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ZUSAMMENFASSUNG

Nils Goede: Die Intervention der Vereinten Nationen in Somalia. Eine Analyse der
Entscheidungsprozesse im Sicherheitsrat fiir die Resolution 794. Duisburg: Institut fiir
Entwicklung und Frieden, Universitit Duisburg-Essen (INEF-Report 98/2009).

Der Report analysiert die Entscheidungsprozesse des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen,
die am 3. Dezember 1992 zu der Verabschiedung der Somalia-Resolution 794 gefiihrt haben. Fiir
die Analyse wird der Multiple-Streams-Ansatz verwendet. Im Rahmen des Ansatzes werden
Entscheidungssituationen als mehrdeutige Stimuli in Bezug auf Informationen, Ziele und
Messkriterien betrachtet. Entscheidungen sind vor einem solchen Hintergrund oft weder
rational begriindbar, noch sind sie gezwungenermafien linear-kausal mit einem bestimmten
Problem verbunden. Die Organisation ist stets mit einer hohen Anzahl von simultan
auftretenden Problemen und Optionen konfrontiert und muss unter Zeitdruck bestimmen,
welche Probleme und Handlungsoptionen auf die Agenda gesetzt werden und in welchen
Themenbereichen eine Entscheidung ansteht. Losungen werden hierbei zu einem bestimmten
Zeitpunkt (kiinstlich) in Ubereinstimmung mit Problemen und Akteuren gebracht und in eine
Entscheidung transferiert. Die Untersuchung fiihrt zu dem Ergebnis, dass die Verabschiedung
der Resolution 794 weniger auf die tatsachliche Problemlage in Somalia zuriickzufithren war als
auf Dynamiken des amerikanischen Wahlkampfs und den stetigen Einsatz des VN-
Generalsekretdrs Boutros Boutros-Ghali.

ABSTRACT

The report analyses the decision-making processes in the security council of the United Nations,
which led to the adoption of the Somalia-Resolution 794 on 3 December 1992. For the analysis of
the decision-making process the Multiple-Streams approach is employed. This concept regards
decision opportunities as ambiguous stimuli concerning information, goals and measuring
criteria. Hence, decisions are frequently neither rationally justified, nor are they connected with
a certain problem in a linear manner. The organisation is constantly confronted with a high
number of problems and policy options. Under time pressure the organisation has to decide
which problems and which policy options are going to be placed on the agenda and with regard
to which issues a decision is needed. During decision-making processes options and problems
are often reconciled into an only artificial accord. The analysis leads to the conclusion that the
adoption of resolution 794 came about due to the dynamics of the US presidential election and
the constant commitment of UN Secretary-General Boutros-Ghali rather than due to the
situation in Somalia.



Inhalt

1. Einleitung 5
2. Der Multiple Streams-Ansatz 7
2.1  Organisierte Anarchien und die Pramisse der Ambiguitat..........cccocovvviririniinnnnnen. 8
2.2 Der ProblemstrOm ..ottt 9
2.3 Der OptionSStIOM......c.cviiiiicicii e 10
2.4 Der POlItiCSSIIOM ...ovviiiiiiiiiiiiiic s 11
2.5  Politisches Entscheiden als prozessuale Verkopplung von Strémen........................ 12
3. Analyse der Entscheidungsprozesses zur Resolution 794 .14
3.1  Der Sicherheitsrat als organisierte Anarchie..........c.ccccooovviviviiiiiniiiiiins 14
3.2 Dynamiken innerhalb des Problemstroms...........cccccoeeuiiiiniiniiiinieicceee 16
321 Der Problemstrom im Kontext internationaler
SicherheitSPOolitik ..o 16
3.22 Der Wandel der Wahrnehmung des Somaliakonflikts..........ccccccoreunneneees 17
3.3  Dynamiken des OptionSStroms ..........cccceueieieiiiicicicieicccce e 20
331 Der Optionsstrom im Kontext der internationalen
SicherheitSPOolitik ..o 20
3.3.2 Der Aufstieg der Humanitaren Intervention im
OPHIONSSLIOM ... 21
3.3.3 Die Entwicklung der Idee eines militarischen
Eingreifens in Somalia ..........cccoooeiieiiiiiiiicc 23
3.4  Dynamiken des POLitiCSStIOMS.........c.cooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiire e 24
3.4.1 Der Politicsstrom im Kontext der internationalen
SicherheitSPOLtik .......coouiiiieii 24
3.4.2 Dynamiken aufierhalb und innerhalb der VN ...........ccoooooiiiinnn, 25
3.4.3 Der Sicherheitsrat und die Behandlung des Konflikts
IN SOMALIA «.vovvvece 27
3.5  Das Verkoppeln der drei Strome zur Resolution 794 ..........ccccoveeeiiiinnnnnnnnenee 29
4. SChIUSSDELTACHIUNE ...ttt sssessssssssssssassesesenns 33
LIE@TALUT oottt 34
ADKUIZUNGSVETZEICAIIS ...ttt 42






Die Intervention der VN in Somalia: Resolution 794

1. Einleitung

Im Dezember 1992 verabschiedete der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen
(SR) einstimmig die ,historische Resolution” 794 (Deiseroth 1998: 102), die sich
mit der von Biirgerkrieg und Hungersnot gezeichneten Lage in Somalia
befasste. In der Resolution stellte der SR erstmalig eine Bedrohung des
Weltfriedens allein aufgrund einer humanitaren Notlage fest und autorisierte
eine Allianz von Mitgliedstaaten, alle notigen Mittel nach Kapitel VII der VN-
Charta anzuwenden. Das Ausmafl der menschlichen Tragodie in Somalia
wurde als akute Problematik ausgemacht, die ein Einschreiten der Weltge-
meinschaft erforderte. Die ,einzigartigen” und , exzeptionellen” Zustande (UN
1992e), so wurde suggeriert, lieferten dem SR die entscheidenden Griinde fiir
die Autorisierung militdrischer Zwangsmafinahmen.

Der Gehalt der Resolution und deren Verabschiedung stellten, wenn man
den Argumentationen der Staatsvertreter im SR und des VN-Generalsekretars
(GS) folgt (UN 1992d), das Ergebnis eines problemldsungsorientierten Entschei-
dungsprozesses dar. Es wurde ein 16sungsbediirftiges Problem artikuliert, Ziele
formuliert und dann die Handlungsoption gewdhlt, die am besten geeignet
schien, die sich darstellenden Probleme zu l6sen. Die Autorisierung milita-
rischer Gewalt wurde in einen direkten Zusammenhang mit der exzeptionellen
Schwere der Krisensituation in Somalia zum Ende des Jahres 1992 gestellt.

Allerdings lassen sich wenigstens zwei Gesichtspunkte ausmachen, die ein
solches Verstandnis der der Resolution 794 vorausgegangenen Entscheidungs-
prozesse in Frage stellen und eine Untersuchung der Entscheidungsfindung im
SR notwendig machen: Erstens war die Situation in Somalia weit weniger
exzeptionell, als in der Praambel der Resolution 794 angefiihrt. So fanden 1992
in verschiedenen anderen Staaten — zum Beispiel im Sudan, in Angola und in
Afghanistan — dhnlich gravierende Krisen wie in Somalia statt (Freudenschuf3
1993: 22; Herrmann 1997: 298). Obwohl diese Konflikte ebenfalls durch
innerstaatliche Gewalteskalation und humanitidre Not gekennzeichnet waren,
bestehen keine Hinweise dafiir, dass der SR militarische Zwangsmafinahmen
fiir deren Bearbeitung in Betracht zog. Zweitens stellt sich der Zeitpunkt der
Verabschiedung der Resolution 794 als erklarungsbediirftig dar. So waren der
Konflikt und das Leiden der Zivilbevolkerung in Somalia der internationalen
Gemeinschaft im Dezember 1992 bereits seit vier Jahren bekannt. Indikatoren,
wie die Anzahl der Getoteten oder Verhungernden, wiesen am Ende des Jahres
1992 keine deutliche Verschlechterung der Lage nach (Debiel 2002: 290).

Vor diesem Hintergrund sind durch die folgende Analyse des Entschei-
dungsprozesses zur Resolution 794 zwei Fragen zu beantworten: Weshalb
entschied sich der SR in Anbetracht zahlreicher anderer Krisen und
humanitérer Katastrophen gerade fiir ein Handeln in Somalia? Und warum
autorisierte der SR gerade im Dezember 1992 ein militarisches Vorgehen?

Bei der Untersuchung ist zu beachten, dass eine Vielzahl von Faktoren auf
die Entscheidungsprozesse im SR einwirkt und ein Zustand von hochster
Komplexitat herrscht. Es sind deshalb folgende Punkte in die Untersuchung
einzubeziehen:




Nils Goede

Erstens werden Entscheidungsprozesse von Mehrdeutigkeit gepréagt. Diese
Mehrdeutigkeit bezieht sich in erster Linie auf mogliche unterschiedliche
Interpretationen bestimmter Sachverhalte. Zustdnde und (Krisen-) Situationen
koénnen unterschiedlich interpretiert werden (Zahariadis 2003: 20). Welche
Aspekte eines Zustandes hervorgehoben werden, hangt immer auch davon ab,
wer beobachtet und deutet. Weiterhin bezieht sich die Mehrdeutigkeit auf
Absichten und Ziele, die Entscheidungen zugrunde liegen. Ziele und politische
Programmatiken, die Orientierungspunkte fiir Entscheidungen bilden,
enthalten keine klaren Anweisungen oder gar Antworten fiir den Umgang mit
Problemen, sondern haben meist einen dynamischen und offenen Charakter.
Sie konnen auf unterschiedliche Art und Weise interpretiert werden und
eroffnen so Raume fiir politisches Handeln (Riib 2006: 5).1

Im Sinne eines erweiterten Multilateralismus ist zweitens zu beachten, dass
in den Entscheidungsprozessen des SR nicht allein die fiinfzehn Mitglieds-
staaten eine Rolle fiir das Zustandekommen einer Entscheidung spielen.
Vielmehr sind Akteure wie Nicht-Regierungsorganisationen (NROs), die Mitar-
beiter des Sekretariats der VN und auch die Massenmedien mit in die
Untersuchung einzubeziehen (Debiel 2002: 80ff.). Die Wahrnehmungen und
Interpretationen einer bestimmten Krise durch die Mitglieder des Rates werden
von den Informationen und Einschédtzungen dieser Akteure mit beeinflusst
(Kaul 1998: 12; Risse 2002: 265).

Drittens stellt Manipulation in von Mehrdeutigkeit gepragten Situationen
die entscheidende Technik fiir die Beeinflussung der Wahrnehmung der Ent-
scheidungstrdger und letztendlich auch fiir das Erstellen von Entscheidungen
dar. Die Durchsetzung einer bestimmten Problemwahrnehmung und deren
Verkniipfung mit einer bestimmten Handlungsoption hdangt von der jeweiligen
Manipulationsfahigkeit der agierenden Akteure ab.? Diese versuchen, durch
das Aus- oder Einklammern bestimmter Aspekte eine Umwelt nach eigenen
Interessen zu gestalten und so die herrschende Mehrdeutigkeit in Eindeutigkeit
zu transformieren. Informationen {iber eine bestimmte Situation sind in einem
solchen Kontext nicht als wertneutral anzusehen (Jones 1994: 23). Angebotene

! So zum Beispiel das vom SR anvisierte Ziel der Bewahrung des Weltfriedens. Der
Begriff des Friedens wird zwar mehr als fiinfzig Mal in der VN-Charta verwendet,
aber an keiner Stelle definiert. Seine inhaltliche Ausgestaltung ist nicht statisch,
sondern unterliegt der Interpretation Ortlicher und zeitlicher Begriffswandelungen.
Der Friedensbegriff hat einen dynamischen Charakter, der ihn mit einer gewissen
Variabilitét in bestimmten Entscheidungssituationen ausstattet (Hahlbohm 1993: 27).

