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1. EINLEITUNG: HALBZEIT IM UN-SICHERHEITSRAT
Ben Christian/Melanie Coni-Zimmer'

Seit Anfang 2019 ist Deutschland fiir zwei Jahre gewahltes Mitglied im UN-Sicherheitsrat. Die Rah-
menbedingungen sind schwierig: Die Zahl staatlicher und nichtstaatlicher Gewaltkonflikte ist auf ei-
nem historisch hohen Niveau. Gleichzeitig machen Auseinandersetzungen mit und zwischen den
GroRmachten den Sicherheitsrat in zentralen Fragen handlungsunfahig. Trotzdem hat sich Deutsch-
land ambitionierte Ziele gesetzt. Wie ist das deutsche Engagement in New York im ersten Jahr der
Mitgliedschaft im Sicherheitsrat zu bewerten? In diesem HSFK-Report ziehen die Autor.innen eine
Halbzeitbilanz der deutschen Mitgliedschaft und formulieren Empfehlungen fiir das Jahr 2020.

1.1 WELTPOLITISCHE RAHMENBEDINGUNGEN: VIELE KRISEN, WENIG KONSENS

Seit Anfang 2019 ist die Bundesrepublik Deutschland zum sechsten Mal als gewahltes Mitglied im
UN-Sicherheitsrat vertreten. Damit ist Deutschland nach 2011/2012 erneut fiir zwei Jahre im einzigen
multilateralen Gremium reprasentiert, das volkerrechtlich verbindliche Entscheidungen treffen kann.
Deutschland bemiiht sich in regelmaBigen Abstanden darum, als nichtstandiges Mitglied in den Si-
cherheitsrat gewéhlt zu werden.? Dieser Anspruch entspricht Deutschlands Status als viertgrofiter
Beitragszahler fiir die Vereinten Nationen, aber auch der Idee, zunehmend globale Verantwortung
tibernehmen zu wollen.®

Die aktuelle Mitgliedschaft Deutschlands féllt in eine Zeit, in der der Sicherheitsrat mit zahlreichen
Herausforderungen konfrontiert ist. Mit Blick auf seine zentrale Aufgabe — die Wahrung von Frieden
und Sicherheit in der Welt — ist vor allem auf die Vielzahl an akuten Kriegen und Gewaltkonflikten zu
verweisen. Wahrend sich das weltweite Konfliktgeschehen in den 1990er Jahren zunachst entspann-
te, kam es insbesondere in der letzten Dekade zu einem deutlichen Wiederanstieg. Im Jahr 2018 wa-
ren weltweit 37 Staaten von Gewaltkonflikten betroffen. Dies bedeutet zwar, dass die Anzahl der von
Gewaltkonflikten betroffenen Staaten seit 2016 wieder leicht riicklaufig ist, jedoch liegt sowohl die

1  Wir danken Janna Chalmovsky fiir die exzellente Unterstiitzung bei Recherchen und beim Editieren dieses Reports.
Unser herzlicher Dank geht dariiber hinaus an Susanne Schmidt und Karin Hammer fiir die Gestaltung des Layouts
und die umsichtige Endredaktion dieses ,Sammelreports”.

2 Die nichtstandigen Mitglieder des Sicherheitsrats werden fiir jeweils zwei Jahre durch die UN-Generalversammlung
gewahlt. Zwei dieser zehn Sitze werden aus der Gruppe der Westeurop&ischen und anderen Staaten (WEOG) besetzt,
zu der die Bundesrepublik gehort. Im Juni 2018 stellten sich Deutschland und Belgien fiir eine Mitgliedschaft im
Sicherheitsrat in den Jahren 2019/2020 zur Wahl, Israel hatte seine Kandidatur kurz vor der Wahl zuriickgezogen.
Nichtstandige Mitglieder des Rats kdnnen sich nicht direkt zur Wiederwahl stellen.

3 In der Debatte liber die Reform der Zusammensetzung des Sicherheitsrats fordert Deutschland als Teil der G4-
Gruppe (zusammen mit Brasilien, Japan und Indien) eine Erweiterung des Rats um sechs sténdige Sitze (sowie vier
nichtstandige Sitze) und in diesem Rahmen auch einen eigenen sténdigen Sitz. Substanzielle Fortschritte in dieser
Diskussion sind allerdings seit Jahren nicht zu verzeichnen und in der aktuellen weltpolitischen Situation auch nicht
zu erwarten (Bethke et al. 2019: 117ff). Wahrend der aktuellen Mitgliedschaft Deutschlands im Sicherheitsrat spielt
die Forderung nach einem eigenen stéandigen Sitz daher - sinnvollerweise - keine gro3e Rolle.



Zahl staatlicher und nichtstaatlicher Konflikte als auch die Zahl der Gewaltopfer im Vergleich mit den
frihen 2000er Jahren auf einem historisch hohen Niveau (Wolff et al. 2020: 11).

Gleichzeitig wird konstatiert, dass sich die Vereinten Nationen und insbesondere der Sicherheits-
rat (wieder einmal) in einer Krise befinden. Krisennarrative (iber den UN-Sicherheitsrat beziehen sich
vor allem auf den Umstand, dass Konflikte zwischen den GroBméchten (China, Russland und USA)
sowie zwischen diesen GroBmachten und den gewahlten Mitgliedern des Sicherheitsrats zunehmen
bzw. vermehrt zu Tage treten (von Einsiedel/Malone 2018, International Crisis Group 2019a). Dies
flihrt dazu, dass der Sicherheitsrat in zentralen Krisen von Syrien {iber die Ukraine bis hin zu Myanmar
und Venezuela haufig handlungsunfahig ist (vgl. dazu die Beitrdge von Gregor P. Hofmann). Im Falle
des Syrien-Konflikts haben etwa China und Russland seit 2011 bereits 14-mal zur Abstimmung ge-
stellte Resolutionen durch Vetos blockiert oder gar die Befassung mit Berichten aus dem UN-System
verhindert. Spannungen zwischen China und den westlichen Staaten traten zuletzt auch in anderen
Zusammenhangen zunehmend deutlich zutage. Neben Russland und China ist dariiber hinaus die
Politik der USA unter Prasident Trump eine Herausforderung fiir die Handlungsféhigkeit des Rats und
fiihrt zu Konflikten zwischen den westlichen Staaten (International Crisis Group 2019a).

1.2 EINFLUSSMOGLICHKEITEN NICHTSTANDIGER MITGLIEDER

Im Gegensatz zu Trumps ,America First“-Strategie hat die deutsche Bundesregierung im Zuge ihrer
UN-Sicherheitsratsmitgliedschaft die Starkung der regelbasierten internationalen Ordnung sowie des
Multilateralismus als ihr zentrales Vorhaben beworben. Die Einflussmdglichkeiten der zehn gewahl-
ten Mitglieder (E10) im UN-Sicherheitsrat sollten aber nicht (iberschétzt werden. Sie sind begrenzt
und das liegt nicht nur am offensichtlichen Statusunterschied zwischen den gewahlten und den per-
manenten Mitgliedern mit Vetorecht. Auch bestimmte Arbeitsweisen, wie etwa das Penholder-Sys-
tem, tragen dazu bei (Keating 2016, Security Council Report 2018). Danach gibt es jeweils Staaten, die
fiir die Verhandlungen zu bestimmten Konflikten oder Themen sowie insbesondere fiir das Entwerfen
der Resolutionen federfiihrend zusténdig sind. Dieses System wird von den sténdigen Mitgliedern —
und hier vor allem den P3 (Frankreich, GroBbritannien und USA) — dominiert und verleiht diesen einen
grofRen Einfluss. Dass Deutschland aktuell in vier Féallen als Ko-Penholder aktiv ist, ist keine Selbstver-
standlichkeit und kann durchaus als Achtungserfolg fiir die deutsche AuRenpolitik verbucht werden.*

Obwohl den E10 generell eher begrenzte Einflussmoglichkeiten zugesprochen werden, sollten
diese gleichzeitig auch nicht unterschatzt werden. Eine mogliche Einflussnahme ist dabei sowohl da-
von abhéangig, welche diplomatischen Kapazitdten und Kompetenzen die jeweiligen nichtstandigen
Mitglieder einbringen, als auch von den Kontextbedingungen, wie etwa Gelegenheitsfenster, die sich
fur die Bearbeitung bestimmter Themen oder Konflikte ergeben (Farrall et al. 2019). Eine wichtige
Méglichkeit, um eigene Themen voranzubringen, ist die monatlich rotierende Prasidentschaft des
UN-Sicherheitsrats. Deutschland hat diese mit Frankreich gemeinsam genutzt, um wahrend der soge-
nannten Jumelage (vgl. hierzu den Beitrag von Nicole Deitelhoff und Thilo Marauhn) eigene Schwer-

4 Eine Liste der aktuellen Verantwortlichkeiten findet sich auf der Website von Security Council Report (2019a).
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punktthemen auf die Agenda zu setzen und voranzubringen. Das Ringen um die von Deutschland
eingebrachte Resolution 2467 (2019) zur Starkung der Agenda ,Women, Peace and Security” (WPS)
und deren kontroverse Einschatzung erreichte eine hohe 6ffentliche Aufmerksamkeit (vgl. hierzu den
Beitrag von Simone Wisotzki) — das deutsche Engagement war jedoch weitaus vielfaltiger.

1.3 ENGAGEMENT ZWISCHEN KONFLIKTBEARBEITUNG UND THEMATISCHEN DEBATTEN

Die Hauptaufgabe des Sicherheitsrats ist laut UN-Charta die Wahrung von Frieden und internationa-
ler Sicherheit. Die Agenda des UN-Sicherheitsrats wird dementsprechend durch die Beschaftigung
mit internationalen und innerstaatlichen Konflikten bestimmt. Ein Hauptinstrument zur Bearbeitung
der Konflikte sind die UN-Friedensmissionen, fiir deren Budget Deutschland viertgrofter Beitrags-
zahler ist. An der vermeintlichen Handlungsunfahigkeit bei der Bearbeitung akuter Gewaltkonflikte
entziindet sich auch ein GroBteil der Kritik am UN-Sicherheitsrat (vgl. dazu den Beitrag von Gregor P.
Hofmann).® Gleichzeitig sollte aber nicht vergessen werden, dass die Vereinten Nationen aktuell mit
13 Friedensmissionen und mehr als 110.000 Peacekeeper.innen in Konfliktgebieten aktiv sind. Durch
das Penholder-System haben die standigen Mitglieder des Sicherheitsrats bei Entscheidungen zu
einzelnen Landersituationen einen starken Einfluss, aber auch fiir die deutsche Mitgliedschaft bieten
sich hier verschiedene Mdoglichkeiten, eigene Akzente zu setzen, wie etwa aktuell in Bezug auf die
Situation im Sudan (Gowan 2019a).

Jenseits der Bearbeitung von Gewaltkonflikten ist der UN-Sicherheitsrat aber auch ein wichtiger
Normgeber in der internationalen Politik geworden (Bethke et al. 2019: 128-131). Hier sind nichtstén-
dige Mitglieder des Sicherheitsrats in besonderem Male aktiv und engagieren sich insbesondere
wahrend der rotierenden Prasidentschaften fiir bestimmte thematische Schwerpunkte. Die Agenda
JFrauen, Frieden und Sicherheit”, der Schutz humanitarer Hilfeleistender, der Klimawandel oder die
nukleare Abriistung — Deutschland hat bereits wahrend seiner Kandidatur mehrere Schwerpunktthe-
men ins Zentrum der eigenen Mitgliedschaft gerlickt. Wahrend dies aus der Perspektive deutscher
AuBenpolitik allesamt wichtige Themen sind, stellt sich dennoch einerseits die Frage, in welchem
Umfang sich Deutschland in solchen thematischen Debatten engagieren sollte und andererseits, ob
der UN-Sicherheitsrat der richtige Ort ist, um diese Themen zu adressieren. Dies beriihrt eine schon
langer andauernde Debatte (iber die zu beobachtende, sukzessive Ausweitung der Kompetenzen und
Agenda des Sicherheitsrats. Dieser Trend lasst sich seit den 1990er Jahren beobachten, als men-
schenrechtliche und humanitare Argumentationen eine zunehmend gewichtigere Rolle spielten, um
Interventionen in insbesondere innerstaatliche Konflikte zu begriinden (Booth Walling 2015). Vor al-
lem nichtsténdige Mitglieder des Sicherheitsrats haben es seitdem libernommen, ,weiche” Themen
auf die Agenda des Sicherheitsrats zu bringen. Dies wird von Staaten wie China und Russland, die

5 Wahrend der Rat sich insbesondere mit der Bearbeitung akuter Krisen beschéftigt, bleibt ein Engagement in der Kri-
senpravention weiterhin schwierig und umstritten (vgl. Bethke et al. 2019: 126; von Einsiedel et al. 2016: 843). Auch
der Prozess der Friedenskonsolidierung (Peacebuilding) wird oft wenig systematisch mitgedacht. Hier gab es in den
letzten Jahren wichtige Bemiihungen, die Arbeit des Sicherheitsrats und der Peacebuilding Commission zu verzah-
nen (Security Council Report 2017). Im Jahr 2020 ist Deutschland weiterhin in beiden Gremien vertreten und sollte
diese Bemiihungen, womadglich, weiter vorantreiben.



sich auf die Prinzipien der staatlichen Souveranitat und Nichteinmischung in innere Angelegenheiten
berufen, abgelehnt bzw. zumindest kritisch beobachtet (vgl. von Einsiedel et al. 2016: 833, 843).

Zweifelsohne konnten jedoch durch diese Bemiihungen im Sicherheitsrat — trotz der Zuriickhal-
tung von Russland und China - in einigen Politikfeldern groRe und zum Teil auch sehr konkrete Fort-
schritte erreicht werden. Ein Beispiel hierfiir ist etwa die Agenda ,Frauen, Frieden und Sicherheit”
(vgl. den Beitrag von Simone Wisotzki). Um jedoch zu vermeiden, dass sich der Sicherheitsrat (auch
aufgrund der Blockade bei der Bearbeitung zentraler Gewaltkonflikte) zu einem Gremium entwickelt,
das nur noch ,cheap talk” und Symbolpolitik produziert, miissen besonders die ,weichen“ Themen
mit konkreten Krisen und Konflikten verkniipft werden (vgl. hierzu den Beitrag von Stefan Kroll). Wo
eine solche Verkniipfung von abstrakten Querschnittsthemen mit konkreten Initiativen zur Konflikt-
bearbeitung gelingt, kann der Sicherheitsrat als méchtige Arena genutzt werden.

1.4 HALBZEITBILANZ: KONFLIKTE, THEMEN UND DIPLOMATISCHE INSTRUMENTE

Statt ein eher allgemeines und deshalb unvermeidlich oberflachliches Fazit des deutschen Engage-
ments im UN-Sicherheitsrat zu ziehen, will der vorliegende HSFK-Report gezielt auf unterschiedliche
Konflikte und Themenfelder eingehen, die im letzten Jahr auf der Agenda standen, um so konkrete
und spezifische Handlungsempfehlungen fiir das zweite Jahr zu formulieren.

Die einzelnen Beitrdge in diesem Report sind in drei Blocke gegliedert. Der erste Abschnitt setzt
sich mit der Rolle des UN-Sicherheitsrats bei der Bearbeitung akuter Krisen und Konflikte auseinan-
der. Gregor Hofmann gibt zunéchst einen Uberblick iiber die durch den Sicherheitsrat (nicht) behan-
delten Krisen im letzten Jahr. Angesichts der Selektivitdat des Sicherheitsrats und der anhaltenden
Blockaden durch standige Mitglieder zieht er eine erniichternde Bilanz und pladiert dafir, die Bearbei-
tung jener Krisen voranzutreiben, die nur in geringem Male von widerspriichlichen GroBmachtinter-
essen tangiert sind, wie etwa im Sudan und in Afghanistan. In den folgenden Beitrdgen stehen zwei
konkrete Konflikte im Zentrum: Alisa Rieth blickt auf den Konflikt in Mali, wo der derzeit grofRte Aus-
landseinsatz der Bundeswehr stattfindet. Sie analysiert den deutschen Beitrag MINUSMA und fordert
eine sorgfaltige Anpassung des Mandats durch den UN-Sicherheitsrat. Gregor P. Hofmann analysiert
in seinem Beitrag zu Syrien die weitgehende Untétigkeit des UN-Sicherheitsrats angesichts der Blo-
ckadehaltung Russlands und Chinas. Er pladiert dafiir, dass Deutschland sich neben dem Fokus auf
die Bereitstellung humanitarer Hilfe insbesondere fiir die Verfolgung von begangenen Kriegsverbre-
chen und Verbrechen gegen die Menschlichkeit engagieren sollte. AbschlieRend nimmt Julian Junk
die Reformagenda von Generalsekretédr Anténio Guterres in den Blick, der fiir den Bereich Frieden und
Sicherheit u.a. zentrale Veranderungen im UN-Sekretariat und im Feld angestofRen hat. Deutschlands
Engagement sollte hier im zweiten Jahr der Mitgliedschaft deutlich proaktiver werden und darauf zie-
len, die Reformanstrengungen zu unterstiitzen, aber auch Schwachstellen offensiv benennen.

