. Auf dieser Grundlage untersucht der Autor
die vier bisherigen Reformphasen. Auch hier hat das
schematische Vorgehen den Vorteil, dass nicht nur
die Fortschritte, sondern auch die gescheiterten An-
satze in den Reformphasen transparent werden. Zu-
dem haben an bestimmten Ansitzen interessierte Le-
ser raschen Zugang zu den fiir sie relevanten Fakten.
Die ausfiihrlichen Untersuchungen der Reformberei-
che konnen hier nicht im Detail nachgezeichnet wer-
den. Im Ergebnis kommt Conrady zu tiberzeugenden
Schlussfolgerungen. So sei der Wandel der Funktio-
nen des Amtes nicht nur durch die von den Inhabern
verfolgte Ausweitung ihrer politischen Rolle aus-
gelost, sondern auch vom Reformprozess beeinflusst
worden. Ebenso uiberzeugend zeigt der Autor, dass
dieser Wandel keineswegs nur zu einer Starkung des
Amtes der Generalsekretdre gefithrt hat. Vielmehr
haben Verianderungen im Verhiltnis der UN-Haupt-
organe zueinander zu Kompetenzbeschrankungen
des Generalsekretars beigetragen — etwa durch die
gestiegene Einflussnahme der Generalversammlung
auf die Personalpolitik.

Abschlieflend erortert Conrady mit der Ausii-
bung des so genannten Initiativrechts des General-
sekretirs verbundene Probleme, etwa die Beschaf-
fung der notwendigen Informationen fiir eine ver-
antwortliche Ausiibung des Initiativrechts. Bemer-
kenswert ist auch sein Plidoyer, dem Generalsekre-
tar das Recht einzurdumen, Rechtsgutachten beim
Internationalen Gerichtshof einzuholen. Ein solcher
Schritt wirde »dem Wandel seiner Funktionen hin
zu einem verstdrkt politischen Amt Rechnung tra-
gen«. (S.282)

Insgesamt kann festgehalten werden, dass dem
Autor eine Untersuchung gelungen ist, die sowohl
fiir Volkerrechtler als auch fiir Politikwissenschaft-
ler von besonderem Interesse sein diirfte.
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Seit dem Jahr 19109 tritt die Internationale Arbeits-
organisation (International Labour Organization —
ILO) fiir soziale Gerechtigkeit ein. Die Organisation,
der 1969 der Friedensnobelpreis verliechen wurde, er-
lebte und uberlebte einiges: das Scheitern des Vol-
kerbunds, mit dem sie assoziiert war, den Kalten
Krieg, Weltwirtschaftskrisen, Schwankungen in der
Mitgliedschaft durch den Beitritt ehemaliger Kolo-
nien und den Austritt etlicher Mitgliedstaaten (unter
anderem Deutschland 1933-1951, Siidafrika 1966—
1994, USA 1977-1980), Veranderungen im Arbeits-
markt (von der Industrialisierung bis zum Wachstum
des informellen Sektors) und damit einhergehend Ver-
anderungen in ihren Mitgliedsgruppen (vor allem bei
den Gewerkschaften). Der jeweilige 6konomische und
politische Kontext prigte die Aktivitaten der Orga-
nisation. Seit der Verabschiedung des ersten ILO-
Ubereinkommens, das 1919 die wochentliche Ar-
beitszeit fur Industriearbeiter auf 48 Stunden befris-
tete, hat die ILO ihre Standardsetzung angepasst und
ihr Instrumentarium der Zusammenarbeit mit den
Mitgliedern erweitert und verfeinert.