2 Der Begriff der Manipulation ist nicht im Sinne einer bewussten Irrefithrung oder
Téauschung zu verstehen, sondern stellt — deutlich undramatischer — eine strategische
Aktivitat dar, die darauf abzielt Sachverhalte in bestimmte Kontexte einzubetten und
so eine nicht per se existierende Bedeutungsstruktur zu erzeugen. Gegensétzlich zum
Diskurs, zur Argumentation oder zur Uberzeugung, die auf den ,zwanglosen
Zwang des besseren Arguments” (Habermas 1994: 370) setzen, um eine bereits
herausgebildete Préferenz zu verdndern, unterstellt der Manipulationsbegriff
unklare Préferenzen, so dass im Kern niemand von etwas besseren iiberzeugt
werden kann (Riib 2006: 26).
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Handlungsoptionen stellen Interessenverkniipfungen der manipulierenden
Akteure dar, durch deren Umsetzung damit zusammenhéngenden Strukturen
und Beziehungen etabliert werden (Zahariadis 2003: 65).

Viertens und letztens haben Entscheidungen eine zeitliche Struktur. In den
meisten Entscheidungssituationen ist die Zeit zu knapp, als dass alle wichtigen
und verniinftigen Aspekte gegeneinander abgewogen werden konnten.
Zeitdruck kann ausschlaggebend dafiir sein, welche Probleme mit welchen
Handlungsoptionen in einer Entscheidung verkoppelt werden, und welche
Probleme keine Behandlung erfahren (Zahariadis 2003: 5).

Die Entscheidungsprozesse im SR sind somit durch eine Mehrdimen-
sionalitit gekennzeichnet, die die Verflechtung von staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren in einem Netz von ebeneniibergreifenden Handlungs-
zusammenhéngen beinhaltet. Unterschiedliche Interpretationen von Zustanden
und verschiedene Handlungsoptionen konkurrieren darum, in das Blickfeld
der Entscheidungstrager im SR zu gelangen. Um die herrschende Komplexitat
und Mehrdeutigkeit zu erfassen, bedarf es eines Ansatzes, der in der Lage ist,
diese zu systematisieren und zu differenzieren und so die Prozesse zu
strukturieren. Hierzu ist der in Kapitel 2 vorgestellte Multiple-Streams-Ansatz
(MS-Ansatz) in der Lage. In Kapitel 3 wird der Entscheidungsprozess des SR
fiir die Resolution 794 anhand des MS-Ansatzes analysiert. Da der MS-Ansatz
bisher weitestgehend fiir die Analyse von Entscheidungsprozessen in National-
staaten angewendet wurde, erfolgt auflerdem eine Kontextualisierung des
Konzeptes fiir das Politikfeld der internationalen Sicherheitspolitik. In Kapitel 4
werden abschlieflend die zwei aufgeworfenen Fragen beantwortet. Aufierdem
wird ein Ausblick auf mogliche weitere Verwendungen des MS-Ansatzes
gegeben.

2. Der Multiple Streams-Ansatz

Der MS-Ansatz wurde in den 1980er Jahren von Kingdon als analytischer
Rahmen zur Untersuchung der Frage entwickelt, weshalb im présidentiellen
Regierungssystem der USA einige Themenbereiche und Handlungsoptionen
grofle Aufmerksamkeit auf der politischen Agenda finden, wéhrend andere
vernachldssigt werden (Kingdon 1995: 2). Das Konzept wurde urspriinglich fiir
die Analyse von Agenda-Setting-Prozessen — und explizit nicht fiir die Analyse
der Entscheidungsfindung — entworfen (Kingdon 1995: 2). Besonders Zaharia-
dis hat seit Beginn der 1990er Jahre durch die Verwendung des MS-Ansatzes
fir die Analyse von Entscheidungsfindungsprozessen in parlamentarischen
Regierungssystemen (Zahariadis 1992; 1995) und die Untersuchung auflen-
politischer Themengebiete (Zahariadis 2005; Zahariadis/Travis 2002) gezeigt,
dass der MS-Ansatz auch iiber die Grenzen des US-amerikanischen Agenda-
Settings hinaus eine starke Erkldrungskraft besitzt. Ferner wurde der MS-
Ansatz von Bendel (2006) und Peters/Pierre (2002) fiir die Analyse von Policy-
Prozessen auf der Ebene der Europdischen Union verwendet. Ebenfalls ist die
Arbeit von Lipson anzufiihren, der den Ansatz erstmalig fiir die Analyse von
Prozessen in den VN genutzt hat (Lipson 2007).
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Der MS-Ansatz basiert auf organisationssoziologischen Uberlegungen und
unterstellt, dass die Annahme rational-problemlésungsorientierter Entschei-
dungsprozesse die tatsachlich innerhalb einer (Regierungs-) Organisation
stattfindenden Prozesse nur liickenhaft abbildet (Kingdon 1995: 78). Es wird
angenommen, dass organisationales Handeln einem hohen Grad von Mehr-
deutigkeit unterliegt und die teilnehmenden Akteure keinen korporativen
Akteur darstellen, sondern lediglich lose miteinander verbunden sind. Eine
Organisation zeichnet sich durch die Fahigkeit des parallelen Prozessierens aus.
Dies bedeutet, dass Organisationen und ihre verschiedenen Subsysteme in der
Lage sind, simultan eine Vielzahl von Problemen zu bearbeiten und unter
Zeitdruck entscheiden konnen, in welchem Problembereich eine Entscheidung
anfillt und in welchem nicht (Riab 2008: 98).

Entscheidungen stellen den kollektiven Output der teilnehmenden Akteure
dar und werden nach dem Verstindnis des MS-Ansatzes von Dynamiken in
drei Bereichen — Probleme, Handlungsoptionen und Politics — beeinflusst. Im
MS-Ansatz werden diese Prozessbereiche als Strome konzipiert, die sich in
einem stetigen Fluss durch die Organisation befinden. Die Metapher der Strome
verdeutlicht hierbei die zeitliche Ausdehnung der Prozesse, den stetigen
Andrang verschiedener Problemen und Optionen mit dem die Organisation
konfrontiert wird, sowie die sich stets verdndernde Zusammensetzung der
Teilnehmer in den unterschiedlichen Entscheidungsgremien. Die Organisation
erscheint als eine variable Konstellation mit flielenden Grenzen, in der sich die
Strukturen stdndig neu ordnen, die aber dennoch nie vollkommen strukturlos
ist (Riib 2008: 98).

21 Organisierte Anarchien und die Pramisse der Ambiguitit

Aufbauend auf der Arbeit von Cohen, March und Olsen zur Entscheidungs-
findung in Universitaten wird die Organisation im MS-Ansatz als organisierte
Anarchie verstanden, in der sowohl organisierte aber auch anarchische
Momente aufzufinden sind (Cohen et al. 1972). Organisierte Anarchien sind
durch drei zentrale Charakteristika gekennzeichnet:

PROBLEMATISCHE PRAFERENZEN: Préferenzen werden als uneindeutig und
nicht konsistent angesehen. Sie werden eher durch Handlungen und Kontexte
aufgedeckt, als dass Entscheidungen auf ihnen beruhen. Oft sind Entschei-
dungstrdager dazu verpflichtet zu handeln, bevor Préaferenzen und Probleme
klar definiert werden kénnen (Zahariadis 2007: 67). Organisationen operieren
deshalb haufig auf Basis einer Vielzahl von unterschiedlichen, teilweise
widerspriichlichen und somit mehrdeutigen Préiferenzen. Diese haben keine
kohédrente Struktur, sondern stellen eine lose Ansammlung von Ideen dar
(Cohen et al. 1972: 1).

UNKLARE TECHNOLOGIEN: Strategien zur Losung von Problemen sind
unklar und die in der Organisation stattfindenden Prozesse werden von den
Teilnehmern nicht immer vollstandig verstanden (Cohen et al. 1972: 1). Grund-
lagen des Handelns sind trial and error-Verfahren, das Lernresiduum aus den
Zuféllen vergangener Erfahrungen sowie pragmatische und aus der Not
geborene Erfindungen. Selbst in Situationen, in denen Akteure in der Lage sind
Ziele zu definieren, erscheinen Handlungsstrategien schwer greifbar und
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juristische Grenzen des Handelns unklar. Auferdem fiihrt die Uberlappung
von Arbeitsbereichen zu Kompetenzstreitigkeiten unter den Teilnehmern
(Kingdon 1995: 85).

FLUKTUIERENDE PARTIZIPATION: Die Involvierung der Teilnehmer in die
Organisation variiert sowohl zeitlich wie auch in ihrer Intensitiat. Akteurs-
konstellationen unterliegen einem fortwahrenden Wandel und sowohl Akteure
innerhalb wie aufserhalb der Organisation haben Einfluss auf stattfindende
Entscheidungsprozesse. Die Grenzen der Organisation sind somit unsicher,
veranderlich und nur schwer zu definieren (Cohen et al. 1972: 1).

Die Entscheidungsfindung in organisierten Anarchien unterliegt einem
Zustand von Mehrdeutigkeit, in dem verschiedene Auffassungen und Interpre-
tationsmoglichkeiten sowohl beziiglich der Charakterisierung bestimmter
Ereignisse, Begriffe oder Symbole, wie auch beziiglich anzuwendender
Handlungskonzepte und deren Zielen existieren. Die Voraussetzungen eines
rational orientierten Entscheidungsprozesses sind nicht vorhanden (Weick
1995: 91f.). Denn wenn weder Probleme noch Priferenzen vor dem
Entscheidungsprozess klar definiert sind, kann auch kein nutzenmaximales, auf
klare Ziele ausgerichtetes Entscheiden stattfinden.

Im Gegensatz zu sequentiellen rationalen Politikmodellen verweist der MS-
Ansatz auf eine Logik des Entscheidens, die von Zahariadis als temporal sorting
bezeichnet wird (Zahariadis 2007: 67). Diese Logik impliziert, dass die
ausschlaggebende Komponente einer Entscheidung das simultane Auftreten
von Problemen, Optionen und Teilnehmern in einer bestimmten Entschei-
dungssituation ist. Nicht alleine inhaltliche und sachliche Aspekte bestimmen
hierbei den Gehalt einer Entscheidung, sondern zahlreiche externe Einfliisse
der hochkomplexen Umwelt wirken auf diesen ein. Der Entscheidungsgehalt
stellt lediglich die Zusammenfithrung einer mdglichen Problemkonstellation
mit einer moglichen Handlungsoption dar, die jedoch weder in einem kausalen
noch einem systematischen Bezug zueinander stehen miissen. Entscheidungen
sind somit immer auch anders denkbar und haben keinen nétigen
Existenzgrund. Sie sind kontingent.

Erst durch die Entscheidung und die damit einhergehende Verbindung mit
einer Handlungsalternative gewinnen mehrdeutige Problembereiche an Kontur
und Sinn. Durch die Auswahl einer Option wird die herrschende Ambiguitat
aufgelost und in Eindeutigkeit transferiert. Weick hat diesen Prozess treffend
mit der Formel ,Acting your way in the meaning” (Weick 2001: 130)
beschrieben und den Vorgang als ,retrospektive Sinngebung” bezeichnet.
Entscheidungsprozesse bringen Losungen in Ubereinstimmung mit Problemen,
Akteuren und Wahlsituationen (Weick 1985: 289f). Der MS-Ansatz
konzeptualisiert diesen Prozess als die Verkopplung der Inhalte von drei durch
die Organisation fliefenden Stromen.

2.2  Der Problemstrom

Der erste Strom, der Problemstrom, beinhaltet Informationen {iber Bedingun-
gen und Sachverhalte, mit denen eine Organisation konfrontiert ist und die
einer Entscheidung bediirfen. Anstelle von objektiven Problemen geht der MS-
Ansatz von mehrdeutigen Sachverhalten aus, die durch die Hervorhebung




Nils Goede

bestimmter Komponenten problematisiert werden. Entscheidungstrager
kommen auf verschiedenen Wegen zu der Uberzeugung, dass ein bestimmter
Zustand ein Problem darstellt, das verandert werden soll.