Im zweiten Block finden sich Beitrdge zu den Themen, die Deutschland wéahrend seiner Kandi-
datur als zentrale Schwerpunkte beworben hat: die Agenda ,Frauen, Frieden und Sicherheit”, der
Schutz humanitarer Hilfeleistender, der Klimawandel und die nukleare Abriistung. Mit diesen The-
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men kniipft Deutschland an die vergangene Mitgliedschaft an, setzt aber auch neue Akzente. Bereits
in den Jahren 2011/2012 hatte Deutschland das Thema Klimawandel auf die Agenda gesetzt (Wittig
2011). Eine hervorgehobene Rolle spielte damals auch das Thema ,Kinder in bewaffneten Konflikten®,
das Deutschland aktuell nicht prominent verfolgt, fiir das sich zuletzt aber Belgien als nichtstandi-
ges Mitglied stark engagierte. Besondere Aufmerksamkeit schenkte Deutschland 2019 der Agenda
JFrauen, Frieden und Sicherheit”, die im Jahr 2020 ihren 20. Geburtstag feiern wird. Simone Wisotzki
befasst sich ausfiihrlich mit der von Deutschland eingebrachten WPS-Resolution 2467. Sie benennt
die neuen Schwerpunkte, arbeitet jedoch auch die entscheidenden Leerstellen heraus und pladiert
fiir mehr Engagement bei der lokalen Umsetzung der WPS-Agenda. Charlotte Dany setzt sich kritisch
mit dem von Deutschland und Frankreich initiierten ,Call for Action” zur Starkung der humanitéren
Hilfe auseinander: Zwar ist es wichtig, die politische Aufmerksamkeit auf aktuelle Problemlagen hu-
manitarer Hilfe zu lenken, jedoch stellt Deutschland die humanitéare Hilfe gleichzeitig in den Kontext
internationaler Sicherheitsstrategien und leistet so einer Militarisierung und Versicherheitlichung des
Politikfelds Vorschub. Der Beitrag von Stefan Kroll beschaftigt sich mit Deutschlands Initiative zur
Klimasicherheitspolitik im UN-Sicherheitsrat. Kroll befiirwortet die Idee, das Thema (erneut) trotz
Widerstande standiger Mitglieder auf die Agenda zu setzen, fordert jedoch zugleich, starker anhand
konkreter Konflikte die Gefahren fiir Frieden und Sicherheit aufzuzeigen, die von Klimaveranderungen
ausgehen. Jana Baldus beschliet den zweiten Block mit einer Bewertung des deutschen Sicher-
heitsratsengagements im Bereich der nuklearen Abriistung. Baldus fordert dabei von der Bundesre-
gierung, die riistungspolitische Realitat des Atomwaffenverbotsvertrags anzuerkennen, um als Bri-
ckenbauerin erfolgreich zwischen den verharteten Fronten vermitteln zu kdnnen.

Die Beitrage im dritten und letzten Abschnitt befassen sich mit mdglichen diplomatischen Initia-
tiven und Instrumenten, die Deutschland nutzen kann, um seine selbstgesteckten Ziele zu erreichen.
Melanie Coni-Zimmer und Anton Peez untersuchen das Potential der sogenannten Arria-Formel-Sit-
zungen als Instrument der Krisendiplomatie. Sie pladieren dafiir, dass Deutschland diese Sitzungen
nicht nur vermehrt zu konkreten Krisen und Konflikten initiiert, in denen der Rat blockiert ist, sondern
in diesem Rahmen auch die Kooperation mit Landern und Akteuren des globalen Siidens intensiviert.
AbschlieBend bewerten Nicole Deitelhoff und Thilo Marauhn die bereits angesprochene deutsch-
franzésische Jumelage sowie die von Deutschland (mit-)initiierte ,Allianz fir Multilateralisten”. Sie
kommen zu dem Schluss, dass beide Initiativen wichtige Signale fiir mehr multilaterale Kooperation
aussenden, aber auch durchaus kritisch bewertet werden sollten. Sie sind selbst keine operativen
Instrumente globalen Regierens und miissen mit konkreten Themen und Initiativen gefiillt werden.
Dariiber hinaus kann inhaltliche Uneinigkeit der Partner bei konkreten Themen zu schwachen Kom-
promissen fiihren.

Deutschland hat sich fiir seine Mitgliedschaft im UN-Sicherheitsrat ambitionierte Ziele gesetzt.
Im ersten Jahr ist es Deutschland gelungen, glaubhaft das eigene Commitment zur regelbasierten,
multilateralen Ordnung zu kommunizieren. Unter den aktuellen weltpolitischen Rahmenbedingungen
war dies ein wichtiges Signal, das als solches auch von anderen UN-Mitgliedsstaaten positiv wahr-
genommen wurde (vgl. Gowan 2019a). Angesichts der weltpolitischen Lage und des umfassenden
Problemhaushalts, mit dem sich der Sicherheitsrat konfrontiert sieht, wird das zweite Jahr der Mit-
gliedschaft, in dem die Vereinten Nationen ihren 75. Geburtstag begehen, alles andere als ein Selbst-



laufer. Deutschland sollte durch sein Engagement im Sicherheitsrat nicht nur sein Commitment zum
Multilateralismus und den Vereinten Nationen als zentrale Weltorganisation deutlich machen, son-
dern - dort wo nétig — auch eine kritische bzw. streitbare Position einnehmen und diese 6ffentlich
kommunizieren. Entscheidend wird dariiber hinaus sein, dass es Deutschland im Jahr 2020 gelingt,
die eigenen Bekenntnisse mit Taten zu untermauern. Dies gilt sowohl fiir die Bearbeitung von Krisen
und Konflikten, als auch fiir auf die Agenda gesetzte Themen, die starker mit konkreten Krisen und
Sicherheitsbedrohungen verkniipft werden miissen.

Ben Christian ist wissenschaftlicher Mitarbeiter und Doktorand im Programmbereich ,Internationale
Institutionen” der HSFK.

Dr. Melanie Coni-Zimmer ist wissenschaftliche Mitarbeiterin und Projektleiterin im Programmbereich
JInternationale Institutionen” der HSFK.
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2. DER UMGANG DES SICHERHEITSRATS MIT FRIEDENSBEDROHUNGEN IM
JAHR 2019

Gregor P. Hofmann

Dieser Beitrag blickt auf die Krisenbearbeitung durch den UN-Sicherheitsrat im Jahr 2019: Auf wel-
che Konflikte hat er wie reagiert, welche hat er ignoriert? Die Bilanz ist erniichternd: Rund ein Viertel
der in diesem Jahr als virulent identifizierten Krisensituationen schafften es nicht auf die offizielle
Agenda des Sicherheitsrats. In einem weiteren Viertel hat die Diskussion des Sachverhalts nicht zu
einem substantiellen Ergebnis gefiihrt. Angesichts der anhaltenden Handlungsunfahigkeit des Rats
in diesen Konflikten sollten sich nichtstéandige Mitglieder wie Deutschland weiter darum bemiihen,
zumindest einen informellen Austausch zu suchen sowie die Bearbeitung jener Krisen voranzutrei-
ben, die nur in geringem Malie von widerspriichlichen GroBmachtinteressen tangiert sind, wie etwa
im Sudan und in Afghanistan.

2.1 DAS KRISENGESCHEHEN 2019 UND DIE REAKTIONEN DES UN-SICHERHEITSRATS

Blickt man auf neu aufgetretene, sich verscharfende und anhaltende Krisensituationen im Jahr 2019
hat der UN-Sicherheitsrat kein wirklich konsistentes Handeln an den Tag gelegt (siehe Tabelle 1):® In
rund 44 % der Konflikte (zwolf Falle) verlangerte der Sicherheitsrat existierende Mandate von Frie-
densmissionen oder anderer Malnahmen (z.B. Sanktionen), diese Krisen befinden sich bereits seit
langerem auf der Agenda des Sicherheitsrats.” Knapp ein Viertel (sechs Félle) der virulenten Krisensi-
tuationen wurde vom Sicherheitsrat nicht im Rahmen offizieller Sitzungen diskutiert: Die Menschen-
rechtslage der Uiguren in China (Xinjiang) sowie die in Eritrea, die Krise in der Stralle von Hormus und
die mutmallich iranischen Drohnenangriffe auf Saudi Arabien, die Lage in Mozambique, sowie der
wieder aufgeflammte Kaschmirkonflikt zwischen Indien und Pakistan, der lediglich informell beraten
wurde. In rund einem Fiinftel der Situationen (fiinf Félle) bestand das Handeln des Sicherheitsrats aus
einer Diskussion, ohne dass diese zu einem Ergebnis gefiihrt hatte (Burundi, Kamerun, Myanmar, Uk-
raine und Venezuela). In drei Fallen (11 %) konnte sich der Sicherheitsrat lediglich zu einer Stellungnah-
me durchringen, wobei diese in zwei Féllen nicht die betroffenen Lander Burkina Faso und Nigeria

6  Von einschlédgigen Think Tanks im Laufe des Jahres 2019 identifizierte Krisensituationen wurden abgeglichen mit
der offiziellen Agenda des UN-Sicherheitsrats (United Nations 2019a), um zu priifen, ob sich der Rat mit diesen Kri-
sensituationen befasst hat und welche Ergebnisse daraus hervorgegangen sind (Diskussion, Stellungnahme, Reso-
lution). Die Liste relevanter Krisensituationen wurde aus folgenden Datenquellen zusammengestellt: Die in der Crisis
Watch List der International Crisis Group (International Crisis Group 2019b) zwischen Januar und Mitte Dezember
2019 als ,Risk Alert", ,Unchanged Situation”, oder als ,Deteriorated Situation” eingestuften Krisensituationen wurden
ausgewabhlt. Davon wurden alle zwischenstaatlichen Konflikte sowie alle Falle innerstaatlicher Konflikte in die Liste in
Tabelle 1 aufgenommen, die laut Daten des Armed Conflict Location & Event Data Project im Jahr 2019 die Schwelle
zum bewaffneten Konflikt (> 25 Tote im Kalenderjahr) iberschritten haben (ACLED 2020). Diese Liste wurde durch
weitere Félle aus der Populations at Risk-Liste des Global Centre for the Responsibility to Protect ergéanzt (Global
Centre for the Responsibility to Protect 2019).

7  Hinzukommen weitere sechs Landersituationen, die auf Grund einer niedrigen Konfliktintensitat im Jahr 2019 nicht
in Tabelle 1 enthalten sind, aber auf der Agenda des Sicherheitsrats standen: Bosnien-Herzegowina, Guinea-Bissau,
Haiti, Libanon, West-Sahara/Marokko und Zypern.



Land / Region

Afghanistan

Konflikttyp

internationalisierter
innerstaatl. Konflikt

AKTUELLE KRISEN UND KONFLIKTE

Art der Beschiftigung des Sicherheitsrates mit der
Situation (keine, Diskussion, Stellungnahme, Reso-
lution)

Diskussion der Situation im Land, Resolutionen (S/
RES/2460 (2019) und S/RES/2489 (2019) zur Verlan-
gerung der UNAMA-Mission)

2 Burkina Faso internationalisierter Diskussion zur Lage in der Region (Friedenskonsoli-
innerstaatl. Konflikt dierung in Westafrika, Frieden und Sicherheit in Af-
rika, Briefing zur Sahel Region), Stellungnahme (S/
PRST/2019/7 zu Friedenskonsolidierung in Westafrika)
3 Burundi Gewalt gegen Zivi- Diskussion der Situation im Land und in der Region (Si-
listen tuation in Zentralafrika)
4 China (Xinjiang)  Gewalt gegen Zivi- keine
listen
5  Demokratische innerstaatl. Konflikt Diskussion der Situation im Land und in der Region (Af-
Republik Kongo rika, Zentralafrika, Region der GrofRRen Seen), Stellung-
nahmen (S/PRST/2019/10 zur Situation in der Region
Zentralafrika, S/PRST/2019/6 zum Ebola in DRK), Re-
solutionen (S/RES/2478 (2019) Verlangerung Sanktio-
nen; S/RES/2502 (2019) und S/RES/2463 (2019) Ver-
langerung Mandat MONUSCO-Mission)
6  Eritrea Gewalt gegen Zivi- keine
listen
7  Indien/Pakistan  zwischenstaatlicher keine (lediglich informelle Diskussion)
(Kaschmir) Konflikt
8 Irak internationalisierter Diskussion der Situation im Land, Stellungnahme (S/
innerstaatl. Konflikt PRST/2019/1 Kooperation zw. Irak und Kuwait zur Auf-
arbeitung seit 1990), Resolution (S/RES/2470 (2019)
Verlangerung Mandat UNAMI-Mission)
9 Iran (StraBe von zwischenstaatlich keine (lediglich Diskussion zur Umsetzung des JCPOA)
Hormus)
10 Israel/Paldstina  innerstaatl. Konflikt Diskussion der Situation im Land, Resolutionen (S/
RES/2485 (2019) Verlangerung der UNIFIL-Mission im
Libanon; S/RES/2503 (2019) und S/RES/2477 (2019)
Verlangerung der UNDOF-Mission auf den Golanhohen)
11 Jemen internationalisierter Diskussion der Situation im Land, Stellungnahme (S/
innerstaatl. Konflikt PRST/2019/9), Resolutionen (S/RES/2452 (2019)
Schaffung einer politischen Mission zur Beobachtung
eines Ende 2018 vereinbarten Waffenstillstandes; S/
RES/2481 (2019) Verldngerung dieser Mission; S/
RES/2456 (2019) zur Verlangerung von 2014 verhang-
ten Sanktionen und eines 2015 gegen die Houthi-Rebel-
len verhangten Waffenembargos)
12 Kamerun innerstaatl. Konflikt Diskussion zur Lage in der Region (Situation in Zen-
tralafrika)
13 Kolumbien internationalisierter Diskussion der Situation im Land, Resolution (S/

innerstaatl. Konflikt

RES/2487 (2019) zur Verlangerung der UN Verification
Mission in Kolumbien)
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Land / Region Konflikttyp Art der Beschaftigung des Sicherheitsrates mit der
Situation (keine, Diskussion, Stellungnahme, Reso-
lution)

14 Libyen internationalisierter Diskussion der Lage im Land, Resolutionen (S/
innerstaatl. Konflikt RES/2486 (2019) Verlangerung UNSMIL-Mission, S/
RES/2473 (2019) Verlangerung Waffenembargo)
15  Mali internationalisierter Diskussion der Situation im Land und in der Region
innerstaatl. Konflikt (Friedenskonsolidierung in Westafrika, Frieden und Si-
cherheit in Afrika, Briefing zur Sahel Region), Stellung-
nahmen (S/PRST/2019/7 zu Friedenskonsolidierung in
Westafrika; S/PRST/2019/2 Umsetzung Friedensplan
in Mali), Resolutionen (S/RES/2484 (2019) Verlange-
rung der Sanktionen, S/RES/2480 (2019) Verlangerung
der MINUSMA-Mission)
16 Mozambique innerstaatl. Konflikt keine
17 Myanmar innerstaatl. Konflikt Diskussion der Lage im Land
18  Nigeria internationalisierter Diskussion zur Lage in der Region (Friedenskonsolidie-
innerstaatl. Konflikt rung in Westafrika), Stellungnahme (S/PRST/2019/7 zu
Friedenskonsolidierung in Westafrika)
19 Nordkorea zwischenstaatl. Kon-  Diskussion zum Atomprogramm, Resolution (S/
flikt & Gewalt gegen RES/2464 (2019) zur Umsetzung der Sanktionen)
Zivilisten
20 Saudi Arabien/ zwischenstaatlicher keine (lediglich angesprochen im Rahmen einer Debat-
Iran (Drohnenan-  Konflikt te zu Jemen)
griffe)
21 Somalia internationalisierter Diskussion der Situation im Land und in der Region
innerstaatl. Konflikt (Frieden und Sicherheit in Afrika), Resolutionen (S/
RES/2500 (2019) zur Verlangerung des Anti-Piraterie-
Einsatzes, S/RES/2498 (2019) zu Verldngerung der
Sanktionen, S/RES/2472 (2019) zur Verlangerung des
Mandats der AMISOM-Mission; S/RES/2461 (2019) zur
Verlangerung der UNSOM-Mission)
22 Sudan innerstaatl. und zwi- Diskussion der Lage im Land, Resolutionen (S/
schenstaatlicher RES/2495 (2019) und S/RES/2479 (2019) Verlange-
Konflikt rung UNAMID-Mission in Darfur; S/RES/2492 (2019),
S/RES/2497 (2019), S/RES/2469 (2019) und S/
RES/2465 (2019) Verlangerung UNISFA-Mission fir
Abyei; S/RES/2455 (2019) Verlangerung Expertenpa-
nel zu Sanktionen)
23 Sidsudan innerstaatl. und zwi- Diskussion der Lage im Land, Stellungnahme (S/
schenstaatlicher PRST/2019/11 zum Friedensabkommen), Resolutio-
Konflikt nen (S/RES/2471 (2019) Verlangerung Sanktionen; S/
RES/2459 (2019) Verldngerung UNMISS-Mission)
24 Syrien internationalisierter Diskussion der Situation im Land, Stellungnahme (S/
innerstaatl. Konflikt PRST/2019/12)
25 Ukraine internationalisierter Diskussion der Situation im Land
innerstaatl. Konflikt
26 Venezuela Gewalt gegen. Zivi- Diskussion der Situation im Land

listen
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Land / Region Konflikttyp Art der Beschiftigung des Sicherheitsrates mit der
Situation (keine, Diskussion, Stellungnahme, Reso-
lution)

27 Zentral- innerstaatl. Konflikt Diskussion der Situation im Land, Stellungnahme (S/
afrikanische Re- PRST/2019/10 zur Situation in der Region Zentralafrika;
publik S/PRST/2019/3 zu Bedingungen fiir mdgl. Aufhebung

des Waffenembargos), Resolutionen (S/RES/ 2499
(2019) Verlangerung MINUSCA-Mission; S/RES/2488
(2019) sowie S/RES/2454 (2019) Modifizierung existie-
render Sanktionen)

Tabelle 1: Krisen(friih)warnungen 2019 und Reaktionen des UN-Sicherheitsrats.
(Stand: 31. Dezember 2019)

an sich zum Thema hatten, sondern sich auf die gesamte Region Westafrika bezog. Lediglich im Fall
Jemen erteilte der Sicherheitsrat unter Kap. VI der UN-Charta ein Mandat fiir eine neue politische
Beobachtermission.

