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Prinzipien und Chancen
multilateraler Kooperation
in den UN

Internationale Organisationen, allen voran das
System der Vereinten Nationen (UN), spielen seit
Jahrzehnten eine Schliisselrolle fiir die multilate-
rale Zusammenarbeit zur Losung globaler Prob-
leme. Nachdem wichtige weltpolitische Akteure
wie die USA diesen die politische und finanzielle
Unterstiitzung zunehmend entziehen, ist ihre
Handlungsfahigkeit akut bedroht.

Verschiedene Initiativen zum 75. Jubilaum der UN
im Jahr 2020 zielen darauf, diese Handlungsfa-
higkeit wiederherzustellen. So hat die zivilgesell-
schaftliche Initiative UN2020 einen Dialog iiber
einen ,people-centered multilateralism® initiiert,
um die anstehenden Herausforderungen gemein-
sam zu meistern. Parallel dazu haben die UN einen
Konsultationsprozess mit den Mitgliedstaaten
angestoBen, der zu einem Bekenntnis zum Multi-
lateralismus bei der Jubilaums-Generalversamm-
lung im September 2020 fiihren soll.

Multilateralismus zeichnet sich durch regelba-
sierte Kooperation aus. Doch auf welchen Re-
geln und Prinzipien kann Kooperation in einer
multipolaren Welt mit zunehmend gespaltenen
Gesellschaften basieren? Es gilt, erstens, Wege
zu identifizieren wie sich Staaten und zivilgesell-
schaftliche Akteure auf neue und alte Prinzipien
einigen konnen, zweitens die bestehenden Insti-
tutionen nach diesen Prinzipien auszugestalten
und damit drittens populistischen Stromungen
aktiv zu begegnen.
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Initiativen zur Wiederbelebung des
multilateralen Projekts

Die ,Krise“ des Multilateralismus ist in aller Munde.
Festgemacht wird diese Krise an der zuriickgehenden
Unterstiitzung wichtiger Staaten fiir gemeinsame
Problemlésungen und der mangelnden Effektivitat
internationaler Institutionen bei der Bearbeitung
globaler Herausforderungen. Multilateralismus ist
nicht allein ein Instrument zur politischen Zusam-
menarbeit zwischen mehr als drei Staaten, sondern
zeichnet sich durch eine inklusive, institutionalisierte
und auf Regeln basierende Form der gemeinsamen
Politikgestaltung aus. Dabei geht es nicht darum, ein-
zelstaatliche Interessen aufzugeben, sondern darum,
die Interessen anderer als gleichwertig anzuerkennen
und zu einem friedlichen Interessenausgleich zu
gelangen.

Es ist vor allem diese qualitative Dimension von Mul-
tilateralismus, die die zivilgesellschaftliche Kampag-
ne UN2020 motiviert. Im Vorfeld des 75. Jubildaums
der UN im Jahr 2020 bietet sie eine Plattform fiir
einen Dialog zwischen zivilgesellschaftlichen Grup-
pen, Staaten und den UN. Angelehnt an die Praambel
der UN-Charta, in der sich ,we, the peoples® zu den
UN bekennen, fordert die Kampagne, die Menschen
in den Mittelpunkt multilateraler Kooperation zu
stellen. Unterschiedliche Interessen und Sichtweisen,
vor allem auch von bislang benachteiligten Gruppen,
sollen starker beriicksichtigt werden. Perspekti-
visch sollen daher neue Partizipationsmechanismen
geschaffen werden, wie etwa eine parlamentarische



Versammlung auf UN-Ebene. Das Konzept des
speople-centered multilateralism“ soll die Auswir-
kungen von globalen Herausforderungen auf beson-
ders verwundbare Individuen und Gruppen in den
Blick riicken und deren Rechte besser schiitzen. Die
UN2020-Initiative sieht dabei die Kooperation mit
zivilgesellschaftlichen Akteuren als zentral an, um die
Legitimitat der UN zu stirken.