Sachverhalte werden als Probleme definiert, wenn sie mit den bestehenden
Werten der teilnehmenden Akteure kollidieren (Kingdon 1995: 110f.). Ebenfalls
spielen Kategorisierungen und Vergleiche eines Zustandes mit seinem Ausmaf3
zu einem fritheren Zeitpunkt oder in einem anderen Staat eine wichtige Rolle
dafiir, wie drangend ein Zustand als Problem wahrgenommen wird.? Des
Weiteren kénnen Budgetimplikationen einen Einfluss auf die Wahrnehmung
eines Zustandes haben. So konnen niedrige , Behandlungskosten” eines Themas
einen hohen Platz auf der politischen Agenda bedingen, wahrend hohe Kosten
ein Thema von der Agenda ferngehalten konnen. Welcher Zustand als
verdnderungswiirdig betrachtet wird, hingt aufierdem von den jeweiligen
Positionen und den Ressourcen der Akteure ab, die um seine Anerkennung als
Problem streiten (Riib 2008: 100). Verbinden wichtige Akteure personliche
Erfahrungen mit bestimmten Themen, kann dies fiir deren Etablierung auf der
Agenda forderlich sein. Werden allerdings zu viele Probleme wahrgenommen,
kommt es zu einer Uberladung des Problemstroms. Dies fiihrt dazu, dass einige
Zustdnde unbehandelt bleiben, obwohl sie als Probleme wahrgenommen
werden (Zahariadis 2003: 141).

Informationen iiber Zustande und Sachverhalte werden im MS-Ansatz als in
die politischen Prozesse eingespeiste strategische Reprédsentationen von
Interessen bestimmter Akteure betrachtet. Sie sind nicht wertneutral, sondern
sollen die Aufmerksamkeit der Entscheidungstriager auf ein bestimmtes Thema
lenken (Jones 1994: 23). Aufmerksamkeit wird zum Beispiel durch die
Verwendung von Indikatoren und Riickmeldungen generiert (Zahariadis 2007:
70). Auflerdem konnen dramatische Ereignisse dazu fithren, dass ein
bestimmtes Thema an Prominenz auf der politischen Agenda gewinnt.

2.3 Der Optionsstrom

Der zweite Strom ist der Optionsstrom. In ihm befinden sich Ideen, Konzepte,
Vorschldage und Handlungsmoglichkeiten. Die Inhalte des Stroms werden von
Policy-Netzwerken entwickelt, die sich um die jeweiligen Politikfelder
gruppieren und aus einer Vielzahl verschiedener Akteure innerhalb eines

3 Ein Beispiel fiir die Wichtigkeit der Platzierung eines vermeidlichen Problems in
einer bestimmten Kategorie liefert das trickreiche Vorgehen der American Traffic
Safety Service Association — eine Lobbyorganisation der Straflenschildindustrie in den
USA - nach den Anschldgen vom 11. September. Die Organisation setzte sich seit
langer Zeit fiir eine Ausweitung der staatlichen Auftrage fiir StrafSenschilder ein und
kategorisierte den bestehenden Status quo als ein Problem der Verkehrssicherheit.
Nach den Anschldgen fiihrten die Lobbyisten an, dass das Fehlen von Straflen-
schildern zu einer erhéhten Staugefahr nach Terroranschldgen fithren wiirde. Diese
Staus wiirden dann neue Anschlagsziele fiir ergeben. Der bestehende Status quo
wurde nun als Gefahr fiir die nationale Sicherheit kategorisiert, wodurch das Thema
an Prominenz auf der Regierungsagenda gewann (Rosenbaum 2001).
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bestimmten Politikfeldes bestehen (Zahariadis 2007: 12). Kingdon beschreibt die
Inhalte des Stroms als eine ,Ursuppe”, in der die Optionen gedeihen, mutieren
und durch Rekombination zu neuen Formen verschmelzen (Kingdon 1995: 131).
~Neue” Optionen stellen héufig lediglich neue Kombinationen bekannter
Elemente dar.

Der Strom ist der prozessuale Ausdruck der potentiell vorhandenen,
miteinander nicht selten in Konkurrenz stehenden Handlungsoptionen, mit
denen die Politik konfrontiert wird (Riib 2008: 100). Entwickelte Handlungs-
optionen werden im Optionsstrom immer wieder neu aufbereitet und einer
breiteren Offentlichkeit vorgelegt, um sie so auf ihre Akzeptanz zu priifen
(softening up). Die Durchsetzung einer Idee in diesem evolutionédren Selektions-
prozess hingt auch von ihrer technischen Durchfiihrbarkeit, ihrer normativen
Akzeptanz sowie von der Antizipation von Widerstinden zentraler Akteure ab
(Zahariadis 2007: 72f.). Je mehr diese Kriterien erfiillt werden, umso grofer ist
die Chance einer Option, an die Oberflache des Stroms zu stofien und somit fiir
die an einer Entscheidung beteiligten Akteure sichtbar zu werden.

24 Der Politicsstrom

Der dritte Prozessbereich wird durch den von Kingdon konzeptionalisierten
Politicsstrom widergespiegelt. Dieser umfasst die ,broader politicial
discourses” (Zahariadis 2007: 69), innerhalb derer Probleme und Optionen
bewertet werden. Innerhalb dieses Stroms sind drei Faktoren zu nennen, die
den Status eines Themas auf der politischen Agenda beeinflussen: An erster
Stelle wird die nationale Stimmungslage angefiihrt (Kingdon 1995: 146). Deren
Schwankungen konnen einen wichtigen Einfluss auf die Zusammensetzung der
politischen Agenda und auf anfallende Entscheidungen haben. Das zweite
Element des Politicsstroms bilden organisierte politische Krafte, die zwar
auflerhalb der Organisation stehen, deren Haltung zu bestimmten Themen-
bereichen jedoch fiir die (Regierungs-) Organisation bedeutend ist. Wird eine
starke Opposition dieser Gruppen wahrgenommen, kann dies dazu fiihren,
dass ein Thema wieder von der Agenda zuriickgezogen wird (Kingdon 1995:
153). Drittens stellen Prozesse innerhalb der Organisation ein wichtiges
Elemente des Politicsstroms dar. Dabei unterscheidet Kingdon zwei Prozess-
arten: Zum einen beeinflusst die Auswechslung zentraler Akteure die Zu-
sammensetzung der politischen Agenda. Zum anderen haben Auseinander-
setzungen iiber Zustdndigkeiten zwischen verschiedenen Organen Auswir-
kungen auf Entscheidungsprozesse und die Gestaltung der Agenda der
Organisation.

Konsensbildung entsteht im Politicsstrom durch Verhandlungen. Hierbei
spielen eher strategische Positionen eine Rolle als inhaltliche Uberzeugungen.
Merken die Teilnehmer, dass das allzu starke Beharren auf einer Position grofie
Nachteile nach sich zieht und sie von der Partizipation an zukiinftigen
Gewinnen ausschliefit, so werden sie die eigene Position aufgeben um so die
Verhandlungsergebnisse mitzugestalten (Kingdon 1995: 161f.).

&
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2.5 Politisches Entscheiden als prozessuale Verkopplung von
Stromen

Der MS-Ansatz konzipiert politisches Entscheiden als einen Prozess der
Verkopplung. Im Verlauf dieses Prozesses werden die Inhalte der drei Strome
in einer Entscheidung zusammengefiihrt.

POLITISCHE ZEITFENSTER: Der Zeitpunkt der Verkoppelung ist fiir das
Zustandekommen und den Gehalt der Entscheidung von hoher Relevanz.
Entscheidungen konnen am Besten zu bestimmten zeitlich begrenzten
Momenten getroffen werden, die als politische Zeitfenster bezeichnet werden
(Zahariadis 2007: 73). Werden diese Momente verpasst, ist die Chance auf einen
politischen Wandel vertan. Da wahrend eines offenen Zeitfensters lediglich die
in diesem Moment jeweils in den Stromen vorhandenen Inhalte miteinander
verkoppelt werden konnen, wird der Zeitpunkt der Entscheidung zu einer
wichtigen Komponente fiir deren Gehalt (Riib 2006: 24).

Zeitfenster Offnen sich aus Dynamiken des Problemstroms oder aus
Dynamiken des Politicsstroms. Allerdings kann durchaus eine Beziehung
zwischen diesen beiden Arten von Fenstern bestehen (Keeler 1993: 440). Des
Weiteren kann zwischen Mikro- und Makrofenstern unterschieden werden.
Mikrofenster sind in ihrem Umfang beschriankt und beziehen sich nur auf
schmale Themengebiete. Makrofenster hingegen sind fiir einen ldngeren
Zeitraum gedffnet und umfassen wesentlich grofsere Themenbereiche (Keeler
1993: 436ff.). Wichtig fiir das Verstandnis des MS-Konzeptes ist aber, dass nicht
alleine das Auftreten eines Zeitfensters eine Entscheidung bedingt
(Cortell/Peterson 1999: 188), sondern lediglich eine Moglichkeit bietet, die von
bestimmten Akteuren erkannt und dann ergriffen werden kann.

POLITISCHE UNTERNEHMER: Die Akteure des Verkoppelns sind politische
Unternehmer. Sie befinden sich sowohl innerhalb wie auch aufierhalb der
Organisationen und agieren innerhalb aller drei Strome. Neben individuellen
Akteuren — zum Beispiel Prasidenten, Premiers, Ministern oder auch Experten —
konnen auch korporative Akteure — zum Beispiel Kommissionen, NROs oder
andere Netzwerke — als politische Unternehmer auftreten (Zahariadis 2007:
74).4 Thr Ziel ist die Transformation der herrschenden Mehrdeutigkeit in eine
Eindeutigkeit in ihrem Sinne. Ihre Versuche, bestimmte Problemdefinitionen zu
etablieren und von ihnen bevorzugte Handlungsoptionen mit diesen zu
verkoppeln, sind von klaren und eindeutigen Interessen geleitet.> Handlungs-
motivationen politischer Unternehmer koénnen vielfiltig sein und zum Beispiel
in der Umsetzung eigener Interessen, der Sicherung und Ausweitung von

*  Die Figur des politischen Unternehmers bleibt im MS-Ansatz etwas unscharf, was
unter Anderem daran liegt, dass verschiedene Individuen oder auch korporative
Akteure die Rolle eines politischen Unternehmers einnehmen kénnen (Riib 2006: 24).

5 Es ist anzumerken, dass Erfolg nicht der ausschlaggebende Faktor fiir die
Charakterisierung eines politischen Unternehmers ist, sondern sein Versuch, die
politischen Prozesse unter der Nutzung von Ressourcen im eigenen Sinn zu
beeinflussen (Riib 2006: 25).



Die Intervention der VN in Somalia: Resolution 794

Zustandigkeiten, der Beforderung der eigenen Karriere oder auch der
Verfolgung bestimmter Werthaltungen und Uberzeugungen bestehen (Kingdon
1995: 122ff.).

Politische Unternehmer verfiigen iiber spezifische Mittel und sind bereit,
diese in den politischen Prozess einzubringen, um die von ihnen bevorzugten
Ergebnisse zu erhalten (Kingdon 1995: 179). Solche Mittel sind unter Anderem
der Zugang zu politischen Entscheidungstrdgern, das Einbringen personlicher
Reputation oder auch der Anspruch, fiir relevante gesellschaftliche Gruppen
sprechen zu konnen. Des Weiteren bedarf es Verhandlungsgeschicks, zeitlicher
Ressourcen, Beharrlichkeit und Ausdauer sowie auch finanzieller Mittel, um bei
der Verkopplung der Strome erfolgreich zu sein (Kingdon 1995: 180f.).