Es kann somit nicht von einer generellen Ignoranz des UN-Sicherheitsrats gegeniiber akuten Frie-
densbedrohungen in diesem Jahr gesprochen werden. Der UN-Sicherheitsrat war nicht so entschei-
dungsunfahig wie wahrend des Kalten Kriegs, als er sich z.B. in zehn der 25 gréRten Konflikte nicht zu
einer Resolution durchringen konnte (Wallensteen/Johansson 2016: 45-47). Trotzdem nimmt seine
Handlungsunfahigkeit wieder deutlich zu, was auch die wieder haufigere Nutzung des Vetorechts
durch China und Russland zeigt (Bethke et al. 2019: 118-119). Im vergangenen Jahr blockierten China
und Russland mit ihren Vetos drei Resolutionen: einmal zu Venezuela und zweimal im Falle Syriens
(United Nations 2019b, 2019¢, 2019d). Strategische Uberlegungen der GroRmachte behindern immer
haufiger eine konstruktive Bearbeitung wichtiger Konfliktlagen durch den Sicherheitsrat.

2.2 WIE UMGEHEN MIT DER INKOHARENZ DES SICHERHEITSRATS?

Der Sicherheitsrat ist das einzige globale Gremium, das fiir die gesamte Staatengemeinschaft kol-
lektiv verbindliche Entscheidungen féllen kann. Inkonsistenz und Nichthandeln in Féllen, in denen die
Staatengemeinschaft berechtigterweise erwartet, dass der Sicherheitsrat seiner Rolle bei der Auf-
rechterhaltung von Frieden und Sicherheit nachkommt, untergraben die Legitimitdat des UN-Sicher-
heitsrats (Wallensteen/Johansson 2016: 45). Entsprechende Vorwiirfe von Selektivitat und Doppel-
standards gegen den Sicherheitsrat werden immer wieder laut (Hofmann 2019: 377-379). Die in den
letzten Jahren zunehmende Blockade des UN-Sicherheitsrats und die auch fiir 2019 beobachtbare
inkoharente Bearbeitung globaler Bedrohungen von Frieden und Sicherheit nahren entsprechende
Vorwiirfe weiter.

Die Blockade des Sicherheitsrats mit Blick auf Syrien ist dabei nur ein Symptom eines breiteren Pro-
blems (vgl. dazu den Beitrag des Autors zu Syrien in diesem Report): In jlingerer Zeit zeigte sich der
Sicherheitsrat besonders in den Fallen handlungsunfahig, die als die derzeit groRten menschenge-
machten humanitdren Krisen gelten und in denen abgesprochenes internationales Handeln im Sin-
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ne der Sicherheit der betroffenen Menschen dringend notwendig wére. Hierzu gehoren neben den
Kriegen in Syrien und Jemen auch die ethnischen Sduberungen gegen die muslimischen Rohingya in
Myanmar. In diesen Féllen bieten eine oder mehrere GroBmachte den handelnden Akteuren Schutz
vor substanziellem Engagement der internationalen Gemeinschaft.

Angesichts des Vetorechts der fiinf stdndigen Mitglieder im Sicherheitsrat haben nichtstéandi-
ge Mitglieder wie Deutschland zwar nur wenig, aber immerhin etwas Spielraum: Einerseits knnen
sie versuchen, die Informationsgrundlage durch erweiterte Konsultationsverfahren zu verbessern,
um so Mdoglichkeiten fiir Kompromisse im Angesicht der groRten drohenden Katastrophen auszu-
loten. Deutschland hat sich beispielsweise wahrend des gemeinsamen Vorsitzes mit Frankreich
dafiir eingesetzt, dass der Sicherheitsrat seit Beginn des Jahres durch die Hochkommissarin fiir
Menschenrechte unterrichtet wird, etwa mit Blick auf die Lage in Sudan und Siidsudan. Zudem hat
die Bundesregierung auch mit informellen Gesprachen versucht, die Zusammenhénge zwischen
Menschenrechtsschutz und Sicherheit in der Arbeit des Rats starker zu beriicksichtigen (Deutscher
Bundestag 2019a). Auch mit Blick auf die Lieferung humanitarer Hilfe nach Syrien hat sich die Bun-
desrepublik als Vermittlerin hervorgetan. Deutschland hat auBerdem in seiner Rolle als informeller
Koordinator zwischen dem Rat und der sogenannten Kommission fiir Friedenskonsolidierung (Pea-
cebuilding Comission, PBC) im Méarz ein informelles Treffen des Sicherheitsrats mit der PBC (ber
die Sahelzone organisiert. Solche informellen interaktiven Dialoge zwischen Sicherheitsrat und PBC
finden seit 2012 jahrlich statt. Sie dienen dem Informationsaustausch und sollten auch zukiinftig
fortgesetzt werden (Security Council Report 2019b).

Andererseits bleibt den nichtstéandigen Mitgliedern die Moglichkeit, sich auf die Krisen zu konzen-
trieren, in denen die Interessen der stéandigen Mitglieder zusammenlaufen oder zumindest nicht in
Konflikt stehen (siehe hierzu International Crisis Group 2019c¢): Deutschland, das als Co-Penholder zu
Afghanistan und Sudan fungiert, konnte sich etwa auf diese beiden Situationen konzentrieren. In Af-
ghanistan gilt es die Rolle der UN zu starken, damit sie als neutraler Vermittler auftreten kann, wenn
auf die derzeit stockenden Verhandlungen zwischen den USA und den Taliban im nachsten Schritt
inklusive, innerafghanische Friedensverhandlungen folgen sollten. In Bezug auf Sudan konnte sich
die Bundesregierung fiir eine Unterstiitzung des Ubergangsprozesses nach dem Sturz des langjah-
rigen Diktators Omar Al-Bashir und fiir das damit verbundene Engagement der Afrikanischen Union
einsetzen. Auch eine weitere Verschiebung des Abzugs der UN-Mission aus Darfur erscheint ange-
sichts der unveranderten Spannungen zwischen regierungsnahen Milizen und Rebellen in Darfur und
der anhaltenden Gewalt gegen Zivilisten (The Independent 2019) sinnvoll, um den politischen Transi-
tionsprozess im Land zu unterstiitzen.

Dr. Gregor P Hofmann ist wissenschaftlicher Referent der Geschaftsfiihrung der HSFK.
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3. MALI: SOLIDES ENGAGEMENT, ABER VERSCHENKTES POTENZIAL
Alisa Rieth

In Mali wird derzeit eine der umfangreichsten und herausforderndsten Peacekeeping-Missionen der
Vereinten Nationen umgesetzt. Auch Deutschland beteiligt sich mit mehr als 800 Soldatinnen und
Soldaten sowie mit Hubschraubern, Drohnen und Panzern. Damit leistet Deutschland einen wichtigen
Beitrag zur Umsetzung der Mission. Mit Blick auf den deutschen Sitz im UN-Sicherheitsrat, aber auch
angesichts der eigens postulierten Anspriiche nach mehr Verantwortung, sollte die deutsche Bundes-
regierung jedoch deutlich mehr tun. Nicht nur mangelt es der Mission an ausreichender Ausstattung,
die gegenwartige Zunahme und Verschiebung der Konfliktdynamiken verlangt vor allem nach einer
kontinuierlichen Diskussion und sorgféltigen Anpassung des Mandats durch den UN-Sicherheitsrat.

Seit nun mehr als sechseinhalb Jahren sind die Vereinten Nationen mit der United Nations Multi-
lateral Integrated Stabilization Mission (MINUSMA) zur Forderung des Friedensprozesses und Stabi-
lisierung der Sicherheitslage in Mali prasent. Obwohl bereits 2015 ein Friedensabkommen zwischen
der malischen Regierung und einigen bewaffneten Gruppen abgeschlossen wurde, erweist sich der
beschlossene Friedensprozess als duBerst fragil. Zwar hat sich die Sicherheitslage im Norden zu-
mindest etwas beruhigt, im Zentrum Malis schwelen jedoch neue Konfliktherde. Zum einen nehmen
interethnische Konflikte und interkommunale Gewalt seit Mitte des letzten Jahres rapide zu, zum
anderen veriiben jihadistische Gruppen immer haufiger immer brutalere Angriffe auf nationale und
internationale Truppen und die malische Zivilbevélkerung (vgl. Tull 2019: 1f). Mehr als 200 Blauhelm-
soldat.innen sind den Angriffen schon zum Opfer gefallen, was MINSUMA zur gefahrlichsten Peace-
keeping-Mission der UN macht. Zusétzlich stellen Geographie, Klima und fehlende Infrastruktur wie
StralRen, Wasser- und Stromversorgung die in Mali stationierten Peacekeeper.innen vor grundsatzli-
che Herausforderungen (United Nations Peacekeeping 2020).

3.1 DEUTSCHES ENGAGEMENT IN MALI

Deutschland beteiligt sich seit Missionsbeginn an MINUSMA. Aktuell sind knapp tiber 850 Soldat.
innen im Einsatz vor Ort. Zuletzt hat der Deutsche Bundestag im April 2019 das Mandat, das den Ein-
satz von bis zu 1.100 Soldat.innen erlaubt, um ein weiteres Jahr verlangert (vgl. Deutscher Bundestag
2019b). Die aktuellen Aufgaben des deutschen Kontingents in Gao konzentrieren sich auf Aufklérung,
medizinischen und logistischen Transport sowie zivil-militdrische Zusammenarbeit. Vor allem mit
den eingebrachten Beobachtungs- und Transporthelikoptern, Aufklarungsdrohnen und gepanzerten
Fahrzeugen leistet Deutschland einen wertvollen Beitrag zur Umsetzung MINUSMAs, insbesondere
vor dem Hintergrund der allgemein schlechten Ausstattung der Mission, die einer effektiven Ausfiih-
rung des Mandats haufig entgegensteht.

Zusatzlich zu MINUSMA ist die Bundeswehr auch an der EU-Ausbildungsmission der malischen
Streitkrafte (European Training Mission Mali) beteiligt. Mali ist eines der fiinf Schwerpunktlander der
deutschen Ertiichtigungsinitiative; seit 2013 hat Deutschland die politische und sozio6konomische
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Entwicklung Malis mit iiber 600 Millionen Euro unterstiitzt.® So hat sich Mali iiber die Jahre hinweg zu
einem Schwerpunkt deutscher AuRen- und Entwicklungspolitik entwickelt, mit stabilen Beziehungen
nach Bamako und Verbindungen auch in die malische Zivilbevolkerung hinein. Damit ergeben sich
Einflussmdglichkeiten und Potential, die aber, so scheint es, bislang eher verschenkt werden. Ins-
besondere vor dem Hintergrund des deutschen Sitzes im UN-Sicherheitsrat sollten sie aber geltend
gemacht werden — sowohl in Form vermehrter Zuwendungen fiir MINUSMA als auch mit Blick auf ein
starkeres Engagement in Fragen der strategischen Ausgestaltung der Mission.

3.2 BESSERE AUSSTATTUNG UND ANPASSUNG DES MANDATS

Insgesamt ist MINUSMA schwach ausgestattet. Es mangelt vor allem an geschultem Personal, spe-
zieller Technik und robustem Material, welches den klimatischen und geographischen Gegebenhei-
ten des Einsatzgebiets angepasst ist. Personell fehlt es unter anderem an spezialisiertem Personal
zur Koordination der verschiedenen Truppenkontingente (mit mehr als 55 truppenstellenden Staaten
ist MINUSMA eine ausgesprochen multinationale Mission) sowie im Bereich der zivil-militdrischen
Zusammenarbeit (neben iiber 12.000 Soldat.innen sind knapp 3.000 polizeiliche und zivile Krafte
eingesetzt) (vgl. Kaim/StrauR 2017: 3f).° In materieller Hinsicht benétigt MINUSMA aufgrund der Gro-
Re des Einsatzgebiets und der akuten Gefahrdungslage bessere Instrumente zur Aufklarung und
zum Schutz der eigenen Truppen und der Zivilbevolkerung (vgl. Hunt 2017: 116). Dies umfasst prazi-
se Lagebilder, eine starkere Beobachtung und Begleitung von Patrouillen aus der Luft, mehr gepan-
zerte Fahrzeuge sowie besseren Schutz fiir Transport- und Verkehrsrouten und lokale Gemeinden.
Deutschland unterstiitzt bereits in beiden Belangen, konnte aber mehr leisten.

Auch sollte Deutschland seinen Sitz im Sicherheitsrat gezielt nutzen, um die Anpassung der Mis-
sion an aktuelle Gegebenheiten und ihre strategische Ausgestaltung starker voranzutreiben. Zwar
reagiert die jingste Resolution zu MINUSMA auf die verdnderten Konfliktdynamiken und schreibt
die Stabilisierung der Lage in Zentralmali als zweite Prioritdt neben der Unterstiitzung des Friedens-
prozesses fest (UN Security Council 2019a). Doch birgt dies angesichts der knappen und im Gegen-
satz zum Aufgabenportfolio nicht erweiterten Ressourcen sowie der komplexen Gemengelage auch
Risiken. So diirfen die erreichten Fortschritte in Nordmali nicht zugunsten einer méglichen Anpas-
sung des militdrischen Schwerpunkts der Mission hin zum Zentrum des Landes geféhrdet werden,
sondern bediirfen weiterer militdrischer Absicherung. Mehr noch miissen sie aber mit politischen,
rechtsstaatlichen und soziookonomischen Instrumenten der Friedenskonsolidierung gefestigt wer-
den (vgl. van der Lijn 2019). Hier gilt es, die richtige Balance zwischen militarischen und zivilen MaR-
nahmen zu finden und eine konkrete Priorisierung und Sequenzierung des Mandats anzustoen. Die
im Marz 2019 gemeinsam von Deutschland, Frankreich und der Elfenbeinkdiste initiierte Visiting Mis-

8 Informationen zur deutschen Ertiichtigungsinitiative: https://www.bmvg.de/de/themen/friedenssicherung/ertuech-
tigung; zur deutschen Beteiligung an EUTM Mali: https://www.bundeswehr.de/de/einsaetze-bundeswehr/eutm-bun-
deswehr-eu-einsatz-mali; und zur deutschen Entwicklungszusammenarbeit mit Mali: http://www.bmz.de/de/laen-
der_regionen/subsahara/mali/index.jsp. 27.11.19.

9 Informationen zur aktuellen Truppenzusammensetzung von MINUSMA: https://minusma.unmissions.org/en/per-
sonnel, 27.11.19.
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sion des Sicherheitsrats nach Mali setzte korrekterweise einen ihrer Schwerpunkte auf die Umset-
zung des Friedensabkommens und die Situation im Norden (Security Council Report 2019¢), jedoch
halt sich Deutschland in den regelméRigen Sicherheitsratsdebatten und Briefings zur Situation in
Mali generell eher zuriick (vgl. UN Security Council 2019b).

Alisa Rieth ist wissenschaftliche Referentin der Geschéftsfiihrung der HSFK.

4. SYRIEN: DAS (NICHT)HANDELN DES UN-SICHERHEITSRATS
Gregor P. Hofmann

Im Jahr 2019 ist der syrische Biirgerkrieg in sein achtes Jahr getreten. In dieser Zeit hat Russland
14 Vetos gegen vorgeschlagene Resolutionen eingelegt, acht Mal gemeinsam mit China. Die weitge-
hende Handlungsunfahigkeit des UN-Sicherheitsrats setzte sich 2019 fort. Oberste Prioritdt muss
es aktuell sein, die humanitare Hilfe fiir die zahlreichen Hilfsbediirftigen sicherzustellen. Deutsch-
land sollte sich daher weiterhin als Vermittler zwischen Russland und den anderen Mitgliedern des
Sicherheitsrats engagieren. Auch die finanzielle Unterstiitzung fiir die humanitéare Hilfe muss weiter
aufgestockt werden. Wichtig ist es auRerdem, die Ermittlungen fiir eine spatere Verfolgung der im
syrischen Biirgerkrieg begangenen schweren Verbrechen weiter und starker zu unterstiitzen.

4.1 (NICHT)HANDELN DES UN-SICHERHEITSRATS IN ACHT JAHREN BURGERKRIEG

Der syrische Biirgerkrieg ist ein Paradebeispiel fiir einen innerstaatlichen Konflikt, der wegen des
Ausmales an Leid und seiner grenziiberschreitenden Auswirkungen vom UN-Sicherheitsrat als Be-
drohung des Friedens und der Sicherheit zu bearbeiten ist. Besonders der syrischen Regierung und
regierungstreuen Milizen, aber auch diversen Rebellengruppen wurden immer wieder Kriegsverbre-
chen und Verbrechen gegen die Menschlichkeit vorgeworfen (UN OHCHR 2019). Uber fiinfeinhalb
Millionen Menschen sind seit Beginn des Konflikts 2011 aus Syrien geflohen. Mehr als sechseinhalb
Millionen Menschen wurden innerhalb des Landes vertrieben (UNHCR 2020).