Das 75-jahrige Jubildium der UN bietet ein wichti-
ges Momentum zur Wiederbelebung multilateraler
Prinzipien, das auch von einzelnen Mitgliedstaaten
genutzt wird. Bei der diesjdhrigen UN-Generalver-
sammlung im September 2019 warben der deutsche
AuBenminister Heiko Maas und sein franzosischer
Kollege Jean-Yves Le Drian fiir eine ,Allianz fiir den
Multilateralismus®, die einen Gegenpol zur Abkehr
vom Multilateralismus anderer Staaten darstellen
soll. Die Mitglieder dieser Allianz versichern sich, in
wichtigen Themenfeldern wie Klimawandel, Entwaff-
nung und Digitalisierung auf der Grundlage eines
sregelbasierten Multilateralismus® zu kooperieren.

Internationale Institutionen-
(k)eine Stiitze des Multilateralismus?

Internationalen Organisationen (I0s) wie den UN
kommt bei der Entwicklung und Einhaltung solcher
Regeln eine wichtige Rolle zu. War bei den bisherigen
,multilateralen Krisen“ die Rede davon, dass IOs die
liberale Weltordnung abstiitzen, so wird heute be-
zweifelt, dass diese dazu noch in der Lage sind. Dafiir
gibt es eine Reihe von Griinden:

a) Mit der zunehmend multipolaren Organisation
der Staatenwelt sind auch die durchsetzungsfahi-
gen Interessen vielfaltiger geworden, denen IOs
Rechnung tragen miissen, zumal — insbesondere
mit Blick auf Menschenrechte — existierende
Normen stéarker herausgefordert und hinterfragt
werden.

b) Die Zahl der internationalen Institutionen hat
deutlich zugenommen, wodurch Staaten fiir
bestimmte Problemlagen verschiedene Institutio-
nen wihlen, aber auch gegeneinander ausspielen
konnen (sog. ,forum shopping®). Dies erweitert ei-
nerseits die Bandbreite multilateraler Kooperatio-
nen, erhoht andererseits die Konkurrenz zwischen
einzelnen Organisationen.

¢) Eine Reihe von I0s ist durchaus in der Lage, mehr
Einfluss auch auf Kernbereiche innerstaatlicher
Souveranitiat auszuiiben. Daher fiihlen sich — etwa
im Fall des Internationalen Strafgerichtshofs oder
anderer internationaler Gerichte — Staaten in ihrer
Souveranitit herausgefordert. Sie versuchen, die
institutionelle Unabhéngigkeit dieser Institutio-
nen zu beschrinken, um deren Arbeit zu beein-
flussen (sog. ,backlashes“), oder verlassen diese
im Extremfall sogar.

d) Demokratisch verfasste Staaten galten bislang in
der Tendenz eher als Unterstiitzer multilatera-
ler Zusammenarbeit. Im Zeitalter zunehmender
populistischer Stromungen fordern jedoch auch
immer haufiger demokratische Staaten internati-
onale Institutionen heraus, wie sich unter ande-
rem bei der Diskussion zur Verabschiedung des
»,Global Compact for Migration® zeigte.

e) Die Komplexitit transnationaler Zusammenarbeit
hat zugenommen, da Staaten bei weitem nicht
die allein bestimmenden Akteure sind, sondern
nicht-staatliche/private und substaatliche Akteure
wie Regionen oder Stiddte ebenfalls globale Politik
mitgestalten.

Angesichts dieser Herausforderungen ist es Zeit fiir
eine substanzielle Debatte dariiber, welche Prinzipien
fiir den Multilateralismus im 21. Jahrhundert hand-
lungsleitend sein sollten. Wahrend diese Prinzipien,
wie z.B. Reziprozitit, in den vergangenen Jahrzehn-
ten weithin akzeptiert schienen, stellt sich heute die
Frage: Welche Prinzipien haben noch Bestand und
welche neuen sind eventuell nétig, um den Multi-
lateralismus als Norm, also ein Ideal, nach dem es
zu streben gilt, und als tatséachlich gelebte Praxis zu
erhalten? Auch miissen Wege identifiziert werden,
wie sich Staaten und zivilgesellschaftliche Akteure
auf diese Prinzipien verstindigen konnen.