Fiir die Erreichung ihrer Ziele verwenden politische Unternehmer unter-
schiedliche manipulative Techniken, mit denen sie Bedeutungsstrukturen
erzeugen, die nicht per se existieren. Als zentrale Strategien werden von
Zahariadis das framing, die Salamitaktik und der strategische Einsatz von Symbolen
genannt (Zahariadis 2007: 77). Beim framing werden bestimmte Eigenschaften
eines Zustandes hervorgehoben, wihrend andere verdeckt bleiben. Ziel ist es
einen (kiinstlichen) fit zwischen Zustand und angebotener Handlungsoption
herzustellen. Bei der Anwendung der Salamitaktik wird eine stark vom Status
quo abweichende Idee nicht in ihrem gesamten Ausmafs prasentiert, sondern in
aufeinander folgenden Abschnitten. Stellen die Entscheidungstrager fest, dass
sie in eine bestimmte Richtung manipuliert wurden, haben sie meist bereits
zuviel investiert, als dass sie leicht von dem eingeschlagenen Kurs wieder
abweichen konnten. Politische Unternehmer setzen auflerdem auf den Einsatz
von Symbolen, deren kognitive und affektive Dimensionen dazu genutzt
werden, Emotionen zu erzeugen und die Komplexitdt von Problembereichen zu
reduzieren. Durch das Konzept des politischen Unternehmers ist der MS-
Ansatz in der Lage, den Einfluss einzelner oder korporativer Akteure in
kollektiven Entscheidungssituationen mit einzubeziehen ohne strukturelle
Faktoren zu vernachlassigen.

Der Gehalt einer Entscheidung setzt sich nach der Logik des MS-Ansatzes
aus den Inhalten dreier Strome zusammen, die wahrend eines Zeitfensters von
einem politischen Unternehmer verkoppelt werden. Entscheidungen werden
unter solchen Voraussetzungen kontingent und verlieren ihren notwendigen
Existenzgrund. Dass der Prozess der Entscheidung jedoch weder vollkommen
willkiirlich noch zufdllig verlduft, ldsst sich anhand von zwei Logiken
verdeutlichen (Zahariadis 2007: 75):

Offnet sich ein Fenster aus dem Problemstrom, folgt die Verkopplung der
Strome einer konsequentialistischen Logik (Problem sucht Losung). Die Wahr-
nehmung eines Zustandes als dridngendes Problem fiihrt dazu, dass Hand-
lungsoptionen gesucht werden, die fiir eine Behandlung des Problems sinnvoll
erscheinen (Riib 2003: 28). Politische Unternehmer versuchen zu einem solchen
Zeitpunkt, ihre Ideen in den politischen Prozess einzubringen und als geeignete
Losungen anzubieten. Offnet sich ein Fenster aus einer Dynamik des Politics-
stroms, so folgt die Verkopplung der Strome einer doktrindren Logik (Losung
sucht Problem). Das bedeutet, dass fiir eine gehandelte Option Begriindungen —
in Form von Problemen - gesucht oder sogar erfunden werden, die ihre
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Umsetzung legitimieren. Die Umsetzung der Option in eine Losung ist hierbei
wichtiger, als die Losung eines bestimmten Problems.

3. Analyse der Entscheidungsprozesses zur
Resolution 794

Die Entscheidung des SR fiir die Somalia-Resolution 794 am 3. Dezember 1992
stellte einen bedeutenden Einschnitt in die bis dahin geltende Praxis des SR dar,
indem sie eine Bedrohung des Weltfriedens alleine aufgrund einer humanitéren
Notsituation feststellte (Lewis/Mayall 1996: 94). Die zu der Resolution
fiihrenden Entscheidungsprozesse werden im Folgenden anhand der
Systematik des MS-Ansatzes untersucht, der von der nationalstaatlichen auf die
internationale Ebene iibertragen wird. Dazu wird zunachst dargelegt, dass der
Sicherheitsrat als eine organisierte Anarchie verstanden werden muss. Im
Anschluss werden nacheinander die Entwicklung der drei Strome
nachgezeichnet und auf relevante Zeitfenster und politische Unternehmer
eingegangen.

Durch die Analyse werden die zu Beginn gestellten Fragen geklart: Erstens
wird beantwortet, warum sich der SR ausgerechnet fiir ein Eingreifen in
Somalia statt in anderen Krisenherden entschied. Zweitens wird eine Antwort
darauf gegeben, weshalb der SR ausgerechnet im Dezember 1992 ein
militarisches Eingreifen in Somalia autorisierte.

3.1 Der Sicherheitsrat als organisierte Anarchie

Um die Anwendbarkeit des MS-Ansatzes sicherzustellen, muss zundchst
dargelegt werden, dass der SR die drei Bedingungen einer organisierten
Anarchie — problematische Préaferenzen, unklare Technologie und fluktuierende
Partizipation — aufweist, also ein Zustand der Mehrdeutigkeit herrscht
(Zahariadis 1998: 439).

PROBLEMATISCHE PRAFERENZEN: Ruggie stellte 1993 in Bezug auf das
Ende des Kalten Krieges fest: , Times of change are also times of confusion”
(Ruggie 1994: 553). Diese ,,Konfusion” ist auch im SR auszumachen. Nach dem
Ende des Ost-West-Konflikts herrschte Unklarheit {iber die Interpretation der
der Charta zugrunde liegenden Begriffe, die Praferenzen der Nationalstaaten
sowie iiber die zukiinftige Rolle der VN (Fosdick 1999: 334). Grundsétze, die
iiber Jahre hinweg die Aufienpolitik von Staaten geleitet hatten, schienen nicht
mehr giiltig.

Ein weiterer Ausdruck problematischer Praferenzen ist das hohe Mafs von
Konkurrenzdenken, das die Arbeitsprozesse im SR prégt. Delegationen arbeiten
neben- oder sogar gegeneinander, um einen mdglichst weit reichenden Einfluss
auf die Bearbeitung der verschiedenen Themen zu gewinnen (Kaul 1998: 12).

Die Préaferenzen der Mitglieder des SR sind nicht konstant, sondern
variieren beziiglich dargelegter Informationen und der Haltungen von anderen
Mitgliedern. Probleme werden haufig erst einmal ohne genauere Kenntnisse
systematischer und kausaler Zusammenhange bearbeitet. Die Handlungen des
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SR basieren nicht auf vorher festgelegten Praferenzen, sondern diese werden oft
erst im politischen Prozess bestimmt — und dann erneut abgeéndert.

Auf die Priaferenzen der Mitglieder des SR wird von verschiedenen Seiten
eingewirkt. Die VN-Organe haben ein grofies Potential bei der Willensbildung
und der Entscheidungsfindung im SR. Sowohl der GS wie auch die
Generalversammlung konnen die Aufmerksamkeit des SR auf Angelegenheiten
lenken, die eine mogliche Gefahr fiir den Weltfrieden bedeuten konnten und so
die internationalen Agenda beeinflussen. Nicht zu vernachldssigen sind
auflerdem NROs, die durch die Bereitstellung von Informationen in der Lage
sind die Mitglieder des SR in ihrer Problemwahrnehmung und bei der Wahl
von Handlungsalternativen zu beeinflussen (Debiel/Sticht 2005: 132). Eine
wichtige Rolle spielen auch die Medien. Von Madeleine Albright einmal als
,sechzehntes Mitglied” des SR bezeichnet, versuchen sie, teils in Kooperation
mit NROs, die offentliche Meinung fiir ein Thema zu gewinnen und die
vermittelten Inhalte iiber den sich auf die Regierungen aufbauenden Druck
zuriick in die Diskussionen im SR fliefSen zu lassen (Hippler 1996: 92).

UNKLARE TECHNOLOGIEN: Selbst wenn Priferenzen beziiglich der
Bearbeitung einer bestimmten Krise formuliert werden konnen, bleibt es haufig
unklar, welche Handlungsstrategien zu dem gewiinschten Erfolg fiihren.
Aufgrund der Unterschiedlichkeit und der Dynamik von Konflikten sind die
Folgen von Handlungen nicht abzusehen und standardisierte Losungen kaum
zu generieren.

Das Ende des Kalten Krieges brachte Unklarheiten tiber sicherheitspolitische
Handlungsstrategien im SR mit sich. Dies war auch dadurch bedingt, dass die
Grofsiméchte trotz geringer Vertrautheit mit dem Instrumentarium nach 1989
ein steigendes Interesse daran zeigten, (robuste) Friedensmissionen zu
legitimieren und sich gegebenenfalls auch an diesen zu beteiligen (Diehl 1993;
Fosdick 1999: 335). Die Versuche der Erweiterung des Aufgabenbereichs im
Politikfeld der internationalen Sicherheit stellen sich auch deshalb als ein
permanenter Prozess des Lernens auf der Basis von trial and error dar (Diethelm
1996: 24).

Die juristischen Grenzen des Handelns des SR sind unklar. Eine Quelle fiir
diese Unklarheit stellt die in Artikel 25 der VN-Charta festgelegte
Erméchtigungskompetenz dar. Diese ermdglicht dem SR, schépferisch mit dem
Volkerrecht umzugehen und konsensuale Ordnungsvorstellungen als
Volkerrechtsnormen zu etablieren (Ruf 1994: 14).

Kompetenzen sind im Rahmen der Konfliktbearbeitung nicht immer klar. So
kommt es aufgrund des nicht enumerativ festgelegten Begriffs der
Friedensbedrohung im Artikel 39 der VN-Charter immer wieder zu
Diskussionen dariiber, wann der SR militarische Zwangsmafinahmen nach
Kapitel VII der Charta autorisieren darf und wann nicht. Des Weiteren besteht
Konfusion iiber die Kompetenzbereiche der einzelnen Akteure. So zeigte sich
Boutros Boutros-Ghali aufgebracht {iber das Verhalten der britischen SR-
Delegation wahrend des Balkankrieges 1992, als diese einen Vorschlag fiir die
Erweiterungen der Tatigkeiten der Blauhelme in Bosnien einbrachte, ohne sich
hieriiber vorher mit ihm abgesprochen zu haben. Boutros-Ghali beklagte sich
dariiber, dass sich die Briten an den SR gewandt hitten ohne seine Ansichten
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zu einem Gebiet einzuholen, das eindeutig in seinen Kompetenzbereich fiele
(Goller 1995: 196).

FLUKTUIERENDE PARTIZIPATION: Fluktuierende Partizipation ist im SR
durch das Rotationsprinzip der nicht-stindigen Mitglieder institutionalisiert.
Durch die Rotation kann es dazu kommen, dass neue SR-Mitglieder einen
andauernden Konflikt anders interpretieren und andere Praferenzen aufweisen
als ihre Vorganger. Auch das Sekretariat unterliegt einem standigen Wandel,
der sich zum Beispiel bei der Wahl eines neuen GS ergibt und dieser neue
Mitarbeiter benennt oder strukturelle Veranderungen vornimmt (Lipson 2007:

86).

Der Prozess der Entscheidungsfindung wird seit dem Ende des Kalten
Krieges durch die Praxis informeller Treffen gekennzeichnet. Bei diesen Treffen
kommt es zu unterschiedlichen und variierenden Teilnehmerkonstellationen.
Es herrscht eine deutlich wahrnehmbare fluktuierende Involvierung der
Akteure (Prantl 2006: 30). Aufierdem hat die steigende Frequenz der Treffen des
SR zu einer enormen Zunahme des Arbeitsaufwands gefiihrt. Besonders die
kleineren Missionen konnen sich teilweise nur oberflachlich mit bestimmten
Konflikten beschiftigen, da ihre Kapazititen und Ressourcen begrenzt sind
(Freudenschufs 1993: 3).

Die Operationen zur Krisenbearbeitung durch die VN sind ebenfalls durch
eine fluktuierende Partizipation gekennzeichnet. So kann der Austausch eines
Sondergesandten des GS (SRGS) zu einer verdnderten Betrachtung und somit
auch zu einer verdnderten Ausrichtung der Diskussionen im SR fithren (Peck
2004: 326ff.). Nicht zuletzt variiert die Intensitat der Teilnahme der Mitglied-
staaten an den Gesprachen im SR von Fall zu Fall und kann sich wahrend der
Bearbeitung einer Krise, bedingt durch eine erneuerte nationale Position,
verandern (Lipson 2007: 86). Besonders die medienwirksame Darstellungen von
Konflikten oder auch die Lobbyarbeit von NROs kann hierbei dazu fiihren,
dass Staaten sich intensiv eines Themas annehmen (Debiel 2002: 300).