Seit Beginn des Kriegs konnte sich der Sicherheitsrat zwar insgesamt 16 Mal auf Resolutionen
einigen (Stand 11.01.2020). Diese trugen aber nicht zur sinnvollen Konfliktbearbeitung bei, sondern
waren stets auf das Management einzelner Symptome gerichtet: Beispiele sind die Einigung auf eine
Vernichtung syrischer Chemiewaffenbestande im Jahr 2013 (Resolution 2118) oder auch die Verur-
teilung der Massenverbrechen des sogenannten Islamischen Staates im Irak und in Syrien im Jahr
2014 (Resolution 2170).



DEUTSCHLAND IM UN-SICHERHEITSRAT 2019-2020 15

4.2 BLOCKADE SETZTE SICH 2019 FORT

Die Handlungsunféhigkeit des UN-Sicherheitsrats setzte sich 2019 fort: Die Tiirkei und Russland hat-
ten sich im Herbst 2018 darauf geeinigt, dass im Nordwesten Syriens eine demilitarisierte Pufferzone
errichtet werden sollte, um rund drei Millionen Menschen, die in der von islamistischen Rebellengrup-
pen kontrollierten Region Idlib eingeschlossen sind, vor einer noch schlimmeren humanitéaren Katas-
trophe zu bewahren. Nachdem syrische und russische Truppen bereits im Sommer 2019 mit Angrif-
fen auf das Gebiet begonnen hatten, nahm das Ausmall der Bombardierungen im September 2019
deutlich zu (Scheller 2019). Ein daraufhin von Belgien, Deutschland und Kuwait in den Sicherheits-
rat eingebrachter Resolutionsentwurf hatte alle Konfliktparteien aufgefordert, die Kampfhandlungen
einzustellen und sich an die Grundséatze des humanitaren Vélkerrechts zu halten. Die Resolution
scheiterte jedoch an den Vetos von China und Russland. Ein von Letzterem eingebrachter Gegenent-
wurf unterstrich, dass eine Einstellung von Feindseligkeiten nicht fiir militérische Operationen gegen
terroristische Gruppierungen oder Einzelpersonen gelten kdnne. Er fand jedoch keine Zustimmung,
auBer der Chinas und Russlands (United Nations 2019c). Im Dezember 2019 eskalierte die Lage in
Syrien weiter, Angriffe syrischer und russischer Truppen nahmen zu. Rund 300.000 Menschen flohen
vor der Gewalt (United Nations 2020). Der Sicherheitsrat hat darauf bislang nicht in nennenswerter
Weise reagiert.

Auch als die Tirkei und verbiindete syrische Milizen am 9. Oktober 2019 einen Angriff gegen
die selbstverwalteten kurdischen Gebiete im Norden Syriens starteten, zeigte sich der Sicherheits-
rat paralysiert. Ziel der Operation war die Errichtung einer sogenannten Sicherheitszone entlang der
Grenze, in der auch syrische Fliichtlinge aus der Tirkei angesiedelt werden sollten. Trotz der offen-
sichtlichen Volkerrechtswidrigkeit des tlrkischen Vorgehens konnte sich der Sicherheitsrat nicht ein-
mal auf eine gemeinsame Stellungnahme einigen (Deutscher Bundestag 2019¢). Am Ende standen
eine teilweise Vertreibung der kurdischen Bevoélkerung sowie eine tiirkisch-russische Vereinbarung
Uber die Errichtung und gemeinsame Kontrolle einer Sicherheitszone entlang der syrisch-tiirkischen
Grenze (United Nations 2019e). Die Kurdengruppen haben unterdessen Assad um Schutz gegen die
Tirkei gebeten und sich damit de facto der Regierung in Damaskus untergeordnet (Salloum 2019).

Ende 2019 zeigte sich der Sicherheitsrat zudem nicht in der Lage, eine 2014 beschlossene Er-
laubnis fiir grenziiberschreitende Lieferungen humanitérer Hilfe zu verlangern. Auf Grundlage der
damals beschlossenen Resolution 2165 (2014) konnten die UN und ihre Partnerorganisationen auch
ohne die Zustimmung der syrischen Regierung lber vier, nicht von der Assad-Regierung kontrollierte
Grenziibergdnge aus der Tirkei, dem Irak und Jordanien Hilfsbediirftige in Syrien versorgen (Ro-
denh&user/Somer 2014). Ein von Belgien, Deutschland und Kuwait im Dezember 2019 eingebrachter
Resolutionsentwurf fiir eine Verlangerung des Zugangs aus der Tirkei und Irak wurde von China und
Russland abgelehnt. In der Begriindung des Vetos verwies Russland darauf, dass ein Grofteil der
Hilfe von terroristischen Gruppen abgefangen werde; auBerdem konne die syrische Regierung selbst
humanitére Hilfe leisten (United Nations 2019d). Nach deutscher und belgischer Vermittlung einigte
sich der Sicherheitsrat am 10. Januar 2020 darauf, zumindest Hilfe aus der Tirkei Gber nicht von der
syrischen Regierung kontrollierte Grenziibergange fiir weitere sechs Monate zu genehmigen. Dies
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schneide aber, so der deutsche UN-Botschafter unter Bezug auf Schatzungen der Weltgesundheits-
organisation, rund 1,4 Millionen Menschen von benétigter Hilfe ab (United Nations 2020).

Unterdessen kommen die vom Sicherheitsrat unterstiitzten Friedensverhandlungen in Genf nicht
voran: Das sogenannte syrische Verfassungskomitee, das Pléne fir die politische Zukunft des Lan-
des erarbeiten soll, konnte sich bislang nicht auf eine Agenda fir die Verhandlungen einigen (United
Nations 2019f). Das Komitee aus Vertretern der Regierung, einiger Oppositionsgruppen und der Zivil-
gesellschaft tagt seit Oktober 2019.

4.3 OHNE MITWIRKUNG DER GROSS- UND REGIONALMACHTE KEINE BESSERUNG IN SICHT

Nach wie vor blockieren rivalisierende geopolitische Interessen und die Einmischung verschiede-
ner Regionalméchte eine Bearbeitung des ohnehin hochkomplexen Konflikts. Die aktuelle Offensive
Russlands und der syrischen Regierung in Idlib konnte das Ende des Kriegs und den Sieg Assads
einlduten — zumal nach der tiirkischen Besetzung Nordsyriens, dem dort vereinbarten Deal mit Russ-
land und dem kurdischen Hilfegesuch an das Assad-Regime auch die kurdischen Autonomiebestre-
bungen vorerst erstickt sind.

Auch wenn eine Bearbeitung des Konflikts aktuell nahezu unméglich erscheint, sollten doch die
begangenen Verbrechen verfolgt werden: Einige Staaten hatten sich an die UN-Generalversammlung
gewandt, um einen Mechanismus zu schaffen, der zumindest zukiinftig eine strafrechtliche Verfolgung
der begangenen Gréaueltaten in Syrien ermdglichen soll.’® Deutschland tragt dazu hierzulande durch
Strafverfahren gegen ehemalige syrische Regierungsbeamte sowie gegen IS-Anhénger bei (DIE ZEIT
2019). Dieses Engagement unter dem deutschen Vélkerstrafgesetzbuch sollte fortgesetzt und ausge-
baut werden. Zudem gilt es, den UN-Mechanismus mit den benétigten finanziellen Mitteln auszustatten.

Mit Blick auf die anhaltenden Kampfe um Idlib bleibt nur die Mahnung an die Konfliktparteien, be-
sonders Russland und Syrien, den Schutz von Zivilistinnen und Zivilisten sicherzustellen. AuBerdem
sollten Deutschland und die EU ziigig mit der Tiirkei und dem UN-Fliichtlingshilfswerk eine Einigung
ber die Versorgung und Verteilung der hunderttausenden von Menschen finden, die aktuell aus der
Region in Richtung Tiirkei fliehen. Zudem gilt es, die humanitére Hilfe fiir die mehr als 13 Millionen
Hilfsbediirftigen in Syrien sicherzustellen. Der UN fehlen hierfir knapp 1,4 Mrd. US-Dollar (UN OCHA
2019). Auch wenn die Bundesrepublik bereits die zweithéchsten Beitrdge leistet, sollte sie ihre Hilfs-
zahlungen weiter erhéhen.

Dr. Gregor P Hofmann ist wissenschaftlicher Referent der Geschaftsfiihrung der HSFK.

10 Siehe zum sog. ,International, Impartial and Independent Mechanism”: https://iiim.un.org/, 21.01.2020.
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5. ZU WENIG KONKRET UND OFFENTLICH: DAS ENGAGEMENT DER
DEUTSCHEN BUNDESREGIERUNG FUR DIE UN-REFORM IM BEREICH
FRIEDEN UND SICHERHEIT

Julian Junk

In den ersten zwei Jahren seiner Amtszeit brachte UN-Generalsekretar Anténio Guterres ein umfas-
sendes MaRnahmenbiindel auf den Weg, um die Strukturen und Arbeitsabldufe der Vereinten Nati-
onen in drei Kernbereichen zu reformieren: in ihren entwicklungspolitischen Aufgaben, in ihrer Ma-
nagement-Struktur und im Bereich Frieden und Sicherheit."" Die Bundesregierung unterstiitzte diese
Reformbemiihungen von Beginn an und nutzte auch das erste Jahr der aktuellen Amtszeit als nicht-
standiges Mitglied im Sicherheitsrat, um die Vereinten Nationen in den Bereichen Frieden und Sicher-
heit zu starken — vor allem durch ihr Engagement bei der Mandatierung und Ausstattung einiger Frie-
densmissionen und bei entsprechenden Budgetverhandlungen. Im zweiten Jahr der Mitgliedschaft
sollte Deutschland sich aber konkreter und 6ffentlich mit den Reformen im Kernbereich Frieden und
Sicherheit auseinandersetzen: Dies beinhaltet neben rhetorischer Unterstiitzung und freiwilligen Zah-
lungen auch die Auseinandersetzung mit Schwachen der Reformen.

5.1 REFORMEN IM BEREICH FRIEDEN UND SICHERHEIT

Die deutsche Bundesregierung stellte nie infrage, dass sie die Reform-Agenda von Guterres gerade im
Bereich Frieden und Sicherheit unterstiitzt. Dies betonte auch Christoph Heusgen, Standiger Vertreter
Deutschlands bei den Vereinten Nationen, im Werben um die Wahl zum nichtstandigen Sicherheitsrats-
mitglied im Jahr 2018: ,Unser Ziel ist es [Generalsekretar Guterres] bei der Durchsetzung der Reformen
nach Kréaften zu unterstiitzen, denn eine effizientere, transparentere und schlagkraftigere Organisation
liegt in unserem ureigenen Interesse” (Heusgen 2018: 60). Nach der Wahl zum nichtstandigen Mitglied
des UN-Sicherheitsrats forderte der Deutsche Bundestag die Bundesregierung im Juni 2018 auf, sich
skonstruktiv in die Diskussion {iber die Zukunft des Peacekeepings einzubringen und den UN-General-
sekretar bei seinen Reformbestrebungen zur institutionellen Neuausrichtung im Bereich Frieden und
Sicherheit zu unterstiitzen” (Deutscher Bundestag 2018: 3). In der Tat sind die institutionellen Verande-
rungen der Vereinten Nationen in den Feldern Konfliktpravention und Friedenskonsolidierung weitrei-
chend und nur mit der Unterstiitzung wichtiger Mitgliedsstaaten iiber einen langen Zeitraum umsetz-
bar. Erstens sollen verschiedene organisationale Einheiten im Sekretariat in zwei zentrale Abteilungen
gebiindelt werden: Die Bereiche Konfliktpravention und Friedenssicherung biindeln sich im Department
of Political and Peacebuilding Affairs (DPPA) und die Aktivitaten im Bereich komplexer Friedensmissio-
nen im Department of Peace Operations (DPO). Zweitens gehort hierzu die Starkung der regionalen und
lokalen Strukturen der Vereinten Nationen weltweit, zu denen auch die nun quantitativ und qualitativ
deutlich aufgewerteten UN Country Teams gehéren (siehe fiir eine Ubersicht: Bernstein 2018).

11 Eine Ubersicht iiber die Inhalte und Fortschritte der aktuellen Reformrunde findet sich unter https://reform.un.org,
21.01.2020.
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5.2 DEUTSCHLANDS UNTERSTUTZUNG FUR DIE REFORM - IM TAGESGESCHAFT UND FUR
KONKRETE MISSIONEN

Auch wenn die Bundesregierung diese Reformen — wie bereits erwahnt — grundsatzlich unterstiitzt,
so bleibt sie jedoch hinsichtlich der Bewertung der einzelnen MalRnahmen 6ffentlich zuriickhaltend.
Vielmehr konzentrierte sie sich im Sicherheitsrat im Jahr 2019 darauf, die Mandate einzelner Frie-
densmissionen zu unterstiitzen und konstruktiv-kritisch zu verandern. Insbesondere das Engage-
ment in der andauernden Diskussion um die Gestaltung der Ziele und der Prasenz der UN im Sudan
sticht hier hervor (siehe Gowan 2019a; kritischer dazu: Schumann 2019). Die Bundesregierung erwies
sich nicht nur in diesem Zusammenhang als eine aktive Befiirworterin eines engagierten Multilatera-
lismus. Sie wirkte auch im Rahmen der Verabschiedung des reguldren Budgets (assessed contribu-
tions) Ende des Jahres 2019 hinsichtlich der Zielerreichung der Reformen im Bereich Sicherheit und
Frieden entscheidend mit. Deutschland ist zudem eine wichtige Stiitze bei freiwilligen Zuwendungen,
u.a. im Bereich verschiedener Entwicklungs- und Peacebuilding-MaBnahmen. Auf der Habenseite
steht weiterhin, dass hochwertige militarische Ausriistung und Fahigkeiten (Hochwertkapazitaten),
unter anderem in Mali, kontinuierlich und unter Risikobedingungen bereitgestellt werden (vgl. den
Beitrag von Alisa Rieth), wenngleich hier immer noch sehr viel Raum fiir Kritik und Verbesserung be-
steht’. Deutschland setzte sich auch im vergangenen Jahr im Verbund mit anderen européischen
Staaten sowie Kanada weiterhin fiir die von Obama gestarteten jahrlichen Peacekeeping Ministerial
Conferences zur Abstimmung und Bereitstellung von Hochwertkapazitaten fiir Friedensmissionen
ein — und hilft damit in gewissem Male auch die Zuriickhaltung der Trump-Administration zu kom-
pensieren (Gowan 2019b).

5.3 MEHR OFFENTLICHKEIT, GEZIELTE FINANZIERUNG UND KRITIK

Es fehlt bei all dem aber die aktive und 6ffentliche Auseinandersetzung mit dem Reformprozess
selbst. Hier kdnnte die Bundesregierung im zweiten Jahr der Mitgliedschaft deutlich starker Position
beziehen. Denn es bestehen weiterhin ungeldste Herausforderungen: Erstens ist die vorgesehene
Einbettung der Country Teams in der UN-Struktur zu komplex, da sie der Kontrolle mehrerer Prin-
zipale innerhalb des UN-Systems unterliegen — neben dem Department of Political and Peacebuil-
ding Affairs (DPPA) sind dies unter anderem das Department of Peace Operations (DPO) und die
aufgewerteten Regionalstrukturen der UN. Dies wird in Einzelféllen notwendigerweise zu Ineffizien-
zen und unklaren Berichts- und Kontrolllinien flihren. Zweitens ist die Finanzierung vor allem dieser
Country Teams, aber auch weiterer Peacebuilding-MalRnahmen, von freiwilligen Zahlungen der Mit-
gliedsstaaten abhéngig. Die Bundesregierung sollte durch eigene freiwillige Zahlungen die Country
Teams unterstiitzen und diese Unterstiitzung auch 6ffentlich benennen. Weiterhin bleibt es in diesem
Zusammenhang mittel- bis langfristig zwingend geboten, eine Reform der UN-Finanzierungsmecha-
nismen anzugehen, so dass offensichtliche Kernaufgaben in den Bereichen Konfliktpravention und
Peacebuilding tatsachlich auch aus dem Kernhaushalt und damit nach dem fixen Kostenverteilungs-

12 Siehe bspw. Straul (2018) mit einem Pladoyer fiir eine nationale Peacekeeping-Strategie, die mit konkreten Perso-
nalquoten und Materialbeitréagen, die iber dem bisherigen Niveau liegen, unterlegt werden sollte.
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schliissel bezahlt werden kdnnen (mehr aus assessed und weniger aus voluntary contributions). Die-
se Forderung ist nicht neu (siehe bspw. Benner et. al 2011: 151-155) und wurde auch in der aktuellen
Budgetdebatte wieder erhoben, unter anderem durch den UN-Generalsekretar (Guterres 2019) und
auch durch die G77 (United Nations 2019g).