Prinzipen multilateraler Kooperation
in einer sich verandernden Welt

Ein Prinzip, das aktuell immer wieder eingefordert
wird, ist das der Verantwortung regelsetzender Ak-
teure gegeniiber denjenigen, die von der Umsetzung
betroffen sind. Fest steht, dass Verantwortungsbe-
ziehungen in globalen Politikprozessen vielfaltiger
geworden sind. Das zeigt sich beispielhaft an den
Debatten {iber menschenwiirdige Arbeit (decent
work) in globalen Lieferketten. Neben Staaten oder
10s wie der Internationalen Arbeitsorganisation
(ILO) betitigen sich hier zunehmend auch private
Unternehmen als Regelsetzer. Problematisch daran
ist, dass letztere iiber deutlich mehr Ressourcen und
politischen Einfluss verfiigen als zivilgesellschaftliche
Akteure. Deshalb geraten insbesondere Multistake-
holder-Initiativen, die von Unternehmen geprigt
sind, aufgrund ihrer fehlenden Rechenschaftspflicht
zunehmend in die Kritik.

Auch die Rolle von Staaten bedarf einer Neuinter-
pretation: Zwar sind es immer noch Staaten, die die
Autoritdt — mithin das Recht —, aber auch die Pflicht
und Verantwortung haben, international verbind-
liche Regeln zu vereinbaren und durchzusetzen.
Zentrale globale Herausforderungen wie der Klima-
wandel machen jedoch nicht an staatlichen Grenzen
Halt; Staaten tragen deshalb eine Verantwortung
iiber die eigene Bevolkerung und heutige Generatio-
nen hinaus.



Ein weiteres Prinzip, das bei der Bekdmpfung des
Klimawandels oder den sich weltweit verscharfen-
den Ungleichheiten neue Bedeutung zu bekommen
scheint, ist Solidaritdt — die wechselseitige Verbun-
denheit und Verpflichtung zwischen Individuen oder
Gruppen. Auch im Kontext der nachhaltigen Ent-
wicklungsziele (SDGs) der UN wird von Staaten und
I0s hiaufig auf globale oder wirtschaftliche Solidaritat
verwiesen. China propagiert gegenwirtig die Idee
einer ,community of a shared future for humankind*.
Selbst wenn China dieses Konzept dafiir nutzt, die
eigenen machtpolitischen Anspriiche zu rechtferti-
gen, driickt sich darin ein Ansatzpunkt fiir Solidaritat
aus: namlich die Vorstellung, dass die Menschheit
trotz aller Unterschiede der Wunsch nach einer ge-
meinsamen lebenswerten Zukunft eint. Daraus leiten
sich weitere Prinzipien wie Respekt und Fairness

im gegenseitigen Umgang ab. Alle diese Prinzipien
konnten Grundlage dafiir sein, multilaterale Zusam-
menarbeit konstruktiv zu gestalten.

Multilateralismus gestalten -
aber wie?

Mogliche Losungsansétze zur ,Wiederbelebung” des
multilateralen Projekts als Norm und Praxis miissen
die skizzierten Herausforderungen berticksichtigen.

Daraus ergeben sich eine Reihe von Handlungsopti-
onen fiir eine aktivere Rolle von Staaten und gesell-

schaftlichen Akteuren.

1) Flexible Koalitionsbildungen

Momentan verdndert sich die Rollenverteilung zwi-
schen den Staaten. Pro-multilaterale Staaten sollten
eine neue Fiihrungsrolle {ibernehmen. Dabei miissen
sie im derzeitigen weltpolitischen Klima in Kauf
nehmen, wie die von Deutschland und Frankreich ins
Leben gerufene ,Allianz fiir Multilateralismus® als
Projekt gegen die USA unter der Trump-Regierung
wahrgenommen zu werden. Die Beteiligten werben
fiir diese Allianz als Gruppe Gleichgesinnter, die
gemeinsame Ziele anstreben. Dem Multilateralismus
werden sie aber nur dadurch dienen konnen, indem
sie versuchen, thematisch fokussierte Initiativen mit
dem Blick auf eine effektive Problemlosung voranzu-
treiben.