Aus Anlass des 90. Jahrestags der Internationa-
len Arbeitsorganisation ist nun der Band >The ILO
and the Quest for Social Justice 1919-2009« er-
schienen. Von vier Autoren verfasst, bietet er in
sechs Kapiteln einen Uberblick iiber die zentralen
Themen, Ziele und Errungenschaften der UN-Or-
ganisation. Lesenswert ist dieses Buch vor allem,
weil es beschreibt, wie sich die ILO in den vergan-
genen 90 Jahren entwickelte und warum und wie
sie sich bestimmten Themen annahm. Wie die Au-
toren im Vorwort schreiben, handelt es sich dabei
weniger um eine umfassende Geschichte der ILO
als vielmehr um eine Geschichte uiber die ILO, die
von den personlichen Erfahrungen und Ansichten,
aber auch von den unterschiedlichen disziplindren
Blickwinkeln der Verfasser gepragt ist: »We tell a
story« (S. xiii). Die Okonomen Garry Rodgers und
Eddy Lee und der Rechtswissenschaftler Lee Swep-
ston haben jahrzehntelang in fihrenden Positionen
in der ILO gearbeitet. Die Historikerin Jasmien van
Daele promovierte tiber die frithe Geschichte der
Organisation, bevor sie das Team komplettierte.
Eine umfassende Darstellung aller Tatigkeiten und
Themen der ILO darf man nicht erwarten, wohl aber
Fakten und Zuschreibungen, die — wie es der ILO-
Generaldirektor in seinem Geleitwort ausdriickt —
es ermoglichen, dem Wesen der Organisation nahe-
zukommen (S. xi).
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Neben dem personlichen Erfahrungsschatz und
Organisationswissen der Autoren fuft die Darstel-
lung auf der Auswertung fritherer Geschichtsschrei-
bungen, Memoiren, der einschligigen Sekundarlite-
ratur und vieler Dokumente. Auf dieser Grundlage
zeichnen die Autoren ein ausgewogenes Bild der Or-
ganisation, das Erfolge und Misserfolge, Stirken
und Schwichen gleichermafsen benennt und vor al-
lem lehrreiche Einblicke in das Zustandekommen
und den Wandel von Leitbildern, Ubereinkommen
und Programmen ermoglicht.

Das Buch ist nach Kernthemen der ILO geordnet.
Dabei folgt jedes Kapitel einem eigenen Aufbau; eine
strukturierende, konkrete Fragestellung findet sich
nur in manchen Kapiteln, und diese wird nicht kon-
sequent verfolgt. Stattdessen handelt es sich um eine
personliche (nicht immer nachvollziehbare) Auswahl
wichtiger Ereignisse und Phasen der Organisation,
die jedoch meist im internationalen Kontext verortet
und an die Bemithungen einzelner Entscheidungs-
triger riickgekoppelt werden. Die thematische Ord-
nung erschwert den Zugang fur ILO-Unkundige. Sie
wird aber jenen entgegenkommen, die eher an einer
ideengeschichtlichen Abhandlung interessiert sind
als an einer organisationsstrukturellen Darlegung. Im
Anhang finden sich Ausziige aus der Verfassung, ei-
ne chronologische Ubersicht wichtiger Ereignisse und
ausgewahlte Literaturhinweise.

Das einleitende Kapitel betont die Einzigartigkeit
der Organisationsstruktur, also die Dreigliedrigkeit
(tripartism), die besonders weit reichenden Kompe-
tenzen bei der Uberwachung von Normen und die
Herausforderungen durch den politischen, sozialen,
demografischen und 6konomischen Wandel. Wer
sich mit der ILO auskennt, erfihrt nichts Neues, der
Unkundige erfahrt hingegen zu wenig iiber den In-
halt der 188 Ubereinkommen und 199 Empfehlun-
gen, die anderen Instrumente der ILO (technische Zu-
sammenarbeit, Beratungshilfe und Forschungstitig-
keit), die Bedeutung des Vertragsverletzungsverfah-
rens zur Vereinigungsfreiheit fiir die Demokratisie-
rung von Staaten oder die Kompetenzen der drei
ILO-Organe (Internationale Arbeitskonferenz, Ver-
waltungsrat und Internationales Arbeitsamt).