Da die Entscheidungsprozesse im SR alle drei Charakteristika einer
organisierten Anarchie aufweisen, konnen sie nicht als rationales Abwagen
zwischen klar definierten Handlungsoptionen in Bezug auf ein exakt definiertes
Problem verstanden werden. Vielmehr ist es angebracht, diese Prozesse als
kontigente und komplexe Abldufe in einem von Mehrdeutigkeit gekenn-
zeichneten Zustand zu konzeptualisieren.

3.2 Dynamiken innerhalb des Problemstroms

3.2.1 Der Problemstrom im Kontext internationaler
Sicherheitspolitik

In der internationalen Sicherheitspolitik enthélt der Problemstrom Krisen und
Konflikte, die dem SR einen Handlungsbedarf signalisieren und von diesem als
mogliche Gefahrdung des Weltfriedens eingestuft werden. Wahrend des Kalten
Krieges galten lediglich zwischenstaatliche Konflikte als eine solche Bedrohung.
Innerstaatliche Kriege kamen in der Regel nicht auf die internationale Agenda,
da antizipiert wurde, dass eine Einmischung des Rats die Gefahr der Eskalation
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der angespannten Beziehungen zwischen den Supermaéchten bis hin zu einem
atomaren Konflikt barg.

Staatliche Souveranitat stellte ein absolutes Prinzip in den internationalen
Beziehungen dar (Ruf 1994: 11f) und die Aufrechterhaltung menschen-
rechtlicher Mindeststandards galt als nationalstaatliche domaine reservé. Im
Verhiltnis dieser beiden Prinzipien hat sich seit dem Ende der 1980er Jahre eine
Dynamik eingestellt, die zu einer zunehmenden Erosion des Verstandnisses
einer absoluten Souverdnitit und dem Prinzip der Nichteinmischung fiihrte
(Debiel 2002: 97). Neben der zunehmenden Beschiaftigung mit innerstaatlichen
Konflikten durch den SR fand eine Internationalisierung von Menschenrechten
statt, die zur Folge hatte, dass massive Menschenrechtsverletzungen ebenfalls
auf der Agenda des SR aufgenommen wurden (Delbriick 1992: 550). Durch
diese Entwicklungen war der Problemstrom zum Beginn der 1990er Jahre
iiberladen.

Konflikte werden nicht alleine aufgrund ihrer Dynamiken als Problem
wahrgenommen, sondern bediirfen einer Lobby, die sich fiir ihre Wahr-
nehmung und Behandlung einsetzt (Matthies 1994: 10). Verschiedene Akteure
versuchen durch die von Kingdon dargestellten Komponenten, Einfluss auf die
Wahrnehmung der Entscheidungstrager im SR zu gewinnen. So stellen zum
Beispiel NROs, die Medien und die Hilfsagenturen der VN Indikatoren in Form
von Statistiken {iiber Tote und Verhungernde bereit, bereits laufende
Programme generieren Riickmeldungen tiiber aktuelle Entwicklungen und
dramatische Kriegsereignisse befordern den Status einer Krise auf der
internationalen Agenda.

Um eine Krise als behandlungswiirdiges Problem darzustellen, wird sie mit
anderen Konflikten verglichen, auf eine bestimmte Art kategorisiert oder mit
Zustanden in Verbindung gebracht, die einen hohen Symbolgehalt bergen.¢ So
werden bei der Darstellung eines Konflikts , Katastrophen biblischen Aus-
mafles”, ,ein schwarzer Holocaust” oder ,die Holle auf Erden” festgestellt.
Besonders Medienberichte spielen eine Rolle bei der Problemdefinition eines
Zustandes, in dem sie auf die Wahrnehmungen der Entscheidungstrager im SR
einwirken (Herrmann 1997: 255ff.). Kollidieren die von den Massenmedien
transportierten Bilder mit den herrschenden Wertsystemen einer Gesellschaft,
so tragt dies dazu bei, dass eine bestimmte Situation als ein Problem angesehen
und Handlungen gefordert werden.

3.22 Der Wandel der Wahrnehmung des Somaliakonflikts

NICHTBEACHTUNG DER SOMALISCHEN KRISE DURCH DEN SR: Der
Niedergang Somalias begann 1978 durch die Niederlage des Landes im
Ogaden-Konflikt mit Athiopien (Lewis/Mayall 1994: 100). Staatsoberhaupt Siad
Barre baute seine Herrschaft nach dieser Niederlage immer mehr auf einem

¢ Um eine Krise auf die Agenda des SR zu beférdern, wird zum Beispiel von
bestimmten Akteuren versucht, dass Vorgehen einer Konfliktpartei als genozidartig
zu kategorisieren (Garrett 1999: 68£f.; Haas 1993: 72).
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Uberwachungs- und Unterdriickungssystem auf, dass sich gegen das eigene
Volk richtete. 1988 entbrannte in Somalia ein offener Biirgerkrieg. Die
eskalierende Situation wurde zu diesem Zeitpunkt jedoch trotz ansteigender
Opferzahlen und der sich andeutenden Hungerskatastrophe von der inter-
nationalen Gemeinschaft ignoriert (Hasenclever 2000: 225; Sahnoun 1994: 6).

Diese Nichtbeachtung des Konflikts lag in dessen Kategorisierung
begriindet: Die somalische Gesellschaft wurde als ein komplexes Netz von
Klanbeziehungen und Fehden wahrgenommen, in dem seit jeher ein
,morderischer” Status quo herrschte und Auflenstehende keinen Einfluss
geltend machen konnten (Slim/Visman 1995: 148). Da auflerdem durch den
Konflikt keine bedeutenden Kosten fiir internationale Akteure entstanden,
setzte sich die Auffassung nicht durch, dass die Zustdnde verdndert werden
miussten.”

Hinsichtlich der Kontingenz von Prozessen ist festzustellen, dass ein
,Anders-Moglich-Sein” deutlich erkennbar ist. Im Nachhinein weisen
verschiedene Beobachter darauf hin, dass eine friedliche Losung des Konflikts
zum Beispiel durch eine diplomatische Initiative zum Beginn der 1990er Jahre
moglich gewesen wiére (Lyons/Samatar 1995: 27; Sahnoun 1994). Die
eskalierende Situation in Somalia 1992 war somit auch das Produkt des
Nichthandelns der Staatengemeinschaft.

BOUTROS-GHALI SETZT SOMALIA AUF DIE AGENDA DES SR: Mit der Wahl
des neuen GS Boutros-Ghali Ende 1991 gelangte der Konflikt auf die Agenda
des SR. Gewahlt als Kandidat Afrikas nahm sich Boutros-Ghali den Zustdanden
in Somalia an (Paepcke 2004: 233). Seine sofortige Konzentration auf den
Konflikt lag dabei auch in dem Umstand begriindet, dass er sich bereits in
seinem Amt als dgyptischer Staatsminister (1977-1991) intensiv mit der Krise
am Horn von Afrika beschiftigt hatte (Debiel 2002: 291; Herrmann 1997: 215).
Bereits 1991 soll er die Entsendung von agyptischen Truppen nach Somalia
erwogen haben. Des Weiteren wurde Boutros-Ghali stets ein gutes Verhaltnis
zu Barre nachgesagt. Dies zeigte sich in den 1991 stattfindenden &gyptisch-
italienischen Friedensbemiihungen, die versuchten, dem bereits diskreditierten
und militarisch geschlagenen Barre ein politisches Uberleben in Somalia zu
sichern (Drysdale 1994: 80ff.; Sahnoun 1994: 7). Der GS selber schreibt 1996
beziiglich seiner Rolle fiir die Aufnahme des Konflikts auf der SR-Agenda:
»[The] involvement of the UN in search for peace in Somalia began, [...], as I
took office in January 1992“ (Boutros-Ghali 1996: 17).

Nach einem ersten miindlichen Bericht Boutros-Ghalis an den SR im Januar
1992, in dem er auf die andauernden Kampfe um Mogadischu hinwies, wurde
die Resolution 733 erlassen. Diese kennzeichnete zwar die Situation in Somalia
erstmal als mogliche Bedrohung des Weltfriedens, blieb aber in ihrer
Problemdefinition sehr ungenau. Dies zeigt sich auch in der Entscheidung des

7 Somalia hatte seit dem Ende des Kalten Krieges seine geostrategische Wichtigkeit
verloren und spielte auch als internationaler Handelspartner kaum eine Rolle
(Hasenclever 2000: 240).
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SR fiir ein Waffenembargo, was lediglich als Routineentscheidung betrachtet
werden kann und nicht in einem wirklichen Zusammenhang mit den
Problematiken vor Ort stand (Ramsbotham/Woodhouse 1996: 197). Diese
Routineentscheidung sowie die zuriickhaltende Formulierung der Resolution
machten deutlich, dass der SR zunéchst kein grofleres Engagement in Somalia
anstrebte. Diese Haltung des SR war auf die Uberladung des Problemstroms
zuriickzufiihren, in dem die Krisen im Irak und auf dem Balkan einen Grof3teil
der Ressourcen der VN in Anspruch nahmen (Clark 1993: 221). Besonders die
Bush-Administration blockierte in diesem Zusammenhang eine intensivere
Behandlung Somalias, da sie die damit einhergehenden Kosten als zu hoch
antizipierten (Hasenclever 2000: 226).

DER APPELL DES GS: Im Marz 1992 kam es zu einer Verscharfung der Sicher-
heitslage in der somalischen Hauptstadt Mogadischu. Am Hafen wurde ein mit
Hilfsgiitern beladener Frachter durch Raketenbeschuss daran gehindert, seine
Fracht zu 16schen, und in der Stadt zogen marodierende Banden umbher, die
Hilfsgiiter pliinderten und die Zivilbevolkerung drangsalierten (Hirsch/Oakley
1995: 20). Erneut ergriff GS Boutros-Ghali die Initiative und versuchte die
Wahrnehmung des SR auf den Aspekt der erodierenden Sicherheitslage und
das Fehlen staatlichen Strukturen in Somalia zu lenken (UN-DPI 1996: 130), um
dadurch die Option einer Entsendung von VN-Truppen unter einem klassi-
schen Mandat zu forcieren. Der GS war in seinem Vorgehen sogar insoweit
erfolgreich, dass in der Resolution 751 vom 24. April 1992 grundsatzlich der
Einsatz einer Blauhelmtruppe unter dem Namen United Nations Operation in
Somalia 1 (UNOSOM I) in Somalia in Erwagung gezogen wurde. Eine Ent-
sendung der Soldaten blieb allerdings aus, da die Mitglieder des SR der
Meinung waren, dass die Somalis den Konflikt selber 16sen miissten. Erst wenn
dies geschehen wiirde, konnte die humanitdre Hilfe und deren Absicherung
gewdhrleistet werden (Ramsbotham/Woodhouse 1996: 203).

Nachdem sich der SR somit weiterhin unwillig zeigte in Somalia aktiv zu
werden, warf der GS dem Rat vor, dieser sei lediglich am ,Krieg der Reichen”
in Ex-Jugoslawien interessiert (Hirsch/Oakley 1995: 37). In dem Appell des
Generalsekretars schwang dabei der Vorwurf des Rassismus gegen den SR mit,
der angesichts der andauernden Krise in Jugoslawien am 17. Juli 1992 eine
Ausweitung des Mandates der United Nations Protection Force (UNPROFOR)
beschlossen hatte. Boutros-Ghali versuchte die Problemdefinition der somali-
schen Krise zu konkretisieren und stellte dar, dass diese trotz hoherer
Opferzahlen deutlich weniger Aufmerksamkeit erhielt als der Krieg auf dem
Balkan. Die Aussagen des GS fanden in den Medien ein starkes Echo und
lenkten das Augenmerk der Staatengemeinschaft nun zunehmend auf die
humanitdre Lage in Somalia (Minear/Scott/Weiss 1996: 54). Im Juli 1992
autorisierte der SR in seiner Resolution 767 eine Nothilfe-Aktion, in deren
Rahmen durch eine Luftbriicke Nahrungsmittel und Medikamente nach
Somalia geliefert werden sollten.