Um diesen Herausforderungen zu begegnen, braucht es sowohl klare politische Bekenntnisse der
deutschen Bundesregierung fiir eine bessere finanzielle Ausstattung der Peacebuilding-Architektur
und Unterstiitzung einzelner Malnahmen als auch 6ffentliche Kritik dort, wo sie angebracht ist. Hier
sind vor allem die doppelten Berichtslinien der regionalen Strukturen zu DPPA und DPO zu nennen
- und auch die Konsequenzen, die sich aus doppelten Kapazitaten und Kompetenzen ergeben: So
sind die Ubergénge von politischen Missionen zu Friedensmissionen flieRend, etwa in den Bereichen
Rechtsstaatlichkeit oder Konfliktpravention. Daher gibt es u.a. im DPPA und DPO doppelte Kapazi-
taten, die jedoch einer reibungslosen Abstimmung bedirfen, um den Realitdten von Konflikt- und
Friedensverlaufen zu entsprechen. Die Bundesregierung hat sich im vergangenen Jahr einen Namen
gemacht, auch unbequeme Sachverhalte im Sicherheitsrat im Dienste des Multilateralismus unver-
blimt anzusprechen. Die Reformanstrengungen von UN-Generalsekretédr Guterres sollten davon im
zweiten Jahr der Mitgliedschaft noch starker profitieren.

Dr. Julian Junk ist Leiter der Leibniz-Forschungsgruppe ,Radikalisierung” an der HSFK und leitet das
HSFK-Biro in Berlin.
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6. VOM VERHANDLUNGSTISCH IN DIE KONFLIKTZONEN:
DIE MENSCHENRECHTE VON UBERLEBENDEN SEXUELLER GEWALT
STARKEN

Simone Wisotzki

Frauenmenschenrechte spielen als Teil deutscher Auen- und Sicherheitspolitik nach wie vor eine un-
tergeordnete Rolle. Anders verhalt es sich dagegen mit der Agenda ,Women, Peace, Security” (WPS).
Hier hat die Bundesregierung im Jahr 2019 im Sicherheitsrat zwei neue Resolutionen mit auf den Weg
bringen kdnnen, die den Opferschutz und die Strafjustiz in den Mittelpunkt stellen. 2020 feiert die WPS-
Agenda ihren 20. Geburtstag — die systematische Umsetzung und Finanzierung der Agenda sollte nun
Schwerpunkt des deutschen Engagements sein. Besonderes Augenmerk sollte Deutschland auf das
strittige Thema der umfassenden Gesundheitsversorgung inklusive sexueller und reproduktiver Rechte
legen. Frauenmenschenrechte in Konfliktregionen zu realisieren, fordert ein langfristiges, nachhaltiges
Engagement, das auch strukturelle Gewaltursachen stérker in den Blick nimmt.

+We come to the UN and deliver statements, but there is no concrete action taken to address
the issues facing the Yazidi community and women and girls” (zitiert nach: Hamid, Zarin/Werner,
Sarah 2019). Nadia Murad, Friedensnobelpreistrdgerin und Uberlebende der Versklavung durch den
sogenannten Islamischen Staat, brachte es in der jahrlichen Debatte zur WPS-Agenda auf den Punkt:
Die Diskrepanz zwischen gewichtigen Absichtserklarungen der internationalen Staatengemeinschaft
und den Realitaten in bewaffneten Konflikten bleibt beklagenswert. Deshalb ist es wichtig, den The-
menkreis ,Frauen, Frieden und Sicherheit” regelméaRig auf die Tagesordnung des UN-Sicherheitsrats
zu setzen. Deutschland hat im Rahmen seines Vorsitzes im UN-Sicherheitsrat im April 2019 eine neue
Resolution eingebracht. In dieser neunten Resolution zur WPS-Agenda sind wichtige Ziele zur Be-
kampfung sexualisierter Gewalt in bewaffneten Konflikten benannt worden, die zuvor beispielsweise
auch schon in den Resolutionen 1888 (2009) oder 2106 (2013) erwahnt worden sind (UN Security
Council 2019c). Deutschland hat den Schwerpunkt auf verbesserten Opferschutz und -rehabilitation
gesetzt, um damit die individuellen Frauenmenschenrechte in den Fokus der Weltoéffentlichkeit zu
riicken. Im Oktober 2019 wurde mit der Resolution 2493 die zehnte Resolution zur WPS-Agenda ver-
abschiedet (UN Security Council 2019d).

6.1 UNSR-RESOLUTIONEN SETZEN WICHTIGE NEUE INHALTLICHE SCHWERPUNKTE

Die unter deutschem Vorsitz eingebrachte Resolution fordert Staaten auf, sexuelle Gewalt als Teil
einer gezielten Kriegsstrategie national wie international zu dchten. Konkret fordert die Resolution
etwa klare Zustandigkeiten im Militar, die Entwicklung von Verhaltenskodizes und Strafmanahmen,
die sexuelle Gewalt verbieten und sanktionieren. Wahrend generell die Pravention solcher Gewalt-
formen im Mittelpunkt staatlichen Handelns stehen sollte, betont der neue Ansatz nun vor allem die
Bediirfnisse der Opfer bzw. Uberlebenden von sexueller Gewalt. So mahnt die Resolution etwa das
Recht auf einen geschiitzten Zugang zu nationaler Rechtsprechung an. Damit soll das Stigma sexuel-
ler Gewalt von den Opfern auf die Tatverantwortlichen verlagert werden, auch um zu verhindern, dass


https://blog.prif.org/author/swisotzki/
https://undocs.org/S/RES/2467(2019)
https://undocs.org/S/RES/2467(2019)

DEUTSCHLAND IM UN-SICHERHEITSRAT 2019-2020 21

die Verbrechen ungesiihnt bleiben und einstige Tater unbehelligt und straflos in den Gesellschaften
weiterleben, wahrend ihre Opfer als ‘Geschandete’ Ausgrenzungen erfahren.

Deutschlands Fokus auf Forderung der Rechtsstaatlichkeit als Teil der nationalen Leitlinie Krisen-
pravention kommt auch in der Resolution 2467 (2019) zum Ausdruck: Justizsektorreformen sollen
entsprechende Gesetzgebung und Ermittlungskapazitaten sicherstellen, um faire Gerichtsverfahren
zu ermdglichen, aber auch um Uberlebende und Zeugen angemessen zu schiitzen. Die Resolution
betont dariiber hinaus die Rolle der Zivilgesellschaft in der Unterstiitzung der Aufarbeitung sexueller
Gewalt, das Recht auf Gesundheitsversorgung sowie die Rolle der Beteiligung von Frauen an politi-
schen wie gesellschaftlichen Wiederaufbauprozessen nach bewaffneten Konflikten.

Die Folgeresolution 2493 (2019) betont die Verantwortlichkeit der Vereinten Nationen und ihrer
Mitgliedsstaaten fiir die Umsetzung der WPS-Agenda. Gleichzeitig wird die Bedeutung der Frauen-
rechte als unverzichtbarer Teil von Menschenrechten hervorgehoben.

6.2 ENTSCHEIDENDE LEERSTELLEN DER RESOLUTION

Deutschlands Engagement fiir Frauenrechte ist im UN-Sicherheitsrat auf erheblichen Widerstand ge-
stoBen. Ausgerechnet der transatlantische Partner — die Vereinigten Staaten von Amerika — drohten
mit einem Veto, sollte Deutschland die Resolution nicht an entscheidenden Stellen verandern. Fiir
den opferzentrierten Fokus ging es dabei ums Ganze, genauer gesagt um die Frage der umfassenden
Gesundheitsversorgung von Opfern sexueller Gewalt. Die Konfrontation mit den USA entziindete sich
an Formulierungen der Resolution zu sexuellen und reproduktiven Rechten von Frauen und Madchen.
Fiir betroffene Frauen und Madchen geht es dabei etwa um die Moglichkeit eines Schwangerschafts-
abbruchs in Folge kriegsbedingter sexueller Gewalterfahrung, aber auch um gesundheitliche und fi-
nanzielle Hilfe fiir im Konflikt geborene Kinder. Vielfach sind Madchen durch die besonders hohen
gesundheitlichen Risiken von Schwangerschaften in sehr jungem Alter gefdhrdet. Uberlebende und
deren Kinder sind zudem nach der Traumatisierung durch die erfahrene sexuelle Gewalt oftmals mit
weiterer Stigmatisierung und Vertreibung durch ihre Herkunftsgemeinschaft konfrontiert.

Wie weit die Einschrankung von Frauenmenschenrechten durch die Trump-Regierung reicht, er-
fahren global tatige Hilfsorganisationen bereits im Zuge der ,global gag rule” — die US Policy-Direk-
tive verbietet jegliche finanzielle Unterstltzung von Einrichtungen zur Familienplanung. Eine Studie
von Human Rights Watch in Kenia und Uganda zeigt, welche drastischen Folgen diese Politik fiir die
Gesundheitsversorgung von Frauen und Madchen hat (Human Rights Watch 2017). Ahnliche Schwie-
rigkeiten im Aushandlungsprozess gab es bei der Erwdhnung von LGBTI-Rechten. Die Resolution
verweist nun nur sehr indirekt darauf, dass allen Uberlebenden sexueller Gewalt Betreuung ,ohne
Diskriminierung” zukommen soll. Die USA artikulierten ihren Widerstand auch gegen Formulierun-
gen, die sich auf die Rolle des Internationalen Strafgerichtshofs (IStGH) bei der Strafverfolgung von
sexueller Gewalt im Kontext von bewaffneten Konflikten beziehen. In der Resolution 2467 (2019) fin-
det man nur noch sehr allgemeine Beziige auf die Anerkennung von konfliktbezogener sexualisierter
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Gewalt als Kriegsverbrechen und Verbrechen gegen die Menschlichkeit im Rahmen des Rom-Statuts
und des IStGH.

Kontroversen gab es auch in der Frage, ob im Sicherheitsrat eine eigene Arbeitsgruppe mit dem
Fokus auf sexuelle Gewalt in bewaffneten Konflikten eingerichtet werden sollte. In diesem Punkt ging
der Widerstand von Russland und China aus. Er speist sich vor allem aus einer generellen Abneigung
beider Staaten, die Aufgaben des Sicherheitsrats auf solche ,weichen” Themen auszudehnen und
weitere UN-Institutionen mit budgetaren Folgen einzurichten. Auch verwiesen sie darauf, dass es
bereits eine informelle Expertengruppe (IEG) zu ,Frauen, Frieden und Sicherheit” gebe. Russland und
China hatten zuvor einen eigenen Resolutionsentwurf eingebracht und enthielten sich bei der Abstim-
mung zu Resolution 2467 (2019).

In den Verhandlungen zur Folgeresolution 2493 (2019) machten die USA erneut ihren Punkt stark,
keine Referenzen zu sexuellen und reproduktiven Rechten zu unterstiitzen. Russland kritisierte die
starke Betonung der Menschenrechte, die jenseits des Mandats des UN-Sicherheitsrats sei (NGOWG
Office 2019, vgl. dazu auch die Einleitung).

6.3 KONTROLLE UND UMSETZUNG DURCH UN-INSTITUTIONEN

Zum gewichtigen politischen Instrument hat sich auch die shaming list im jahrlichen Bericht des UN-
Generalsekretars entwickelt. Auf dieser Liste finden sich Staaten, in denen staatliche oder nichtstaat-
liche Akteure sexuelle Gewaltverbrechen in Konfliktsituationen veriibt haben (UN Security Council
2019e). Das Biiro der UN-Sonderbeauftragten Pramilla Patten verhandelt mit den Staaten Uber die
Beendigung solchen Gewalthandelns — im Marz 2019 fanden sich auf dieser Liste insgesamt elf
Lander wieder, unter ihnen die DR Kongo, Myanmar und Syrien. Die Resolution fordert den UN-Gene-
ralsekretdr zudem dazu auf, in seinem Bericht fiir 2020 Liicken in der WPS-Agenda zu identifizieren
und konkrete Empfehlungen zu entwickeln. Fiir 2021 soll der Bericht des UN-Generalsekretars gezielt
auf die Frage von Schwangerschaften von Frauen und Madchen in Folge bewaffneter Konflikte und
sexueller Gewalt eingehen. Zu einem wichtigen Instrument der Beteiligung von Zivilgesellschaft sind
auch die Arria-Formel Sitzungen geworden, zu denen der Sicherheitsrat zivilgesellschaftliche Akteure
und Expert.innen einladt (vgl. dazu den Beitrag von Melanie Coni-Zimmer und Anton Peez).

6.4 LOKALE PROJEKTE FINANZIEREN, KONFLIKTURSACHEN ADRESSIEREN,
LEBENSVERHALTNISSE VERANDERN

Weitaus wichtiger als Absichtserkldrungen sind jedoch Taten: Die WPS-Agenda lebt von ihrer Umset-
zung. Das Insistieren auf Frauenmenschenrechte verlangt, die Lebensverhéltnisse von Betroffenen
vor Ort verbessern. Deutschland hat parallel zur Beschlussfassung der neuen Resolution eine Geber-
konferenz abgehalten — 73 Projekte sollen von verschiedenen Staaten finanziert werden. Deutschland
will selbst zwdlf Projekte unterstiitzen. So soll beispielsweise die Klinik des Friedensnobelpreistra-
gers Denis Mukwege in der DR Kongo sowohl finanziell als auch durch die Entsendung eines Chirur-
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gen oder einer Chirurgin unterstiitzt werden. Zudem finanziert Deutschland ein Forschungsprojekt zu
mannlichen Uberlebenden sexueller Gewaltverbrechen in Folge des Konfliktes in Myanmar sowie die
Dokumentation der Verbrechen des IS an den Jesidinnen im Irak. Wichtig bleibt neben dem Fokus
auf die Uberlebenden auch die Unterstiitzung der gesamten WPS-Agenda, so etwa der Teilhabe von
Frauen an Friedensprozessen und Friedensverhandlungen, sicherzustellen.

Auch strukturelle Ursachen der Diskriminierung von Frauen und Madchen, gerade auch in Nach-
kriegssituationen, bleiben oftmals unbertiicksichtigt: Armut, Arbeitslosigkeit und fehlende Bildungs-
chancen lassen ihre Mdglichkeiten zur Teilhabe am gesellschaftlichen wie politischen Handeln
schwinden. Der komplexe Zusammenhang zwischen Frauenmenschenrechten und strukturellen Ge-
waltursachen ist bislang zu wenig bearbeitet worden. Dies konnte eines der zentralen Themen fir die
Agenda im Jahr 2020 sein — dann namlich begeht die Agenda ,Frauen, Frieden und Sicherheit” ihren
20. Geburtstag.

Dr. Simone Wisotzki ist Mitglied des Vorstands und Projektleiterin im Programmbereich ,Internatio-
nale Sicherheit” der HSFK.

7. STARKUNG HUMANITARER HILFE
Charlotte Dany

Deutschland will seinen Sitz im Sicherheitsrat der Vereinten Nationen 2019 und 2020 dazu nutzen,
humanitare Hilfe zu starken. Konkret sollen humanitare Helfer.innen besser vor Angriffen geschiitzt
werden. Dieses Ziel war auch zentrales Thema des deutsch-franzdsischen Ratsvorsitzes im Méarz und
April 2019. Der gemeinsame Humanitarian Call for Action sollte in entsprechenden konkreten MaR-
nahmen und Handlungsempfehlungen miinden (Auswértiges Amt 2019a). Dies baute die deutsch-
franzosische Partnerschaft in Bezug auf humanitares Volkerrecht weiter aus und lenkte zu Recht die
politische Aufmerksamkeit auf aktuelle Problemlagen humanitarer Hilfe, was angesichts vermehrter
humanitarer Krisen notwendig ist. Gleichzeitig stellte es die humanitare Hilfe in den Kontext nati-
onaler und internationaler Sicherheitsstrategien und leistet so einer Militarisierung und Versicher-
heitlichung des Politikfelds Vorschub. Stattdessen bendtigen wir einen breiteren Reflexionsprozess
liber die politische Bedeutung humanitarer Hilfe und die Moglichkeiten, diese effektiver und sicherer
leisten zu kdnnen.

7.1 HUMANITARE HILFE UNTER BESCHUSS

Angesichts der steigenden Anzahl an Opfern von bewaffneten Konflikten und zunehmenden Naturka-
tastrophen gibt es einen wachsenden Bedarf an humanitérer Hilfe. Gleichzeitig nehmen Angriffe auf
humanitare Helfer.innen und deren zentrale Infrastrukturen zu. Der Siidsudan ist derzeit das geféahr-
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lichste Land fiir Hilfsorganisationen, gefolgt von Syrien, Afghanistan, der Demokratischen Republik
Kongo und der Zentralafrikanischen Republik (Stoddard et al. 2019: 5). Mitarbeiter.innen von Hilfsor-
ganisationen werden getotet, verletzt, entfiihrt oder Opfer sexueller Gewalt. In der Regel ist nationa-
les Personal deutlich gefahrdeter als sogenannte Expats (Stoddard et al. 2019: 6). Die Gewalt geht
meist von nichtstaatlichen bewaffneten Gruppen aus. Bei sexueller Gewalt sind manchmal auch hu-
manitare Helfer.innen selbst Tater.innen. In den vergangenen Jahren forderten dariiber hinaus ame-
rikanische und russische Bombenangriffe in Syrien und im Jemen viele zivile Opfer in medizinischen
Einrichtungen (Stoddard et al. 2017: 2).