Das zweite Kapitel, hauptsachlich von Swepston
verfasst, nimmt die Verabschiedung der Erklarung
iber grundlegende Ziele und Rechte bei der Arbeit im
Jahr 1998 zum Anlass, um dem Verhiltnis von Ar-
beitsstandards und Menschenrechten auf den Grund
zu gehen. Es stellt die zentralen menschenrechtlichen
Themen in der Arbeit der ILO vor (Vereinigungsfrei-
heit und Tarifvertragsfreiheit, Verbot der Zwangsar-
beit, Verbot der Kinderarbeit, Rechte indigener und
in Stimmen lebender Volker) und behandelt dabei
en passant die langjihrige Auseinandersetzung mit
Mitgliedstaaten (etwa Myanmar) ebenso wie die
Entwicklung der Ubereinkommen zum Mindestal-
ter hin zum Ubereinkommen gegen die schlimms-
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ten Formen der Kinderarbeit und das Flaggschiff der
technischen Zusammenarbeit, das Programm zur
Bekampfung der Kinderarbeit.

Das dritte Kapitel zum Thema Arbeitsbedingun-
gen (Hauptautor Rodgers) beleuchtet die grundlegen-
den Verinderungen, die es im letzten Jahrhundert in
den Einstellungen und der Politik der Mitglieder und
der ILO gab. Zudem verschafft es einen Uberblick
iiber die Wirkung von ILO-Ubereinkommen zur Ar-
beitszeit, zu Sicherheit und Gesundheitsschutz am
Arbeitsplatz sowie zum Mindestlohn auf die Geset-
zeslage und Praxis in Mitgliedstaaten.

Das vierte Kapitel (Federfuhrung van Daele) un-
tersucht die Haltung der ILO zu sozialen Sicherungs-
systemen sowie ihre Rolle und ihren Einfluss bei der
weltweiten Entwicklung entsprechender Systeme. Da-
bei erlautert die Autorin, warum die ILO in der Zwi-
schenkriegszeit das deutsche Modell einer Sozialver-
sicherung propagierte, warum sie im Ubereinkommen
102 von 1952 gegen den Widerstand der Arbeitge-
bervertreter einen flexiblen Mindeststandard fest-
schrieb und warum sie eher tiber die Beratungstatig-
keit und die technische Zusammenarbeit als tiber
die Standardsetzung Einfluss nahm.

Lee blickt als Hauptautor des fiinften Kapitels auf
die 90-jahrige Tatigkeit der ILO im Bereich Beschaf-
tigung und Armutsbekampfung zuriick, darunter das
ambitionierte Weltbeschaftigungsprogramm (seit
1969), welches in den siebziger Jahren zur mafSgebli-
chen Quelle fiir Expertise tiber Beschiftigungsfragen
in Entwicklungslindern wurde. Dabei fragt Lee, in-
wiefern die Titigkeiten der ILO angemessene Ant-
worten auf die jeweiligen Probleme der Zeit boten.
Kritisch beleuchtet er die fehlende Positionierung
des Programms zu den Strukturanpassungsprogram-
men der achtziger Jahre und verdeutlicht, wie Bud-
getaufteilungen, die interne Struktur der ILO und die
Befugnisse ihrer Mitarbeiter die Kompetenz des Pro-
gramms beschnitten.

Das sechste und letzte Kapitel widmet sich der jin-
geren ILO-Agenda der menschenwiirdigen Arbeit als
Beitrag zu einer fairen Globalisierung, die seit der
Wahl Juan Somavias im Jahr 1998 zum Generaldi-
rektor den zentralen Bezugsrahmen der ILO-Akti-
vitdten bildet.

Zweifelsohne ist dieses Buch ein Gewinn fiir die
>ILO community<, also die Delegierten der Konfe-
renz und die nationalen und lokalen Organisationen,
welche sie reprasentieren, die Mitarbeiter im Inter-
nationalen Arbeitsamt und schliefSlich all jene, die
mit Fragen der Arbeit und sozialen Gerechtigkeit be-
fasst sind. Studierende, die einen wohlgeordneten
Uberblick iiber die Struktur und Geschichte der Or-
ganisation wiinschen, werden hier eher nicht fundig.
Doch auch all jenen jenseits der >ILO communitys,
die sich dafiir interessieren, wie internationale Orga-
nisationen funktionieren und wie sie auf Verdnde-
rungen (nicht) reagieren, sei die Lektiire empfohlen.
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