Die Umsetzung der Luftbriicke zeigte allerdings, dass der SR die Krise
weiterhin lediglich als Versorgungsproblem wahrnahm (Fenton 2004: 66). Als
es jedoch unter Beobachtung der Medien am Boden zu heftigen Kdmpfen um
die abgeworfenen Giiter kam, wurde die prekare Sicherheitslage iiberdeutlich,
was nun auch zu einer langsamen Anderung der Problemeinschitzung fiihrte
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(Ramsbotham/Woodhouse 1996: 209). Angezogen von den Bildern reisten
Vertreter westlicher Staaten nach Somalia, um die Lage zu begutachten. Von
diesen als ,,Holle auf Erden” und als ,,schwarzer Holocaust” (Herrmann 1997:
119f.) bezeichnet gewann die Problematik an Kontur und setzte sich an der
Oberflache des Problemstroms fest.

DAS PARADOX DER WAHRNEHMUNG DES SOMALISCHEN KONFLIKTS:
Paradox an der gezeigten Entwicklung der Wahrnehmung der Krise in Somalia
war, dass sich die humanitdre Lage seit dem Beginn der Luftbriicke im August
stetig verbessert hatte (de Waal 1994: 152; Stevenson 1995: 152). Die Informa-
tionen iiber das Geschehen in Somalia wurden stark selektiv verarbeitet. So
gelangte nicht die sich verbessernde Nahrungsmittellage in den Focus der
Wahrnehmung, sondern vielmehr wurden auf mit Maschinengewehren
praparierten Jeeps sitzende, bewaffnete Jugendliche zum Symbol der Situation
in Somalia stilisiert. Weiterhin wurden die hohen Verlustraten von Hilfsgiitern
beklagt; dass diese Raten in Somalia jedoch nicht wesentlich hoher als in
anderen Krisengebieten waren, wurde dagegen ignoriert (Slim/Visman 1995:
158).

Die Selektivitat der Berichterstattung ist darauf zuriickzufiihren, dass sich
eine Symbiose aus NROs und Massenmedien gebildet hatte, die dazu fiihrte,
dass Informationen nicht mehr nach einem journalistischen Kodex ausgewahlt
wurden (Debiel 2002: 301), sondern ein bereits vorgefertigtes Bild des Konflikts
liefern sollten. De Waal merkt an: ,Some Journalists even even admitted that
they deliberately selected their pictures so as to exaggerate the human
degradation in the feeding shelters” (de Waal 1995). Diese Darstellung des
somalischen Konflikts forderte nun geradezu einen starken ,, Sheriff”.

3.3 Dynamiken des Optionsstroms

3.3.1 Der Optionsstrom im Kontext der internationalen
Sicherheitspolitik

Ebenso wie im nationalstaatlichen Kontext spielen im Bereich der inter-
nationalen Sicherheitspolitik Netzwerke aus offentlichen, privaten, trans-
nationalen und internationalen Akteuren eine wichtige Rolle fiir die Ent-
wicklung von Handlungsoptionen (Paepcke 2004: 170; Whitfield 2007: 88ff.).
Netzwerke bilden sich ebenfalls als Ad-hoc-Koalitionen fiir die Bearbeitung
konkreter Konflikte (Eberwein 1997: 12). In Krisenzeiten arbeiten haufig eine
Vielzahl von NROs mit Vertretern der VN und der Nationalstaaten zusammen
und entwickeln Ideen und Handlungskonzepte fiir die Bearbeitung des
jeweiligen Konflikts. Besonders NROs ist hierbei ein zunehmender Einfluss auf
die Auflenpolitik von Staaten und die internationale Agenda zuzusprechen
(Risse 2002: 265). Sie iibernehmen die Anwaltschaft fiir bestimmte Frage-
stellungen im politischen Raum und legen ihre Ideen einer breiten Offentlich-
keit vor (Debiel 2002: 50). Dieser Prozess erinnert stark an das von Kingdon
beschriebene Softening up und fiithrt dazu, dass Ideen an die Oberfldache des
Optionsstroms gelangen (Kingdon 1995: 127). Ebenfalls kann beobachtet
werden, dass Ideen, die mit Werten und Normen der beteiligten Akteure
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kollidieren, nur eine geringe Chance haben, an die Oberfliche des Options-
stroms vorzudringen (Paris 2003: 443).

3.3.2 Der Aufstieg der Humanitiren Intervention im
Optionsstrom

DYNAMIKEN IM BEREICH DES VN-INSTRUMENTARIUMS: Kapitel VII der
VN-Charta fand wahrend des Kalten Krieges kaum Anwendung, stattdessen
wurde das Instrument der konsensualen Sicherheit fiir die Bearbeitung von
Streitigkeiten weiterentwickelt. Resultat war das auf dem Konsens der
Streitparteien basierende Peacekeeping, das systematisch eher dem Kapitel VI
der Charta zuzuordnen ist. Nicht in der VN-Charta als Instrument der
Konfliktlosung aufgefiihrt, setzte sich das Peacekeeping aus verschiedenen
Bausteinen zusammen, die bereits in vorherigen Beobachtermissionen der VN
und auch des Volkerbundes verwendet worden waren (Daase 1999: 240).

Durch den anfanglichen Erfolg der United Nations Emergency Force
(UNEF/1956-1967), die einen Puffer zwischen Israel und Agypten bildete,
wurden optimistische Erwartungen mit dem Peacekeeping verbunden. Das
Instrument befand sich lange an der Oberflache des Optionsstroms. Es wurde
als effizientes und relativ kostengiinstiges Instrument zur Bearbeitung
internationaler Konflikte betrachtet.

Nach dem Scheitern der United Nations Operation in the Congo (ONUC/1960-
1964) anderte sich diese Situation jedoch grundlegend. Die Handlungsoption
des Peacekeepings wurde nun &uflerst kritisch betrachtet und das sub-
saharische Afrika verschwand bis 1988 weitestgehend von der Agenda des SR
(Debiel 2002: 142). Zwischen 1978-1988 wurden aufgrund der Differenzen
zwischen den Supermadchten weltweit keine neuen Friedensmissionen mehr
mandatiert.

Erst mit dem Ende des Kalten Krieges 6ffnete sich ein Makrofenster, durch
das das Peacekeeping wieder im Optionsstrom aufsteigen konnte und sogar
sukzessiv erweitert wurde. Der Erfolg der United Nations Transition Assistance
Group (UNTAG/1989-1990) in Namibia, in deren Verlauf die VN erstmalig in
innerstaatliche Souveranititsbereiche — Absicherung demokratischer Wahlen,
Uberwachung der Menschenrechte, etc. — eingriff, trug zu einer Abschwichung
des absoluten Prinzips der staatlichen Souverénitét bei. Die UNTAG wurde zu
einem Prototyp der Peacekeeping-Missionen der zweiten Generation, die in der
Folge in Kambodscha, in Zentralamerika und in Mosambik umgesetzt wurden
(Ratner 1995; Daase 1999). Einhergehend mit dem Wandel im Aufgabenbereich
war ein Wandel in der personellen Zusammenstellung der Missionen. Wurden
klassische Operationen noch hauptsachlich durch militarisches Personal durch-
gefiihrt, nahm an den Friedensmissionen der zweiten Generation zunehmend
ziviles Personal teil, das dazu beitragen sollte, Strukturen fiir einen
langerfristigen Frieden aufzubauen. Zivile Experten, Polizeieinheiten und
NROs wurden so zu unabdingbaren Bestandteilen der neuen Frieden-
operationen (Abiew/Keating 1999: 92) und verstarkten den Fokus der VN auf
Bereiche wie den Schutz von Menschenrechten. Diese Erweiterung des
Instrumentariums der VN war dafiir mitverantwortlich, dass die Option einer
humanitdren Intervention im Optionsstrom aufstieg (Talentino 2005: 32ff.).
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DYNAMIKEN IM BEREICH DER HUMANITAREN HILFE. Wahrend des Ost-
West Konflikts hielten sich die Nationalstaaten aufgrund des Souverdni-
tatsgebots im Bereich der humanitdren Hilfe deutlich zuriick (Henn/Kliengbiel
1993: 108; Kaldor 2001: 109). NROs wurden zu den Hauptakteuren in diesem
Betatigungsfeld, mussten sich aber lange Zeit ebenfalls den Vorgaben der
Ziellander der Hilfsaktionen beugen, um nicht in den Verdacht des Eingriffes in
innerstaatliche Angelegenheiten zu geraten (de Waal/Omaar 1996: 212).

Nach der Griindung der ,Arzte ohne Grenzen” 1968 durch Bernard
Kouchner kam es zu der Forderung eines ,Rechts auf Einmischung”, wodurch
das Prinzip absoluter staatlicher Souveranitidt erstmals prominent in Frage
gestellt wurde (DeChaine 2005: 70). Blieb diese Forderung zunachst ohne
Folgen, zeigte sich ihre Bestandigkeit jedoch angesichts der Hungerkatastrophe
in Athiopien 1987. Erneut war es Kouchner, der unter grofer medialer
Beachtung eine Einschriankung staatlicher Souveranitat verlangte. Auch auf der
Ebene der VN wurde nun zunehmend gefordert, dass Staaten in Féllen
humanitarer Krisen NROs Zugang fiir die Versorgung von Zivilisten gewahren
sollten. Der Erfolg der langjdahrigen Lobbyarbeit von Kouchner und seinen
Mitstreitern zeigte sich 1988 in der Resolution A/Res/43/131 ,Humanitarian
Assistance to Victims of Natural Disasters and Similar Emergency Situations”
und 1991 noch deutlicher in der Resolution A/Res/46/182 ,Strenghtening the
Coordination of Humanitarian Emergency Assistance of the United Nations”
(Debiel 2002: 101).8

Mitbegriindend fiir den stattfindenden Wandel war auch die sich ver-
andernde Zusammensetzung des Netzwerks der humanitaren Hilfe im Verlauf
der 1980er Jahre. So beteiligten sich immer starker auch staatliche Akteure im
Feld der humanitaren Hilfe, indem sie verschiedene NROs unterstiitzten. Die
zunehmende Vernetzung von staatlichen Akteuren und NROs lasst sich an den
offentlichen Fordermitteln fiir die Organisationen erkennen. Stellten 6ffentliche
Zuschiisse 1970 lediglich 1,5 Prozent der Einnahmen der Organisationen dar,
kamen 1988 bereits 35 Prozent der Gelder aus offentlichen Quellen (Donini
1996: 195). Durch das Ende des Kalten Krieges wurde diese Tendenz noch
weiter verstarkt (de Waal 1997: 79).

Ebenfalls verdanderte der seit dem Ende des Kalten Krieges stattfindende
Wandel des , Gesichtes des Krieges” das Arbeitsfeld der humanitiren Hilfe
(Macrae/Leader 2002: 120). Durch die sich auflésende Trennung von
Schlachtfeld und Riickzugsgebieten und den Verlust der ,disziplinierenden
Wirkung des Ost-West-Konfliktes” (Debiel/Nuscheler 1996: 18) gerieten NROs

8 Die Resolution A/RES/43/131 versuchte fiir zwischen- wie innerstaatliche Kriege das
Recht von Zivilisten zu bestimmen, Zugang zu humanitidrer Hilfe zu erlangen. Die
Resolution A/RES/46/182 bezog sich auf die Debatte, ob humanitare Hilfe nur auf
Anfrage, oder bereits im Konsens mit der jeweiligen Regierung eines betroffenen
Staates geleistet werden diirfe. In der Resolution wurde formuliert, dass im Zweifels-
fall der blofle Konsens mit einem betroffenen Staat ausreichen wiirde. AufSerdem
sollten die Staaten, die Arbeit der humanitdaren Organisationen erleichtern (Debiel
2002: 101f.).
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starker in den Fokus der Konfliktparteien. Besorgt um die Effektivitdt ihrer
Hilfe und die eigene Sicherheit riefen die Organisationen nun die
Nationalstaaten dazu auf, fiir ein sicheres Umfeld zu sorgen — notfalls auch mit
militarischer Gewalt (de Waal/Omaar 1996: 220).