Nach besonders schweren Angriffen beschlieRen humanitare Hilfsorganisationen manchmal,
sich aus bestimmten Léndern zuriickzuziehen, so beispielsweise Arzte ohne Grenzen 2004 in Afgha-
nistan und 2013 in Somalia. Die Angriffe schaden somit nicht nur den Helfenden. Sie tragen auch zum
Leid ohnehin stark geféhrdeter und schutzsuchender Menschen in Konfliktgebieten bei, die dann
ohne Hilfe dastehen.

7.2 WAS SCHUTZT HUMANITARE HELFER.INNEN? ZENTRALE MASSNAHMEN

Es ist daher wichtig, dass sich der UN-Sicherheitsrat fiir den Schutz der humanitéren Helfer.innen ein-
setzt. Die drei Sicherheitsratsresolutionen 1502 (2003), 2175 (2014), 2332 (2016) befassen sich mit
dem Schutz humanitaren Personals. Aber wie kénnen diese effektiv umgesetzt werden? Welche kon-
kreten MalRnahmen schldgt Deutschland im Sicherheitsrat vor? AuBenminister Heiko Maas setzt auf
die bessere Durchsetzung des humanitéaren Volkerrechts und die Starkung der humanitéaren Grund-
prinzipien Neutralitdt, Unparteilichkeit und Unabhangigkeit. In einer Rede Anfang April 2019 betonte
er dementsprechend drei Ma3nahmen, die zum Schutz der Helfenden beitragen sollen:

— die Respektierung der humanitéren Prinzipien,

- die Verbreitung von Wissen liber diese Prinzipien bei nichtstaatlichen Gewaltakteuren und

— der Schutz humanitaren Volkerrechts, beispielsweise vor Einschrankungen durch nationale An-
titerrorgesetze (Auswartiges Amt 2019b).

Seither hat Maas mehr Mittel fiir Peacebuilding und humanitare Malnahmen zur Verfligung gestellt.
Er hat dariiber hinaus Projekte, beispielsweise des UNHCR, zum Fliichtlingsschutz unterstiitzt. Ein
weiterer Fokus liegt auf der Krisenpravention. Doch konkrete Vorschlédge, wie diese MaRnahmen um-
gesetzt werden kdnnen und wie sie zum Schutz humanitarer Helfer.innen beitragen, fehlen weitge-
hend. Die reine Feststellung aber, dass die Bekanntmachung und Starkung humanitérer Prinzipien
humanitare Helfer.innen schiitzen wiirde, greift zu kurz. Dies gilt besonders, da die deutsche Aulien-
politik an anderer Stelle selbst diese humanitaren Prinzipien in Gefahr bringt.

7.3 POLITISIERUNG UND MILITARISIERUNG HUMANITARER HILFE

Der Fokus auf die humanitéren Prinzipien soll vor allem sicherstellen, dass die Identitat der Helfer.
innen als humanitér handelnde Personen bestehen bleibt, um ein Verwischen der Grenzen zum poli-
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tischen Handeln von Staaten und militarischen Akteuren zu vermeiden. Das soll potentielle Angreifer.
innen davon abhalten, sie gezielt ins Visier zu nehmen und Verwechslungsgefahr reduzieren. Doch
fiihren Politisierungs- und Militarisierungsprozesse, insbesondere seit Beginn des ,Krieges gegen
den Terror” dazu, dass die Grenzen zwischen humanitéren, politischen und militarischen Akteuren
verschwimmen. Humanitére Hilfe wird als Instrument der AuRenpolitik von Staaten wahrgenommen.
Humanitdre Organisationen selbst sehen darin eine besonders gewichtige Ursache fiir die zuneh-
menden Angriffe.

Die Politik Deutschlands im Kontext der EU tragt zu diesem Problem bei. Die EU gliedert die huma-
nitare Hilfe in ihr Konzept fiir eine ,kohéarente politische Strategie zur Konfliktpravention und -bewalti-
gung” ein (Europaische Union 2013). Zwar verweist die EU dabei immer wieder auf ihren humanitaren
Grundkonsens, der die Wahrung der humanitéren Prinzipien in den Vordergrund stellt. Doch wenn
humanitare Hilfe in einen umfassenden Ansatz zur Konfliktlésung und als Instrument zur Erreichung
von auBBenpolitischen Zielen eingesetzt wird, erhoht das die Gefahr, dass sie ihren spezifischen Cha-
rakter verliert. Diese Gefahr birgt auch die aktuelle Strategie des Auswartige Amts zur humanitaren
Hilfe. In der Strategie wird betont, dass humanitare Hilfe im Zusammenspiel mit Entwicklungspolitik
»in vielen Fallen auch einen wichtigen Beitrag zu Krisenpravention und -bewaltigung, zur Stabilisie-
rung und zur Konfliktnachsorge” leisten kann (Auswartiges Amt 2019a1: 45). So verschwimmen die
Grenzen zur politischen Entwicklungszusammenarbeit und zu militdrischen Malinahmen, was die
Wahrnehmung humanitarer Hilfe als neutral, unparteilich und unabhangig beeintrachtigen kann.

Humanitare Organisationen warnen daher immer wieder vor einer Verquickung humanitarer und
militdrischer Ziele. Humanitare Hilfe diirfe kein Instrument zur Verfolgung sicherheitspolitischer Zie-
le Deutschlands sein (VENRO 2012). Denn eine Verquickung politischer und humanitérer Ziele provo-
ziere Attacken gegen humanitare Helfer.innen (Krahenbiihl 2011). Was fehlt, ist eine Beschéftigung
mit den langfristigen Folgen der Einbindung humanitérer Hilfe in aulen- und sicherheitspolitische
Strategien von Staaten.

7.4 BREITERER REFLEXIONSPROZESS NOTIG

Ziel des deutschen Engagements fiir einen besseren Schutz humanitéarer Helfer.innen sollte es da-
her sein, zu einem solchen Reflexionsprozess beizutragen. Denn die Betonung humanitérer Prinzi-
pien allein reicht nicht aus, um humanitares Personal besser zu schiitzen, vor allem, wenn diese
Prinzipien an anderer Stelle unterwandert werden. Dieser Reflexionsprozess muss das Engagement
im UN-Sicherheitsrat fiir den Schutz humanitaren Personals flankieren. Dabei sollte der Perspektive
humanitarer NGOs starker Raum gegeben werden, da diese fiir die humanitare Hilfe zentralen Or-
ganisationen derzeit verstarkt beginnen, ihre eigene Rolle und politische Bedeutung zu reflektieren
(Quack 2016: 66). In deren Perspektive ist vor allem die Angst vor dem Verlust der Unterscheidbar-
keit zentral. In dieser Auseinandersetzung konnen konkrete Malnahmen entwickelt werden, die dazu
beitragen, humanitare Hilfe von militdrischen MaRnahmen deutlich abzugrenzen. Ziel eines solchen
partizipativen und transparenten Reflexionsprozesses sollte es auerdem sein, die eigenen Mallnah-
men zur Starkung humanitarer Hilfe zu konkretisieren. Im Sicherheitsrat kann dieser Prozess kaum
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stattfinden, da hier partizipative und inklusive Strukturen unterentwickelt sind und der Fokus auf Si-
cherheitsfragen der Komplexitat des Problems nicht gerecht wird. Zu iiberlegen ist stattdessen, wie
andere internationale Institutionen besser dazu beitragen kénnen, humanitéres Leid zu mindern oder
zu verhindern. Menschenrechtspolitik, Entwicklungspolitik oder Klimapolitik tragen zu Krisenpréaven-
tion bei und verringern die Notwendigkeit humanitérer Hilfe. Dazu muss nicht die humanitare Hilfe
selbst als Instrument dienen. Denn diese sollte nicht mit Anforderungen tberfrachtet werden, die sie
nicht erfillen kann.

Dr. Charlotte Dany ist Geschéftsfiihrerin der Friedensakademie Rheinland-Pfalz an der Universitat
Koblenz-Landau.

8. DEUTSCHLANDS UN-KLIMASICHERHEITSPOLITIK:
GLAUBWURDIGKEIT UND KONKRETISIERUNG

Stefan Kroll

Der Klimawandel ist eines der Themen, das die Bundesregierung im Rahmen der Mitgliedschaft im
UN-Sicherheitsrat voranbringen will. So bekréaftigte BundesaufRenminister Maas in einem eindringli-
chen Statement: ,Der Klimawandel ist real. Er wirkt global. Und er wird immer mehr zur Gefahr fiir
Frieden und Sicherheit. Deshalb gehért die Debatte tiber die sicherheitspolitischen Folgen des Klima-
wandels hierher, in den Sicherheitsrat.” (Maas 2019a) Dieser Ankiindigung sind bislang keine wirklich
sichtbaren Initiativen gefolgt. Die Bundesregierung sollte die Chance nicht verpassen, dieses Thema
in den Rat einzubringen. Insbesondere muss es darum gehen, anhand konkreter Konflikte die Gefah-
ren flr Frieden und Sicherheit aufzuzeigen, die von Klimaveranderungen ausgehen.

Der gute Ruf Deutschlands, die internationale Politik zum Schutz des Klimas wesentlich zu stiit-
zen und voranzutreiben, hat in jlingerer Vergangenheit gelitten. So wird Deutschland seine selbstge-
steckten Emissionsziele zunachst verpassen (BMU 2019). Erneuerten Bekenntnissen, das Engage-
ment im Kampf gegen den Klimawandel auszuweiten, wie sie etwa im Rahmen der Umsetzung des
Pariser Klimaabkommens geduBert werden, fehlt daher die letzte Glaubwiirdigkeit. Zwar sind die
nationalen Reduktionsziele in ihrem Umfang rechtlich nicht verbindlich, dennoch ist die verbreitete
Kritik am Nichterreichen der Klimaziele berechtigt und notwendig. Die Herabstufung der Redukti-
onsziele schadigt das Ziel des Klimaschutzes, was schlimm genug ist, dariiber hinaus aber auch
die ,normative Integritat” des Abkommens als internationaler Ubereinkunft (Rajamani/Brunnée 2017:
550). Beides wird dem Selbstverstandnis Deutschlands, die internationale Klimapolitik zu gestalten
und die regelbasierte Ordnung zu stiitzen, nicht in vollem Umfang gerecht.
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8.1 WARUM KLIMASCHUTZ AUF DIE AGENDA DES SICHERHEITSRATS GEHORT

Im Sicherheitsrat geht es nicht darum, den Klimaschutz und MaBnahmen zu dessen Bekdmpfung all-
gemein zu thematisieren. Dem Rat obliegt bekanntermaRen die Verantwortung, den Weltfrieden und
die internationale Sicherheit zu wahren. Die Klimapolitik fallt also nur dann in den Aufgabenbereich
des Sicherheitsrats, wenn dieser anerkennt, dass der Klimawandel als eine Gefahrdung fiir die inter-
nationale Sicherheit einzuschéatzen ist. Eine Auffassung, der etwa Russland vehement widerspricht,
da sie zum einen die Arbeitsteilung in den Vereinten Nationen unterlaufe und zum anderen den Ein-
druck erwecke, der Klimawandel sei eine universelle Bedrohung, die immer zu Konflikten fiihre.

Es ist in der Tat Gegenstand wissenschaftlicher Debatten, in welchem Umfang Klimaverédnde-
rungen (mit)urséchlich fir bewaffnete Konflikte sind. In einem krzlich in der Zeitschrift Nature er-
schienenen Artikel weltweit fiihrender Klima- und Konfliktforscher.innen, finden sich differenzierende
Schlussfolgerungen, die nahelegen, dass Klimaveranderungen nicht allein, durchaus aber in Verbin-
dung mit anderen Faktoren, eine wichtige Ursache fiir bewaffnete Konflikte und den Ausbruch von
Gewalt sind — und dass dieser Trend sich zukiinftig verstarken wird (Mach et al. 2019). Klimaverande-
rungen sind also ein Faktor, der Sicherheitskrisen auslost, aber nicht der einzige und vermutlich auch
kein hinreichender. Etabliert hat sich im Sicherheitsrat der Begriff des Risikomultiplikators (,threat
multiplier”) als Qualifizierung der Bedrohung durch den Klimawandel (Bourghelle 2019).

Vor dem Hintergrund dieser Beobachtungen ist es dennoch begriindet, Klimaveranderungen als
Risikofaktor fiir Konflikte systematisch und regelmaRig in den Sitzungen des Sicherheitsrats zu be-
riicksichtigen. Eine solche Beriicksichtigung wiirde die Bedeutung des Klimawandels als eine der
groBten Zukunftsherausforderungen der internationalen Politik untermauern.

8.2 DEUTSCHLAND KANN UND SOLLTE EINE GESTALTERISCHE ROLLE IM SICHERHEITSRAT
EINNEHMEN

Umso mehr ist es zu begriiRen, dass die Bundesregierung es sich zum Ziel gesetzt hat, die Zeit im
Sicherheitsrat dafiir zu nutzen, die Zustéandigkeit des Rats fiir Fragen des Klimas zu markieren. Fiir
eine solche Aufgabe des Framings ist Deutschland in besonderer Weise geeignet, da es auf eine Kon-
tinuitat in dieser Frage verweisen kann. Als Deutschland 2011 zuletzt als Mitglied im Sicherheitsrat
vertreten war, nutzte es bereits die Gelegenheit, um das Thema Klima und Sicherheit zu thematisie-
ren und ihm eine eigene Pragung zu geben.

Wie zu Beginn des Beitrags gezeigt, argumentiert die Bundesregierung, dass dem Rat die Verant-
wortung fiir eine Klimasicherheitspolitik zugeschrieben werden sollte. Da es dagegen Widerstand
gibt, muss es jetzt darum gehen, die gemeinsame Gesprachsgrundlage zu erweitern. Dies konnte
auf dem bereits eingeschlagenen Weg von informellen Treffen gemaR der Arria-Formel geschehen,
wie z.B. zuletzt am 9. Dezember 2019 auf die Initiative hin von Deutschland, Estland, Kuwait und Peru
(vgl. dazu den Beitrag von Melanie Coni-Zimmer und Anton Peez). Auch sollte vor dem Hintergrund
der wissenschaftlichen Beobachtung, dass Klimaveranderungen in Verbindung mit anderen sozialen,
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politischen oder 6konomischen Krisen Konflikte auslosen, eine Einigung im Rat selbst dariiber erzielt
werden, dass regelmaBig Uber diese spezifische Konfliktdynamik Informationen eingeholt und mit
Blick auf mogliche Handlungsnotwendigkeiten bewertet werden. Inhaltlich sollte eine Klimasicher-
heitspolitik des Sicherheitsrats erkennbar werden, die darauf ausgerichtet ist, eine Agenda zur Pra-
vention klimabedingter Sicherheitsrisiken zu entwickeln. Wobei bereits dies kontrovers sein konnte,
da die Zustandigkeit des Rats sich vor allem auf bereits eskalierte Konflikte bezieht.

8.3 DEUTSCHLAND SOLLTE DIE RISIKEN FUR FRIEDEN UND SICHERHEIT KONKRETISIEREN

Ein weiteres Ziel konnte darin bestehen, einen Resolutionsentwurf in den Rat einzubringen — wenn-
gleich die Vereinigten Staaten haben erkennen lassen, in diesem (Wahl)-Jahr, in dem auch der Aus-
tritt aus dem Pariser Klimaabkommen vollzogen werden soll, keine Resolution zu unterstiitzen, die
den Klimawandel adressiert (Gowan 2019a). Das Thema der Klimasicherheitspolitik ist, wie etwa Ri-
chard Gowan schon vor der Ratsmitgliedschaft feststellte, eines der Themen, durch die Deutschland
den Debatten eine eigene Pragung zu geben vermag. Fiir einen nachhaltigen Erfolg einer solchen
Initiative ist es aber entscheidend, diese im Sicherheitsrat mit konkreten Krisen zu verbinden (Gowan
2018: 3). Vor diesem Hintergrund, und auch im Hinblick auf die differenzierenden wissenschaftlichen
Befunde, muss Deutschland sich darum bemiihen, anhand spezifischer Konflikt- und Krisenfélle die
Dimension der Sicherheitsgefahrdungen, die von Klimaveranderungen ausgehen, konkret aufzuzei-
gen. Ein geplantes Pilotvorhaben fiir eine Klima-Sicherheitsanalyse am Horn von Afrika ist ein Bei-
spiel hierfiir (Deutscher Bundestag 2019a: 12). Ebenso sollten bereits existierende Landerstudien,
wie z.B. des Climate-Security-Networks, das vom Auswartigen Amt unterstiitzt wird, viel starker fur
diese Zwecke genutzt werden. Letztlich ist eine solche Initiative auch ein Test. Gelingt es eben nicht,
klimabedingte Sicherheitskrisen konkret auszuweisen, dann sollte auch das Projekt der Klimasicher-
heitspolitik einer Priifung unterzogen werden.

Auch wenn die Bundesregierung sich in der 2018 im Rahmen der UN von Deutschland mitge-
griindeten ,Freundesgruppe zu Klima und Sicherheit” und im Kontext von Initiativen wie der ,Berlin
Climate and Security Conference” um das Thema Klima und Sicherheit sichtbar bemiiht, besteht
gegenwartig die ernste Gefahr, den in Bezug auf das Pariser Klimaabkommen erwahnten Glaubwiir-
digkeitsverlust auch in der Klimasicherheitspolitik zu erleiden. Das Ziel der deutschen Delegation in
New York muss demnach zum einen sein, weiterhin einen konsistenten Beitrag zum Framing einer
Klimasicherheitspolitik zu leisten. Zum anderen muss dies durch eine Orientierung an spezifischen
Krisenfallen untermauert werden.