Diese Initiativen unterscheiden sich deutlich hin-
sichtlich ihres regelbasierten Charakters : In einigen
Feldern wie dem ,,Paris Call for Trust and Security
in Cyberspace” steht zunichst eine gemeinsame
Absichtserkldrung im Vordergrund, sich auf neue
Regeln zu einigen, wihrend auf anderen Gebieten
wie der ,Information and Democracy Partnership“
oder dem ,Humanitarian Call for Action® konkrete
MafBnahmen zur besseren Implementierung exis-
tierender Prinzipien vorgeschlagen werden. Wie die
Forschung zu Regelbefolgung zeigt, ist der Grad der
Regeleinhaltung unter anderem abhéngig von der
Genauigkeit der Regelformulierung. Je praziser die

Regeln, desto schwieriger wird es zugleich, Staaten
fiir eine Mitarbeit zu gewinnen. Dieses Dilemma soll-
te jedoch nicht auf Kosten der Prizision der Regeln
entschieden werden.

Ein wichtiger Schritt hin zu neuen produktiven Al-
lianzen wird sein, die weiterhin bestehende Dicho-
tomie zwischen ,,Globalem Siiden“ und ,,Globalem
Norden“ aufzulosen. Auf der Seite des Globalen Nor-
dens ist es hochste Zeit, Lander des Globalen Siidens
als ,norm maker“ anzuerkennen und zu starken. Die
Initiierung neuer Normen aus Lindern des Globalen
Siidens sollte nicht als gegen den Globalen Norden
gerichtet verstanden werden, zumal diese Initiativen
vielfach global von zivilgesellschaftlichen Gruppen
unterstiitzt werden. Wenn eine Gemeinschaft multi-
lateral orientierter Staaten erfolgreich sein will, muss
der Bezugspunkt der Normentwicklung ebendiese
Gemeinschaft sein.

SchlieBlich muss sich die Staatengemeinschaft wei-
ter offnen. ,Like-minded coalitions“ im Sinne von
strategischen Partnerschaften auch mit der Zivil-
gesellschaft spielen nicht nur bei der Entwicklung
neuer Prinzipien, sondern auch bei deren Uberwa-
chung und Implementierung eine wichtige Rolle.

Es sind gerade zivilgesellschaftliche Gruppen, die
iiber Transparenzinitiativen oder ,Schattenberichte”
Staaten zur Rechenschaft ziehen, sofern diese ihren
Verpflichtungen nicht oder nur ungeniigend nach-
kommen. Der Zugang zu diesen unterschiedlichen
Koalitionen muss offengehalten werden, sodass alle
Akteure in der Lage sind, sich einzubringen. Gerade
in Konstellationen mit starken Machtunterschieden
muss jeder Akteur von den jeweils anderen gehort
und respektiert werden, andernfalls ist die Glaub-
wiirdigkeit der gesamten Koalition in Gefahr.

2) Institutionelle Reformen

Um die Rolle von internationalen Organisationen

bei der Aufrechterhaltung des Multilateralismus zu
starken, sind zentrale institutionelle Reformen notig.
Diese Reformen sollten darauf abzielen, die Kapa-
zitdten von IO0s zu biindeln und ihre Autonomie zu
starken. Gleichzeitig miissen unabhingige Akteure
wie z.B. internationale Gerichte oder Ombudsinstitu-
tionen sicherstellen, dass I0s ihre Mandate einhalten
und zentrale Prinzipien, wie z.B. den Schutz der
Menschenrechte, achten.

Die Legitimitatskrise von I0s kann unter ande-

rem auch auf einen iiberhohten Erwartungsdruck
zuriickgefiihrt werden. Nicht in allen Fallen sind IO0s
fahig oder legitimiert, aktiv zu werden, da sie sowohl
hinsichtlich der Finanzierung als auch der internen
Entscheidungsprozesse von ihren Mitgliedstaaten
abhiingig sind. Diesen Erwartungsdruck der Of-
fentlichkeit gilt es zu managen und gleichzeitig die
Mitgliedstaaten in die Verantwortung zu nehmen.
Deshalb sollte das Aufgabenfeld von 10s auf ihre
Kernmandate zuriickgefiihrt und ihre Autonomie in
diesen Bereichen gestirkt werden, damit sie klare
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Fithrungsrollen vor allem im Prozess der Umsetzung
der nachhaltigen Entwicklungsziele (SDGs) liberneh-
men konnen. Vernetzen sich verschiedene 10s dann
strategisch untereinander, so kann die Problembear-
beitung effektiver gestaltet werden. Derzeit arbeiten
beispielsweise zwolf multilaterale Organisationen un-
ter Fiihrung der Weltgesundheitsorganisation daran,
mit Hilfe eines konzertierten ,,Global Action Plan for
Healthy Lives and Well-being for All“ die Umsetzung
der gesundheitsbezogenen SDGs zu beschleunigen.