Der Aufstieg der Option eines militarischen Eingreifens angesichts huma-
nitdrer Notlagen und der Verletzung von Menschenrechten zeigte sich 1991
deutlich in der Irak-Resolution 688. Zwar stellte die Formulierung der Resolu-
tion keinen Einschnitt in die bis dahin geltende Praxis des SR dar, die aus ihr
abgeleitete Einrichtung von Schutzzonen und deren militdrischer Absicherung
war allerdings umso innovativer (Loges/Menzel/Ulbricht 2003: 20).°

3.3.3 Die Entwicklung der Idee eines militarischen
Eingreifens in Somalia

Die Behandlung der Krise in Somalia griindete zum Beginn des Jahres 1992
lediglich auf Routineentscheidungen, die in keinem wirklichen Zusammenhang
mit der Krise zu stehen schienen. Erst durch Boutros-Ghali gewann die
Bearbeitung der Krise an Dynamik. Im Mérz forderte der damalige GS die
Entsendung eines Militarkontingents von 500 Blauhelmen zur Sicherung der
Hilfslieferungen (UN-DPI 1996: 138). Durch diese Forderung griff Boutros-
Ghali ein Element der im Februar ergangenen Resolution 743 auf, die ein
dhnliches Vorgehen fiir den Krieg in Ex-Jugoslawien autorisiert hatte (Paepcke
2004: 239).

Bei seinem Vorgehen war der GS insoweit erfolgreich, als dass eine
Entsendung der Truppen autorisiert wurde, diese jedoch zunéchst nicht
implementiert wurde. Dies war dadurch begriindet, dass neben hohen Kosten
befiirchtet wurde, dass 500 Soldaten kaum eine Verdanderung der Situation in
Somalia hatten bewirken konnen (Clark 1993: 222).

DIE ROLLE DES SRGS FUR DIE DYNAMIK DES OPTIONSSTROMS: Bei der
Entwicklung von Optionen zur Behandlung eines Konflikts spielt der SRGS
eine wichtige Rolle. Beziiglich des Konflikts in Somalia ist besonders die Rolle
Mohammed Sahnouns hervorzuheben, der im April 1992 von Boutros-Ghali
zum SRGS ernannt wurde. Sahnoun galt als ein entschiedener Gegner eines
militarischen Vorgehens in Somalia und setzte wihrend seiner Amtszeit stets
auf einen Dialog mit den Konfliktparteien und den unbewaffneten Reprasen-
tanten der somalischen Zivilgesellschaft (Ramsbotham/Woodhouse 1996: 203).
Durch seine vermittelnde Strategie konnte er positiv auf den Konfliktverlauf
einwirken und die unterschiedlichen Fraktionen dazu bewegen, eine VN-
Prasenz zu dulden (Herrmann 1997: 210). Sein Vorgehen machte deutlich, dass

° Die Resolution 688 bezog sich ausdriicklich auf das Einmischungsverbot des Art. 2
Abs. 7 der VN-Charta und beschloss keine Zwangsmafinahmen gemaéfd Kapitel VII
Des Weiteren griindete die Feststellung der Bedrohung der internationalen Sicherheit
auf die grenziiberschreitenden Fliichtlingsstrome und die dadurch entstehenden
Gefahren fiir die Nachbarstaaten des Irak (Heintze/Worku 1992: 17). Die Resolution
688 blieb somit einem negativen Friedensbegriff verhaftet.
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Verhandlungen durchaus moglich waren und zeigte auf, das diistere Bild eines
»Krieges aller gegen alle” in Somalia, zu dem die internationale Gemeinschaft
keinen Zugang gewinnen konnte, iiberzeichnet war.

Aufgrund seiner Kritik am VN-Hauptquartier und dem langsamen Fort-
schritt seiner Verhandlungen wurde seine Position jedoch zunehmend durch
wichtige Teile des VN-Sekretariats in Frage gestellt (Hirsch/Oakley 1995: 29f.).
Als sich Sahnoun aufierdem kontrar zur Meinung grofler Teile des Sekretariats
und Boutros-Ghalis gegen eine grofiere Militaraktion aussprach (Makinda 1993:
69), eskalierte der Konflikt und Sahnoun trat im August 1992 zuriick. Dadurch
sank die Handlungsoption einer friedlichen, auf Verhandlungen basierenden
Losung des Konflikts auf den Boden des Optionsstroms (Jean 1993: 156).

Als sein Nachfolger wurde am 2. November 1992 der Iraker Ismat Kittani in
das Amt des SRGS fiir Somalia berufen. Dieser galt als ein entschiedener
Verfechter einer militdrischen Intervention und ging deutlich konfrontativer
mit seinen somalischen Verhandlungspartnern um (Bartl 1999: 44; Drysdale
1994: 5). Die Platzierung Kittanis stellte eine strategische Wahl dar, die dem
Pladoyer Boutros-Ghalis fiir ein robusteres Vorgehen in Somalia entsprach und
gab der Option eines militdrischen Eingreifens deutlichen Auftrieb.

DIE ROLLE DER NROs FUR DIE DYNAMIK DES OPTIONSSTROMS: Ein
weiterer Einflussfaktor fiir den Aufstieg der Option eines militdrischen Ein-
greifens waren die verschiedenen NROs, die 1992 eine regelrechte Hilfs-
industrie in Somalia aufgebaut hatten (Debiel 2002: 297; de Waal 1994: 153). Ihre
Hilfsgiiter wurden durch die somalische Kriegsokonomie vereinnahmt, was die
Ansitze einer origindr somalischen Konfliktregelung weiter behinderte (Debiel
2002: 297). Um den eigenen Schutz zu garantieren, heuerten die NROs in
grolem Mafse Milizionédre an, die allerdings nicht selten die ihnen anvertrauten
Konvois pliinderten (Ramsbotham/Woodhouse 1996: 204). Vor dem Hinter-
grund der Wahrnehmung einer sich verschlechternden Sicherheitslage drang-
ten verschiedene NROs ab dem Herbst 1992 verstdarkt auf ein militarisches
Engagement der Staatengemeinschaft (Hirsch/Oakley 1995: 36). Besonders US-
amerikanische NROs starteten eine grofs angelegte Kampagne, die sich an die
Medien und an hochrangige Entscheidungstriger wandte, um so die Idee
deiner militdrischen Intervention ,salonfdhig” zu machen. Im Rahmen dieser
Lobbyarbeit trafen die Vertreter der NROs mit hochrangigen Staatsvertretern
zusammen, denen sie ihre Einschatzungen der Lage vortrugen (de Waal 1994:
153). Die Idee einer militarischen Intervention setzte sich im Policy-Netzwerk
seit dem Herbst 1992 immer weiter durch.

34 Dynamiken des Politicsstroms

3.4.1 Der Politicsstrom im Kontext der internationalen
Sicherheitspolitik

Die Dynamiken im Politicsstrom, die nach der Logik des MS-Ansatzes einen
Einfluss auf die Zusammensetzung der politischen Agenda haben, wurden von
Kingdon fiir einen nationalstaatlichen Kontext entwickelt. Allerdings lassen
sich im Feld der internationalen Sicherheitspolitik tiberzeugende Analogien zu
den von Kingdon aufgezeigten Prozessen identifizieren.
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So stellt erstens die (nationale) Stimmungslage eine wichtige Komponente
fiir die Gestaltung der Agenda und das Zustandekommen von Entscheidungen
im SR dar. Allerdings ist weniger die antizipierte Stimmung der
Weltoffentlichkeit ausschlaggebend, sondern vielmehr die ,Stimmungslage”
der Entscheidungstréger selbst. So wurde das Ende des Kalten Krieges auch in
Diplomatenkreisen enthusiastisch als der Aufbruch in eine Ara neuer
Moglichkeiten angesehen (Fosdick 1999: 336). Diese Stimmung bildete den
,fruchtbaren Boden”, auf dem sich Ideen und Handlungskonzepte entwickeln
konnten (Kingdon 1995: 147). Zweitens ist die Haltung organisierter politischer
Kréfte, wie zum Beispiel international agierender NROs, ein wichtiger Faktor
fiir die Themenbesetzung der internationalen Agenda (Risse 2002: 265). Drittens
spielen Prozesse innerhalb der VN eine bedeutende Rolle fiir die Zusammen-
setzung der internationalen Agenda. So entsteht eine Dynamik, wenn sich ein
Mitgliedsstaat — besonders wenn es sich um eine der fiinf Vetoméchte handelt —
eines bestimmten Themas annimmt und dieses auf der Agenda des SR zu
etablieren versucht (Tomlin 2001: 5). Prozesse im Sekretariat der VN haben
ebenfalls einen Einfluss auf die Entwicklungen im Politicsstrom. So setzt die
Wahl eines neuen GS Prozesse in Gang, die einen Einfluss auf die Agenda
haben. Die neu ins Amt tretenden GS miissen sich zu Beginn ihrer Amtszeit
Freirdume erarbeiten, um so das eigene politische Profil zu scharfen (Frohlich
1997: 302).

Als eine vierte Dynamik des Politicsstrom im Kontext der internationalen
Sicherheitspolitik fithrt Lipson ideologisch-normative Veranderungen an.
Gemeint ist hiermit zum Beispiel das sich wandelnde Verstindnis der
Staatssouverdnitat oder auch die Akzeptanz der liberalen Demokratie als
Standardform eines legitimen Regierungssystems. Ideologisch-normative
Veranderungen tragen dazu bei, dass bestimmte Themenbereiche und
Handlungsalternativen auf der Agenda an Prominenz gewinnen (Lipson 2007:
90).

Eine weitere Eigenschaft des Politicsstrom ist, dass ein Konsens haufig nicht
aufgrund von Uberzeugungen zustande kommt, sondern das Ergebnis von
Verhandlungen ist (Kingdon 1995: 159ff.). Dies trifft sicherlich auch fiir die
Diskussionen im SR zu, in deren Verlauf Zugestiandnisse und Paketlosungen
eingesetzt werden, um die notwendige Einigkeit zu erzielen. Der einer
Resolution zugrunde liegende Konsens wird hierbei nicht selten iiber
wirtschaftliche oder politische Zugestandnisse erreicht (Chesterman 2002: 302).

3.4.2 Dynamiken auflerhalb und innerhalb der VN

DER WANDEL NACH DEM ENDE DES KALTEN KRIEGES: Zum Ende der
1980er Jahre 16ste sich die Blockade des Systems der kollektiven Sicherheit auf
und die VN engagierten sich zunehmend auch in innerstaatlichen Konflikten.
Die qualitative und quantitative Ausweitung des Instrumentariums
Peacekeeping war hierbei weniger durch eine Verdnderungen des Problem-
bereiches bedingt, als vielmehr durch einen Wandel der Positionen der UdSSR,
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der USA und China.! Die Interessenkonvergenz zwischen den drei wesentlich
fir die neue Handlungsfihigkeit des SR verantwortlichen Maichten war
allerdings nicht allein durch deren Besorgnis beziiglich der Wahrung der
internationalen Sicherheit bedingt.

So war fiir den Wandel der sowijetischen Aufienpolitik und die einher-
gehende neuen Kooperationsbereitschaft nicht allein die Entdeckung einer
neuen Fiirsorgepflicht fiir die Wahrung des Weltfriedens ausschlaggebend,
sondern vielmehr sollte ein wohlwollendes internationales Klima fiir die
angestrebten Reformen in der UdSSR erzeugt werden. Die verdnderte Aufsen-
politik stellte einen Flankenschutz fiir die angestrebten Reformen im eigenen
Land dar (Ferdowsi 1995: 12ff.).