Dr. Stefan Kroll ist wissenschaftlicher Mitarbeiter im Programmbereich ,Internationale Institutionen”
der HSFK und wissenschaftlicher Koordinator des Leibniz-Forschungsverbunds ,Krisen einer globa-
lisierten Welt".
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9. ,HIGH TIME' FUR NUKLEARE ABRUSTUNG?
Jana Baldus™

Die deutsche AuBenpolitik mdchte im UN-Sicherheitsrat neue Impulse fiir nukleare Abriistung und
Ristungskontrolle setzen und insbesondere den Atomwaffensperrvertrag (NVV) stédrken. Damit
bringt sich die Bundesregierung als Vermittlerin zwischen den Fronten in Stellung, die sich durch
die Verabschiedung des Atomwaffenverbotsvertrags 2017 verhartet haben. Um als Briickenbauerin
erfolgreich zu sein, sollte die Bundesregierung die riistungspolitische Realitdt des Verbotsvertrags
anerkennen und auf der Einhaltung bereits bestehender Abriistungsvereinbarungen beharren. In der
aktuellen Situation ist es zentral, dass Deutschland das Thema nukleare Abriistung 2020 erneut auf
die Agenda des UN-Sicherheitsrats bringt.

Bei seiner Rede zur Lage der weltweiten nuklearen Riistungskontrolle im Zuge des deutschen Vorsit-
zes im UN-Sicherheitsrat im April 2019 zeichnete AuBenminister Heiko Maas ein drastisches Bild einer
Welt ohne den Nuklearen Nichtverbreitungsvertrag (NVV): Eine weitere Proliferation von Atomwaffen,
gegenseitiges Misstrauen mit resultierenden Aufriistungsdynamiken und letztendlich ein wesentlich
unsichereres internationales Umfeld, mit der standigen Gefahr von atomaren Konflikten, werden von
ihm als Szenarien benannt. Die Losung, so Maas, miisse die unbedingte Starkung des NVVs durch die
Bewahrung der Universalitat des Vertrags und die uneingeschrankte Balance zwischen seinen drei Pfei-
lern sein — der nuklearen Nichtweiterverbreitung, der friedlichen Nutzung von Nukleartechnologie und
der Pflicht zur atomaren Abriistung. Der letzteren Aufgabe miissten die vom NVV anerkannten Atom-
waffenstaaten endlich nachkommen. Ungewohnt deutlich attackierte Maas damit auch Deutschlands
nuklear-bewaffnete Verbiindete: ,Das ist ihre Pflicht und das ist unsere Erwartung.” (Maas 2019b)

9.1 GRABENKAMPF ODER VERMITTLUNG: DER NVV UND DER VERBOTSVERTRAG

Die Bundesregierung sieht die internationale nukleare Riistungskontrolle grundlegend geschwécht.
Die Lésungsvorschlége, die Maas in seiner Rede als Vorsitzender des UN-Sicherheitsrats vorbrachte,
offenbaren jedoch nichts grundlegend Neues: der Abbau von Eskalationsrisiken durch mehr Trans-
parenz, mehr Kommunikation und mehr Dialog zwischen Atomwaffenstaaten; glaubwiirdige Verifika-
tion atomarer Abriistung; Starkung und Ausbau der (noch) bestehenden nuklearen Riistungskontroll-
regime (Maas 2019a). Immerhin versucht Deutschland durch die Entscheidung, nukleare Abriistung
und Ristungskontrolle zu einem der Kernanliegen des deutschen Vorsitzes im UN-Sicherheitsrat zu
machen, das Thema ,erstmals seit 2012" (Maas 2019c) auf die internationale Agenda zu bringen. Der
VorstoB zur Starkung der nuklearen Ristungskontrolle kommt zu einer wichtigen Zeit: Mit dem Ende
des INF-Vertrags (Intermediate Range Nuclear Forces Treaty) und der desolaten Lage anderer nukle-

13 Die Autorin ist Teil eines Kooperationsprogramms zwischen dem Auswartigen Amt und dem Leibniz-Institut Hessi-
sche Stiftung Friedens- und Konfliktforschung (HSFK). Als Teil des Programms ist sie voriibergehend Hospitantin
des Auswartigen Amts. Der vorliegende Text wurde von der Autorin in ihrer Funktion als wissenschaftliche Mitarbei-
terin der HSFK geschrieben. Die in dem Text gedufBerten Ansichten sind alleine die der Autorin und vertreten nicht
notwendigerweise die Position des Auswartigen Amtes.



30 SCHWERPUNKTTHEMEN DER DEUTSCHEN MITGLIEDSCHAFT

arer Ristungskontrollregime und -vertrdage zeichnet sich eher ein Bild der nuklearen Konfrontation
statt Abriistung (Daase et al. 2019: 27-28).

Die Diskussion iiber nukleare Abriistung im UN-Sicherheitsrat initiierte Maas vor allem, um den
NVV aus seiner prekaren Lage zu befreien. Das NVV-Regime befindet sich schon seit langerem in
einer Legitimitatskrise, ausgeldst durch die de-facto Zweiteilung in Nicht-Atomwaffenstaaten und
legitime Atomwaffenstaaten, sowie die jahrelange Weigerung der Letzteren, ihren durch den NVV
auferlegten Abriistungsverpflichtungen nachzukommen. Die Verabschiedung des Atomwaffenver-
botsvertrags 2017 durch eine Zweidrittel-Mehrheit der UN-Mitgliedsstaaten hat die bereits existieren-
den Zerwiirfnisse zwischen Atomwaffenstaaten und ihren Alliierten auf der einen, sowie den meis-
ten Nicht-Atomwaffenstaaten auf der anderen Seite noch verstéarkt (Erastd/Cronberg 2018). Und vor
dem Hintergrund schwelender nuklearer Konflikte, wie mit Iran, sowie fortschreitender Modernisie-
rung der nuklearen Arsenale, ist es nicht verwunderlich, dass der Ruf nach vollstandiger atomarer
Abriistung, wie sie der Atomwaffenverbotsvertrag fordert, in jiingster Zeit starker geworden ist. Ein
Ignorieren des Atomwaffenverbotsvertrags negiert die (Sicherheits-)Interessen und den Frust vieler
Nicht-Atomwaffenstaaten.

Die Trendwende zuriick zur nuklearen Abriistung will Deutschland auch weiterhin hauptséachlich
liber eine Starkung des NVVs erreichen. Dies spiegelt sich nicht zuletzt in der deutschen Position zum
Atomwaffenverbotsvertrag. Statt einen Dialog mit den Unterstiitzer.innen des Atomwaffenverbots zu
suchen, folgt die Bundesregierung der Argumentation der Atomwaffenstaaten, indem sie kritisiert, dass
der Vertrag ohne Beteiligung der Atommachte keine Wirkung entfalten kénne. Des Weiteren gefahrde
der Verbotsvertrag die Integritdt des NVVs und wiirde die Spaltung der nuklearen Gemeinschaft voran-
treiben (Auswartiges Amt 2019d: 19; NATO 2017). Diese Haltung legt Deutschland auch im UN-Sicher-
heitsrat an den Tag. Damit kann der Graben zwischen den Lagern jedoch nicht tiberwunden werden
und der Konflikt wird durch die politischen Abwehrhaltungen weiter verscharft. So ist auch der Ausblick
auf die NVV-Uberpriifungskonferenz 2020 diister und es steht zu erwarten, dass diese daran scheitern
wird, dass man keine gemeinsamen Positionen finden kann oder will (Miiller 2018: 219).

Vor dem Hintergrund der vielfaltigen Konfliktlagen im und um den Sicherheitsrat blieb 2019 das
einzige sichtbare Resultat der deutschen Vermittlungsbemiihungen im Sicherheitsrat eine Presseer-
klarung, in der sich Atomwaffenstaaten und Nicht-Atomwaffenstaaten gemeinsam zur besonderen
Stellung des NVVs bekannten (United Nations 2019h).

9.2 MOGLICHKEIT FUR NEUE IMPULSE: BRUCKEN SCHLAGEN UND AGENDA SETZEN

Deutschland sollte, wenn es sich als Mittlerin und Impulsgeberin anbieten mochte, weiter auf die Be-
fiirworter.innen des Verbotsvertrags zugehen und den Vertrag als riistungskontrollpolitische Realitat
und Herausforderung anerkennen. Weiterhin muss Deutschland die Bereitschaft zeigen, ernsthaft
iber vorhandene Initiativen zur nuklearen Abriistung, wie zum Beispiel den Atomwaffenverbotsver-
trag, zu diskutieren, anstatt nur auf das Primat des NVV oder die schwierige internationale Sicher-
heitslage zu verweisen. Die gemeinsame Erklarung des UN-Sicherheitsrats zur Starkung des NVVs ist
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ein erster Schritt — immerhin konnte Deutschland, trotz der Differenzen im Sicherheitsrat zwischen
den finf offiziellen Atomwaffenstaaten, den beiden anderen europdischen NATO-Mitgliedern und
den sieben Nicht-Atomwaffenstaaten (von denen fiinf den Atomwaffenverbotsvertrag bereits unter-
zeichnet haben), eine Einigung erzielen.

Diese Bereitschaft, Briicken zu schlagen, muss die Bundesregierung im UN-Sicherheitsrat und im
Rahmen des NVV fortsetzen, etwa durch ein Beharren auf der Umsetzung von zuvor vereinbarten Ab-
ristungsschritten durch die standigen Mitglieder des UN-Sicherheitsrats. Wenn man 2020 die Geg-
ner.innen und Befilirworter.innen des Verbotsvertrags im UN-Sicherheitsrat erneut zusammenbringen
kann, so sendet dies zudem ein Signal an die NVV-Uberpriifungskonferenz, dass eine gemeinsame
Position maglich ist. So konnte Deutschland auch dazu beitragen, die Diskussion um nukleare Abriis-
tung wieder auf eine praxisorientierte Ebene zu verlagern, die es erlaubt, langfristige und innovative
Abriistungskonzepte zu entwickeln. Am wichtigsten ist es, das Thema nukleare Riistungskontrolle
nicht als Eintagsfliege zu verstehen: Angesichts der heiklen politischen Lage miissen die Konflikte
der nuklearen Riistungskontrolle bereits 2020 wieder auf der Agenda des UN-Sicherheitsrats stehen
- nicht erst in sieben Jahren, wie zuvor.

Jana Baldus ist wissenschaftliche Mitarbeiterin und Doktorandin im Programmbereich ,Internationa-
le Sicherheit” der HSFK.
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10. ARRIA-FORMEL-SITZUNGEN ALS INSTRUMENT DER
KRISENDIPLOMATIE

Melanie Coni-Zimmer/Anton Peez

Krisenprédvention und -bewéltigung sind zentrale Ziele deutscher AuRenpolitik, die Deutschland be-
reits wahrend seiner Kandidatur um einen nichtsténdigen Sitz im Sicherheitsrat bewarb (Auswarti-
ges Amt 2019e). Ein Instrument, das Deutschland in diesem Sinne nutzen sollte, sind Arria-Formel-
Sitzungen. Deutschland sollte diese nicht nur vermehrt zu Krisen und Konflikten initiieren, in denen
der Rat blockiert ist, sondern in diesem Rahmen auch die Kooperation mit Landern und Akteuren des
globalen Siidens intensivieren.

10.1 FLEXIBLES FORMAT DES UN-SICHERHEITSRATS

Arria-Sitzungen sind keine Sitzungen des Sicherheitsrats, sondern ein informelles und interaktives
Sitzungsformat seiner Mitglieder. Urspriinglich fanden Arria-Sitzungen fast ausschliellich zu konkre-
ten Lander- und Konfliktsituationen statt.”* Heute werden in der Mehrzahl der Sitzungen — im Jahr
2019 bisher 16 von 21 — Querschnittsthemen diskutiert: Die Agenda ,Frauen, Frieden und Sicherheit”
(vgl. hierzu den Beitrag von Simone Wisotzki), der Schutz von Kindern oder auch die Finanzierung des
Terrorismus stehen im Mittelpunkt (vgl. Abb. 1).

Abb. 1: Arria-Formel-Sitzungen nach Thema, 1992-2019
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14 Eine Auswertung von Daten der 271 bis zum 31. Dezember 2019 6ffentlich bekannten Arria-Sitzungen zeigt, dass sich
das Format tiber die Jahre stark veréndert hat (Coni-Zimmer und Peez 2019). Security Council Report fiihrt eine Liste
aller ihnen bekannten Arria-Formel-Sitzungen (Security Council Report 2019d; Sievers/Daws 2014). Diese Liste, deren
letzte Eintragung im August 2019 erfolgte, wurde fir den aktuellen Stand (31. Dezember 2019) um alle Sitzungen er-
génzt, die auf ,What'’s in Blue" vermerkt sind.
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Aktuell wird eine Vielzahl von unterschiedlichen Akteuren eingeladen, ihre Expertise in den Sitzun-
gen einzubringen — Vertreter.innen von Regierungen, internationalen Organisationen, NGOs sowie
aus der Wissenschaft und von Think Tanks. Insgesamt ermdglichen die Sitzungen es, Akteure zu
Wort kommen zu lassen, die in formellen Sitzungen des Sicherheitsrats aus verschiedenen Griinden
nicht gehort werden wiirden.

10.2 DEUTSCHES ENGAGEMENT FUR ARRIA-SITZUNGEN

Deutschland hat seit seiner Wahl in den UN-Sicherheitsrat Mitte 2018 bis zum 31. Dezember 2019
bereits 17 Arria-Sitzungen (mit-)organisiert, davon sechs als angehendes Mitglied im Jahr 2018. Das
sind deutlich mehr als wahrend der letzten deutschen Mitgliedschaft 2011/2012, als Deutschland nur
zwei solcher Treffen mitorganisierte. Dies entspricht gleichzeitig dem generellen Trend einer ver-
mehrten Nutzung dieses Formats in den letzten Jahren.

Allerdings beschaftigten sich nur drei der von Deutschland im Jahr 2019 mitorganisierten Sitzun-
gen mit aktuellen Landerlagen: im Marz 2019 mit der Krim, im Mai 2019 mit Kamerun und im August
2019 mit Myanmar. Alle anderen Arria-Sitzungen, die Deutschland mitorganisierte, befassten sich
mit Querschnittsthemen. So nutzten Deutschland und Frankreich das Arria-Format etwa um Schwer-
punktthemen der deutsch-franzosischen Jumelage vorzubereiten und zu vertiefen, etwa zur Agenda
JFrauen, Frieden und Sicherheit” am 13. Marz 2019 oder zum Schutz humanitdren und medizinischen
Personals am 1. April 2019 (vgl. hierzu den Beitrag von Charlotte Dany).

Im Sinne einer deutschen AuBenpolitik, die sich fiir Krisenbewaltigung und -pravention engagiert,
sollte die Bundesregierung erstens mehr landerspezifische Arria-Sitzungen initiieren und zweitens
starker mit Akteuren aus dem globalen Siiden zusammenarbeiten.

10.3 EMPFEHLUNG: MEHR ENGAGEMENT FUR LANDERSPEZIFISCHE SITZUNGEN

Trotz des Fokus auf Querschnittsthemen wurden in den Arria-Sitzungen der letzten Jahre immer
wieder die Situationen in Syrien (seit 2011: 18-mal) und in der Ukraine (seit 2015: 4-mal) aufgegriffen.
Syrien macht die Handlungsunféhigkeit des UN-Sicherheitsrats angesichts der Spannungen und Kon-
flikte zwischen den fiinf standigen Mitgliedern sowie zwischen den GroRmaéchten und den gewahlten
Mitgliedern des Sicherheitsrats besonders deutlich (vgl. hierzu die Einleitung von Ben Christian und
Melanie Coni-Zimmer sowie Gregor Hofmanns Beitrag zu Syrien). Gemeinsam mit anderen Staaten
organisierten die P3-Staaten — Frankreich, das Vereinigte Konigreich, die USA — immer wieder Arria-
Sitzungen. So konnten sich Mitglieder des Sicherheitsrats trotz der Blockade durch die Veto-Machte
China und Russland mit kritischen Entwicklungen befassen. Beschlussunfahig ist der Rat derzeit
aber nicht nur in Bezug auf Syrien und die Ukraine, sondern auch in vielen anderen Krisen, wie etwa
dem Jemen (International Crisis Group 2019d). Arria-Sitzungen konnen neue Impulse setzen oder
schlicht signalisieren, dass die Entwicklungen bestimmter Konflikte trotz Blockaden durch die stan-
digen Mitglieder Aufmerksamkeit erfahren.
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Zudem sind Arria-Sitzungen im Sinne der praventiven Funktion des Sicherheitsrats auch dann
zielflihrend, wenn bestimmte Konflikte zu eskalieren drohen und internationale Aufmerksamkeit be-
notigen. Ein Beispiel ist die Arria-Sitzung zu Kamerun im Mai 2019, die Deutschland mitorganisiert
hat. Die Durchfiihrung war politisch umstritten, sowohl Kamerun selbst als auch die aktuellen afri-
kanischen Mitglieder im Sicherheitsrat zeigten sich kritisch gegentiber einer Arria-Sitzung, deren Fo-
kus letztlich auf der humanitaren Situation im Land lag. Es ist offensichtlich, dass die Organisation
landerspezifischer Sitzungen sehr viel kontroverser ist als die von Sitzungen zu bestimmten Quer-
schnittsthemen. Das macht die Diskussion tiber die Entwicklungen in bestimmten Landern letztlich
umso wichtiger. Ein solches Engagement wiirde die zunehmende Beachtung, die das Auswartige
Amt der Krisenpravention schenkt, unterstreichen.