Multilateral orientierte Mitgliedstaaten konnen
Finanzmittel strategisch zur Starkung von IOs ein-
setzen. Auch zusitzliche freiwillige Beitrage von Mit-
gliedstaaten helfen, wie das Beispiel des UN Popula-
tion Fund zeigt, dessen Budgetkiirzungen durch die
US-Regierung von anderen Mitgliedstaaten kompen-
siert wurden. Mitgliedstaaten und Zivilgesellschaft
konnen dabei von 10s eine groBere Transparenz
hinsichtlich der Ausgabe dieser Mittel einfordern. Im
Gegensatz dazu erhoht der gegenwértige Trend zum
Einsatz zweckgebundener Mittel nur die Abhéngig-
keit von den Interessen einzelner Mitgliedstaaten.
Ohne eine Verstarkung der Kernmittel von I0s wird
deren Autonomie und damit ihre Rolle als Kataly-
satoren fiir den Multilateralismus in Zukunft stark
beschrankt ausfallen, wie die aktuellen Warnungen
des UN-Generalsekretirs Guterres zur finanziellen
Lage der UN zeigen.

SchlieBlich miissen I0s dahingehend reformiert
werden, dass eine systematische Einbeziehung der
Zivilgesellschaft, auch aus dem Globalen Siiden,
moglich wird. Hierbei gilt es, zivilgesellschaftliche
Akteure nicht nur im Rahmen der Politikimple-
mentierung oder -iiberwachung zu beriicksichtigen,
sondern bereits in der Problemidentifizierung und
Entscheidungsfindung einzubeziehen. Wie von den
UN2020 postuliert, wird allein ein zivilgesellschaft-
lich eingebundener Multilateralismus nachhaltig und
zukunftsfiahig sein.

3) Die Menschen von Multilateralismus iiberzeugen

Eine Starkung multilateraler Kooperation kann
schlieBlich nur erfolgen, wenn Gesellschaften von
der Notwendigkeit multilateraler Problemlosungen
iiberzeugt sind und sowohl Parlamente als auch Zivil-
gesellschaften einer populistischen Instrumentalisie-
rung multilateraler AuBenpolitik durch Regierungs-
mitglieder oder einzelne gesellschaftliche Akteure
proaktiv begegnen. Nétig ist hier zum einen, der
populistischen Vereinfachung von Problemlagen ent-
gegenzuwirken und unter Einbeziehung innerstaat-
licher Akteure und Bildungsinstitutionen die globale
Komplexitit begreiflich zu machen. Zum anderen
miissen Staaten und Zivilgesellschaft die Prinzipien

multilateraler Kooperation im politischen Diskurs of-
fensiv vertreten, anstatt internationalen Institutionen
die Schuld fiir ineffektive Problembearbeitung zuzu-
weisen. Zivilgesellschaft und Wissenschaft konnen
dabei als kritische und doch unterstiitzende Begleiter
von 10s agieren. Ziel jeglicher Vermittlung sollte sein
Kklarzustellen, dass Multilateralismus im Eigeninte-
resse jedes Staates und von allen Biirgern liegt, da
globale offentliche Giiter wie z.B. der Schutz Einzel-
ner vor Klimawandel oder Epidemien nicht national-
staatlich generiert oder garantiert werden konnen.
Zentrale Bedingung fiir eine erfolgreiche zukiinftige
Vermittlung bleibt jedoch die eigene Glaubwiirdig-
keit: Nur Akteure, deren Handeln vom Einsatz fir
multilaterale Prinzipien zeugt, werden diesen neuen
Multilateralismus erfolgreich gestalten konnen.
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