10.4 EMPFEHLUNG 2: STAATEN UND AKTEURE AUS DEM GLOBALEN SUDEN STARKEN

Arria-Sitzungen werden in groBem Umfang von westlichen Staaten genutzt und organisiert. Anteilig
ko-organisieren Mitglieder der UN-Regionalgruppe der ,westeuropdischen und anderen Staaten” seit
2012 55 % aller Arria-Sitzungen'®, obwohl diese Staaten nur ein Drittel der Sitze im Sicherheitsrat in-
nehaben (vgl. Abb. 2).

Abb. 2: Arria-Formel-Sitzungen nach Regionalgruppe der Ausrichtenden, 2012-2019 O
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Dies mag etwa daran liegen, dass die Vertretungen dieser Staaten bei den Vereinten Nationen
mehr Personal und gréRere Budgets haben und sich somit haufiger mit der Planung von Arria-Formel-
Sitzungen befassen kénnen. Die besprochenen Querschnittsthemen spiegeln aber auch die Praferen-
zen westlicher Staaten, die seit Beginn der 2000er Jahre eine sukzessive Ausweitung der Agenda des
UN-Sicherheitsrats vorangetrieben haben (vgl. dazu die Einleitung). Durch die standigen Mitglieder
Frankreich und das Vereinigte Konigreich, die sehr haufig einladen, gibt es zudem in dieser Gruppe
eine bestdndige Routine in Sicherheitsratsfragen, die andere Regionalgruppen nicht vorweisen kon-
nen, weil sie kein stdandiges Mitglied in ihren Reihen haben und weil China und Russland das Format
eher ablehnen. Zuletzt lud Russland 1998 ein, China noch nie. Statt Sitzungen mit den Ublichen Ko-

15 ,Anteilig” heilit hier, dass z.B. bei einem Meeting mit drei Organisatoren jedem Staat jeweils ein Drittel-Meeting zuge-
rechnet wird.
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operationspartnern zu organisieren, sollte Deutschland mehr als bisher mit Staaten des globalen
Siidens kooperieren, um deren Perspektiven und Praferenzen besser einzubeziehen. Das Beispiel der
Kamerun-Sitzung zeigt, dass dies nicht immer maoglich sein wird. Deutschland konnte aber auch mit
Staaten zusammenarbeiten, die nicht im Sicherheitsrat vertreten sind.

10.5 MEHR MUT ZU KONTROVERSEM ENGAGEMENT, UM KONFLIKTESKALATION ZU
VERHINDERN

Arria-Sitzungen genielRen bei den UN-Mitgliedsstaaten breite Unterstiitzung. Sie ermdglichen die
Einbeziehung von Akteuren auBerhalb des Sicherheitsrats. Damit erhohen sich die Expertise, die in
Beratungen einflieBen kann, und auch die Transparenz des Rats. Insofern ist es zu begriiRen, wenn
sich Deutschland bei der Organisation eines solchen interaktiven Sitzungsformats engagiert, das
Meinungsbildungsprozesse der Ratsmitglieder ergdnzen kann. Dabei muss gleichzeitig eine Balance
gefunden werden, um das Format nicht iber Geblihr zu strapazieren und die bereits jetzt (iber-)volle
Agenda des Rats nicht zu iiberdehnen. So wurden in letzter Zeit Stimmen laut, die feststellten, dass
die Ratsmitglieder zu viel Zeit in 6ffentlichen Sitzungen verbringen und zu wenig Zeit fiir vertrauliche
und entsprechend pragmatische Verhandlungen bleibt. Wie in der bisherigen Praxis sollte Deutsch-
land Sitzungen zu Querschnittsthemen (mit-)organisieren, aber sein Engagement fiir landerspezifi-
sche Sitzungen verstarken. Das ware sicherlich kontroverser, wiirde aber dem selbst formulierten
Anspruch des Fokus auf die Pravention und Bewdltigung von Konflikten gerecht.

Dr. Melanie Coni-Zimmer ist wissenschaftliche Mitarbeiterin und Projektleiterin im Programmbereich
JInternationale Institutionen” der HSFK.

Anton Peez ist wissenschaftlicher Mitarbeiter und Doktorand im Programmbereich ,Internationale
Institutionen” der HSFK.
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11. JUMELAGE UND ALLIANCE FOR MULTILATERALISM:
PARTNERSCHAFTEN ALS DIPLOMATISCHES SPEZIFIKUM DER
DEUTSCHEN AUSSENPOLITIK

Nicole Deitelhoff/Thilo Marauhn

Deutschland hat die erste Halfte der Sicherheitsratsmitgliedschaft 2019/2020 zum Ausbau der bi-
und multilateralen Zusammenarbeit innerhalb der Vereinten Nationen genutzt. Die Alliance for Multi-
lateralism und die deutsch-franzésische Partnerschaft (Jumelage) sind Ausdruck eines symbolhaf-
ten Politikansatzes, dessen substanzieller Output begrenzt war. Die Nachhaltigkeit dieses Ansatzes
wird 2020 unter Beweis zu stellen sein. Dazu sind konkrete Ergebnisse in ausgewahlten Politikfeldern
anzustreben, damit Partnerschaften nicht als Paralleluniversen erscheinen, sondern die Vereinten
Nationen tatsachlich starken. Karrnerarbeit ist gefragt.

Die enge deutsch-franzosische Koordination wéahrend der aufeinanderfolgenden Prasidentschaf-
ten der beiden Staaten im UN-Sicherheitsrat in den Monaten Marz und April 2019, auch bekannt als
Jumelage, war ein Novum im UN-Sicherheitsrat. Nie zuvor haben sich zwei Staaten zu einer gemein-
samen Prasidentschaft bekannt und noch nie wurde eine Zusammenarbeit, die es natirlich inoffiziell
immer mal wieder und in bestimmten Themenfeldern geben hat, derart offensiv angekiindigt. Die
Idee der Jumelage ist auch Ausdruck der mit dem Vertrag von Aachen vom 22. Januar 2019 (Bundes-
regierung 2019) bekréaftigten deutsch-franzésischen Kooperation. Sie wird zugleich als Katalysator
einer weiteren deutsch-franzdsischen Initiative verstanden: der Alliance for Multilateralism, die der
deutsche AuBRenminister Heiko Maas und sein franzosischer Amtskollege Jean-Yves Le Drian seit
Mitte 2018 entwickelten und die schlieBlich im September 2019 in New York offiziell mit einer Veran-
staltung auf Ministerebene im Rahmen der UN-Generalversammlung aus der Taufe gehoben wurde
(Alliance for Multilateralism 2019).

11.1 ZWEI INITIATIVEN, EIN ZIEL: DIE STARKUNG DER INTERNATIONALEN
ZUSAMMENARBEIT

Beide Initiativen, Jumelage und Alliance, verfolgen ein dhnliches Ziel: Sie sollen die multilaterale Ord-
nung schiitzen, indem sie Zusammenarbeit wiederbeleben. Bezieht sich das in der Jumelage vor
allem auf die Kooperation zwischen Frankreich und Deutschland mit dem Ziel multilaterale Politiken
zu initiieren und zu stiitzen, so basiert die Alliance darauf, Themenfelder, bei denen gegenwartig Still-
stand herrscht oder bestehende Regelungen in Bedréngnis geraten sind, dadurch wiederzubeleben,
dass Staaten sich zu konkreten Projekten zusammenfinden und gemeinsame L&sungen entwickeln.

Beide Initiativen lassen sich mithin als Reaktion auf die viel bemiihte Krise des Multilateralismus
und den Riickzug insbesondere der USA aus Vereinbarungen oder Verhandlungsprozessen verste-
hen. In einem gemeinsamen Essay im Figaro sprechen die Minister Maas und Le Drian davon, dass
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“to give up on multilateralism because some disengage and others exploit international
organizations for their own ends would be to agree to live in a world with no safety net.”
(France Diplomatie 2019a)

Die Abwendung oder Ausnutzung von internationalen Organisationen findet nicht nur, aber eben doch
in besonderem Mal} im Kontext der Vereinten Nationen statt. So steigt etwa die Zahl der im Sicher-
heitsrat eingelegten Vetos seit einigen Jahren kontinuierlich, insbesondere durch Russland und Chi-
na (Bethke et al. 2019).

Aber es geht nicht allein um Multilateralismus als Wert an sich, sondern auch darum, eine Ord-
nung aufrechtzuerhalten, die insbesondere Klein- und Mittelméchten, wie Deutschland, Handlungs-
optionen gibt. In diesem Sinne etwa stellte AuRenminister Maas am 14. August 2019 in Toronto fest,
dass Deutschland in einer Welt, in der nur die Machtigen Recht haben, nur verlieren konne (Auswar-
tiges Amt 2019). Deutschland sieht sich auf eine multilaterale Ordnung angewiesen, um die eigenen
Interessen zu schiitzen und verfolgen zu kdnnen. Zugleich kann es das am ehesten auf einer partner-
schaftlichen Ebene tun: Deutschland braucht starke Partner, um AuBenpolitik erfolgreich betreiben
zu konnen (Bethke et al. 2019).

11.2 WAREN DIE DIPLOMATISCHEN INITIATIVEN ERFOLGREICH?

Aber wie erfolgreich sind die Alliance und die Jumelage? Konnten Initiativen ergriffen oder Probleme
gelost werden, die ohne Jumelage oder Alliance ungeldst auf der Agenda geblieben wéaren? Und wie
sieht es mit unbeabsichtigten Nebeneffekten aus?

Festzuhalten ist, dass Alliance und Jumelage Handlungspotenziale fiir die multilaterale Ordnung
mobilisieren konnten: Betrachtet man die vielfaltigen Spannungen zwischen der deutschen und der
franzosischen AulRen- und insbesondere der Sicherheitspolitik, so ist schon die Tatsache, dass die
Jumelage zustande kam und zwei Monate hielt, ein Erfolg. Noch deutlicher Idsst sich das mit Blick
auf die Alliance festhalten, die von einer deutsch-franzdsischen Initiative mittlerweile zu einem globa-
len Netzwerk avanciert ist: 50 Staaten nahmen an der Eréffnungsveranstaltung im Rahmen der High
Level-Woche in den Vereinten Nationen teil, darunter Kanada, Chile, Ghana, Mexiko und Singapur als
Miteinladende (Alliance for Multilateralism 2019).

Aber auch (iber die generelle Mobilisierung von Handlungspotenzialen hinaus kénnen beide Ini-
tiativen inzwischen einen gewissen Erfolg fiir sich in Anspruch nehmen: Die Alliance hat erste kon-
krete Projekte in Angriff genommen und dazu Partnerschaften entwickelt, darunter eine Initiative zu
Sicherheit im Cyberspace (Paris Call for Trust and Security in Cyberspace) (French Ministry for Europe
and Foreign Affairs 2018), ein Programm zu Geschlechterfragen (Gender at the Center) (France Diplo-
matie 2019b) und eine Positionierung zu autonomen Waffensystemen, wo die Allianz sich den Erfolg
zuschreibt, die Staaten dazu bewegt zu haben, sich auf elf gemeinsame Prinzipien zur Regulierung
dieser Waffensysteme zu versténdigen (France Diplomatie 2019¢).
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Im Bereich des humanitaren Voélkerrechts waren Jumelage und Alliance gleich doppelt erfolg-
reich. Einerseits trugen sie zur Erarbeitung konkreter Losungen von Problemen multilateralen Re-
gierens durch die Konkretisierung von Standards bei. Insbesondere brachte die Jumelage die fiir
die deutsche UN-Politik besonders bedeutsame Fortentwicklung der Agenda fiir den Schutz von
Frauen und Madchen im bewaffneten Konflikt hervor, die sich in Sicherheitsrats-Resolution 2467 nie-
derschlégt (vgl. hierzu den Beitrag von Simone Wisotzki). Zu nennen ist auch die Sicherheitsrats-
Resolution 2462, mit der die Beachtung des humanitéaren Volkerrechts und der Menschenrechte im
Kontext von AntiterrormaBnahmen eingefordert wird (UN Security Council 2019a). Flankiert werden
diese konkreten Schritte von einer politischen Initiative, die fiir die Alliance von Bedeutung sein wird,
namlich dem Call for Humanitarian Action, den die beiden AuBenminister am 1. April 2019 in New York
lancierten (vgl. hierzu den Beitrag von Charlotte Dany).

11.3 GUTES SIGNAL, SCHWACHE KOMPROMISSE

In Anbetracht der Tatsache, dass dieser Call zwischen konkreter Problemldsung und politischer Ini-
tiative changiert, bedarf er einiger Anmerkungen, die auch die unbeabsichtigten Nebeneffekte in den
Blick nehmen. Das humanitére Volkerrecht war von Deutschland und Frankreich zu einem Schwer-
punkt der Jumelage gemacht worden.

Einerseits war der Schutz humanitdren und medizinischen Personals Gegenstand eines von
Deutschland und Frankreich gemeinsam geleiteten Arria-Treffens am 1. April 2019 (vgl. hierzu den
Beitrag von Melanie Coni-Zimmer und Anton Peez), dem eine Sitzung des Sicherheitsrats zum huma-
nitdren Volkerrecht aus Anlass des siebzigjahrigen Jubildums der Genfer Abkommen folgte. Ande-
rerseits nutzten Deutschland und Frankreich am 26. September 2019 eine Veranstaltung der Alliance,
um den Humanitarian Call for Action zu lancieren, der mittlerweile von iiber 40 Staaten gezeichnet
wurde. In diesem Call geht es nicht nur allgemein um die Starkung der nationalen Implementierung
des humanitaren Volkerrechts, sondern auch um dessen Verbreitung und Einhaltung sowie darum,
Informationen zu sammeln und zu analysieren, Verletzungen des humanitaren Volkerrechts zu ver-
hindern und die Verantwortlichkeit fiir Verletzungen zu starken. Der Call bleibt allerdings wohl nicht
nur deshalb an manchen Stellen recht allgemein, weil er inklusiv sein will, also moglichst viele Staa-
ten zur Zeichnung motivieren will, sondern auch deshalb, weil Frankreich und Deutschland in einzel-
nen Fragen durchaus unterschiedliche Positionen beziehen. Ein gemeinsames Problem von Alliance
und Jumelage ist, dass die inhaltliche Uneinigkeit der Partner bei konkreten Themen teilweise zu
schwachen Kompromissen fiihrt.

So fiihrt die Riicksichtnahme auf die Positionen der jeweils anderen Seite als unbeabsichtigte
Nebenfolge dazu, dass spezifische Politikfelder aus der Sicht eines der beiden Akteure hinten an-
gestellt und Problemlésungen verschoben werden. Dies gilt zum Beispiel fiir die deutsche Haltung
zur nuklearen Riistungskontrolle und Abriistung, die im Rahmen der Jumelage weniger stark forciert
wurde, als Deutschland es alleine getan hatte. Auch die Zuriickhaltung Frankreichs gegeniiber den
Durchsetzungsmechanismen des humanitéren Volkerrechts wirkt gelegentlich wie eine Bremse auf
politische Bemiihungen Deutschlands. Ob die Jumelage dariber hinaus auch zu einer Zuriickhaltung
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gegeniiber Initiativen anderer Partnerlander fiihrte, ist gegenwartig kaum abzuschatzen. Nicht ganz
eindeutig stellt sich auch der Effekt des Humanitarian Call for Action auf die Vorbereitung der 33.
Internationalen Konferenz vom Roten Kreuz und Halbmond dar. Hier ist insbesondere auffallig, dass
der Call for Action weicher formuliert und damit inklusiver angelegt ist, als eine dezidiert auf Ver-
pflichtungen des humanitaren Volkerrechts ausgelegte Kampagne.

Es besteht der Eindruck, dass Jumelage und Alliance von Bedeutung fiir politische Initiativen sind,
dass sich aber konkrete Problemlésungen beim globalen Regieren gegenwartig erfolgversprechen-
der auf der Grundlage bestehender Organisationsstrukturen in kleinteiliger Arbeit verfolgen lassen.
Jumelage und Alliance setzen Signale, sind aber keine operativen Instrumente globalen Regierens.
Eine Wiederholung der Jumelage im Sommer 2020 kann ein positives Signal senden, setzt aber kon-
krete Projekte voraus. Zudem sollte sich eine Partnerschaft nicht nur auf Frankreich beschranken,
sondern fiir ausgewdhlte Politikfelder auch andere Staaten, wie etwa Estland (als nichtstandiges
Mitglied des Sicherheitsrats 2020/2021), in den Blick nehmen.

Prof. Dr. Nicole Deitelhoff ist Professorin fiir Internationale Beziehungen und Theorien globaler Ord-
nungspolitik an der Goethe-Universitat Frankfurt/M. und Geschéftsfiihrendes Vorstandsmitglied der
HSFK.

Prof. Dr. Thilo Marauhn ist Professor fiir Offentliches Recht und Vélkerrecht an der Justus-Liebig-
Universitat Gielen und assoziierter Forscher an der HSFK.
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