Eine wichtige Rolle spielte auch der Machtwechsel in den USA. Unter
Ronald Reagan hatte sich die US-Politik hauptsachlich durch eine
Diskreditierung der VN ausgezeichnet. Der neue Prasident George Bush, der
selber lange Zeit als amerikanischer VN-Botschafter titig gewesen war,
pladierte hingegen fiir eine aktive Rolle der USA in der Organisation
(Loges/Menzel/Ulbricht 2003: 21). Fiir den Wandel der US-Position spielten
allerdings auch strategische Ziele eine wichtige Rolle. Vor dem Hintergrund der
relativen Abwertung militarischer Mittel, welche als Hauptquelle US-ameri-
kanischer Macht betrachtet wurden, entwickelte sich in den USA nach dem
Ende des Kalten Krieges die Befiirchtung, dass es zu einem Machtverlust der
USA kommen konne (Stiibig 2005: 15). Die stédrkere Rolle in den VN und die
Thematisierung von innerstaatlichen Konflikten als zukiinftige Problemfelder
konnten dazu dienen, die militarischen Kapazitaten weiter aufrechtzuerhalten.

Der fiir die Handlungsfahigkeit des SR wichtige Wandel der chinesischen
Position war besonders durch die internationale Achtung des Pekinger Regimes
nach dem Massaker auf dem Platz des himmlischen Friedens begriindet. Die
Regierung sah die angestrebten wirtschaftlichen Reformen durch den erlittenen
Ansehensverlust in Gefahr (Opitz 1991: 41). Eine kooperative Position im SR
sollte dazu beitragen, China als eine verantwortungsvolle Macht erscheinen zu
lassen und so eine Aufhebung der wirtschaftlichen Sanktionen der
internationalen Staatengemeinschaft zu erreichen (Heilmann 2001: 65).

Die dargestellten Entwicklungen offneten zum Ende der 1980er Jahre ein
politisches Makrofenster. Dieses wurde von unterschiedlichen Akteuren dazu
genutzt, den Problembereich der innerstaatlichen Kriege mit der Handlungs-
option eines erweiterten Peacekeepings zu verkoppeln (Lipson 2007).1! Die seit

10 Siegelberg, Jung und Schlichte zeigen auf, dass seit 1945 90 Prozent aller Kriege in
der so genannten Zweiten und Dritten Welt ausgetragen wurden, wobei es sich bei
zwei Dritteln dieser Kriege wiederum um rein innerstaatliche Kriege handelte
(Siegelberg/Jung/Schlichte 2003: 61f.).

1t Beziiglich der United Nations Transitional Authority in Cambodia (UNTAC/1992-1993)
sind der damalige australische AufSenminister Gareth Evans und der US-amerika-
nische Kongressabgeordnete Stephen Solarz zu nennen. Fiir den Entscheidungs-
gehalt der UNTAG-Mission spielten die damaligen US-Botschafter bei den VN,
Andrew Young und Donald McHenry, eine entscheidende Rolle (Lipson 2007: 90).
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Ende des Zweiten Weltkrieges vorherrschende Konfliktform der inner-
staatlichen Kriege (Gantzel 2002: 2) riickte nun in den Fokus der Staaten-
gemeinschaft. Die neuartige Welle des Interventionismus zum Beginn der
1990er Jahre barg somit einen hohen Grad von Kontingenz und war eher durch
die relativ zuféllig entstandene Eintracht zwischen den drei stindigen SR-
Mitgliedern als durch eine Veranderung des Problembereichs bedingt (Opitz
1995: 278f.).

ENTHUSIASMUS IM SR UND DIE AGENDA FUR DEN FRIEDEN. Ein
wichtiger Faktor fiir die schnelle qualitative und quantitative Ausweitung des
Peacekeepings war der durch die ersten erfolgreichen Missionen entstandene
Enthusiasmus im SR (Durch 1997: 12; Lang 2002: 157). Es entstand eine
Eigendynamik, die dazu fiihrte, dass das wieder entdeckte Instrument des
Peacekeeping auf jegliche auftauchende Krise anzuwenden versucht wurde
(Durch 1993a: 2). Unter dem Eindruck der neuen Eingriffsmoglichkeiten fand
im Januar 1992 die historische 3046. Sitzung des SR auf der Ebene von Staats-
und Regierungschefs statt. Ergebnis der Sitzung war unter anderem die
Beauftragung Boutros-Ghalis, ein Konzept fiir die Friedenschaffung und
Friedenssicherung auszuarbeiten. Darin sollte er beriicksichtigen, dass die
Abwesenheit von Krieg und militarischer Gewalt nicht unbedingt einen
Zustand des Friedens implizieren wiirde (Weber 1997: 36).

Boutros-Ghali sah in dem Auftrag des SR die Mdglichkeit, eine tragende
politische Rolle zu iibernehmen und sein eigenes Profil zu scharfen (Paepcke
2004: 167). Die ,Agenda fiir den Frieden” stellte den Versuch des GS dar,
Losungsstrategien fiir die Anforderungen an die VN nach dem Ende des Kalten
Krieges zu entwickeln. Durch die Einbeziehung eines positiven Friedens-
begriffes und der Gleichrangigkeit der Prinzipien der Souverdnitit und dem
Schutz von Menschenrechten erarbeitete Boutros-Ghali Losungsansatze, die
militdrische Zwangsmafinahmen als Moglichkeit zur Verhinderung massiver
Menschenrechtsverletzungen einbezogen (Weber 1997: 39).

3.4.3 Der Sicherheitsrat und die Behandlung des Konflikts in
Somalia

Neben der intensiven Beschaftigung des SR mit den Krisen im Irak und
Jugoslawien herrschten unter den Mitgliedern des SR lange gravierende
Zweifel, ob die somalische Krise {iberhaupt vom Rat behandelt werden diirfe.
Besonders die chinesische Regierung war aufgrund der unklaren politischen
Verhéltnisse und der fehlenden Zustimmung einer somalischen Regierung
gegen eine Aufnahme des Konflikts auf die Agenda des SR. Diese Zweifel
konnten erst ausgerdaumt werden, als ein von verschiedenen Mitgliedern des SR
arrangiertes Hilfsgesuch Arteh Ghaleps, dem damaligen somalischer Premier-
minister, und seiner (Phantom-) Regierung, die faktisch nie die Regierungs-
autoritdt in Somalia innehatte, bei den VN einging (Fenton 2004: 66). Der
damalige Untergeneralsekretdr James Jonah bezeichnete die Anfrage Ghaleps
auf Grund der kaum vorhandenden Legitimitdt der selbsternannten somalische
Regierung als ,legal fiction [...], a letter from the Somali charge d’affaires in
New York who, in reality, represented no one” (Jonah 1993: 72). Der
entschiedenste Gegner einer intensiven Beschaftigung mit der Situation in
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Somalia waren allerdings die USA (Matthies 1993: 47), auf deren Position im
Folgenden eingegangen wird.

DIE VERANDERUNG DES US-AMERIKANISCHEN POSITION IM SR: Dass die
US-Regierung ein hoheres Engagement der VN verhindern wollte, zeigte sich
bereits zu Beginn des Jahres 1992. So wurde auf Dringen der USA ein
Resolutionsentwurf der Kapverdischen Inseln, der ein engagiertes Eingreifen
der VN forderte, deutlich entscharft (Clark 1993: 221). Die USA blockierten bis
in den Herbst 1992 immer wieder eine intensivere Beschaftigung des SR mit der
somalischen Krise.’? Neben den angefithrten Kostenkalkiilen und dem
strategischen Desinteresse der US-Administration an Somalia waren die
Einschédtzungen des damaligen Generalstabschefs Collin Powell, der davon
ausging, dass VN-Truppen der Situation in Somalia nicht gewachsen wéren,
eine wichtige Komponente fiir die blockierende Haltung der USA (Western
2002: 113). Powell befiirchtete, dass diese antizipierte Schwache der VN ein
erhohtes militarisches Engagement der USA noétig machen wiirde, was auf
jeden Fall vermieden werden sollte (Hasenclever 2000: 241).

Des Weiteren spielte der 1992 stattfindende US-Prasidentschaftswahlkampf
eine wichtige Rolle fiir die Haltung der USA im SR. So warf Bill Clinton der
Bush-Regierung vor, dass sich diese zu stark auf auflenpolitische Themen
konzentriert hitte. Diesen Anschuldigungen sollte durch ein Engagement in
Somalia kein weiterer Auftrieb gegeben werden (Wheeler 2000: 179). Ebenso
wie der Wahlkampf die Position der USA im SR verhirtet hatte, bedingten
Wahlkampfdynamiken im November 1992 eine verdnderte Haltung der Bush-
Administration. Clinton hatte im Herbst 1992 seine Strategie gedndert, die
amtierende Regierung fiir ihr Nichthandeln angesichts der verschiedenen
weltweit stattfindenden Krisen hart angegriffen und Bushs propagierte ,Neue
Weltordnung” als eine Politik der leeren Worte dargestellt. Dabei wies Clinton
insbesondere auf die Untatigkeit der Bush-Administration im Jugoslawien-
Konflikt hin (Hirsch/Oackley 1995: 35). Die durch den Biirgerkrieg bedingte
humanitdre Krise in Bosnien geriet so immer stirker in den Fokus der
amerikanischen Offentlichkeit, die angesichts der Moglichkeit von 100.000
Todesopfern durch den nahenden Winter fiir ein Eingreifen der USA zum
Schutz der bosnischen Zivilisten pladierte. Da von den US-Militars antizipiert
wurde, dass ein Einsatz in Bosnien weitaus gefdhrlicher als ein Einsatz in
Somalia wire, wurde von der Bush-Administration nun versucht die
Aufmerksamkeit starker auf Somalia zu lenken (Western 2002: 130).13 Trotzdem
blieb die Lage auf dem Balkan stark in den amerikanischen Medien prasent. Als

12 Es waren ebenfalls die USA, die der Resolution 746, die eine Entsendung eines 50
Mann starken Beobachterteams vorsah, erst zustimmten, als die ebenfalls in dem
Resolutionsentwurf aufgefithrte Option einer 500 Mann starken Blauhelmmission
fallen gelassen wurde (Herrmann 1997: 199). Und auch als der SR spéter einer
solchen Mission grundsétzlich durch die Resolution 751 zustimmte, waren es die
USA, die die Entsendung der VN-Truppen verzdgerten (Clark 1993: 226).

13 Aus dieser Konstellation heraus ist die plotzliche Unterstiitzung der USA fiir die von
den VN eingerichtete Luftbriicke durch die Operation ,Provide Relief” zu verstehen
(Hasenclever 2000: 254).
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sich Berichte mehrten, die die Situation in Bosnien als Genozid bezeichneten,
drangte der Konflikt mit zunehmender Stirke an die Oberfliche des
Problemstroms.

Nachdem Bush im November 1992 die Wahl gegen Clinton verloren hatte,
erwarteten die Militdrs, dass sich der neue Prasident aufgrund des medialen
Drucks fiir ein militdrisches Engagement in Bosnien stark machen wiirde
(Western 2002: 134). Nicht gewillt, sich von Clinton in einen als kostenintensiv
vermuteten Einsatz auf dem Balkan ziehen zu lassen, konzentrierte sich der
Generalstab nun auf die Option eines militdrischen Eingreifens in Somalia
(Paepcke 2004: 255). Da Clinton im Januar in seinem neuen Amt vereidigt
werden sollte, blieb der Bush-Administration und dem Generalstab lediglich
ein kurzer Zeitraum um die antizipierte US-Intervention in Bosnien unter
Clintons Prasidentschaft abzuwenden.

3.5 Das Verkoppeln der drei Strome zur Resolution 794

DAS POLITISCHE ZEITFENSTER: Das Verkoppeln der Strome kann nur im
Rahmen eines politischen Zeitfensters stattfinden. Ein solches (Mikro-)Fenster
stand von November 1992 bis zur offiziellen Amtsiibergabe an Clinton im
Januar 1993 offen. Die Bush-Administration musste schnell handeln, um ein
militdrisches Engagement in Bosnien durch ein Einschreiten in Somalia zu
umgehen (Western 2002: 134ff.).

Boutros-Ghali hatte die aus dem Wahlkampf in den USA entstandene
Dynamik lange Zeit nicht bemerkt beziehungsweise nicht fiir sich genutzt,
sondern bei seinen Initiativen stets den gesamten SR angesprochen (Paepcke
2004: 257f). Dieses Ausbleiben einer gezielten Lobbyarbeit ist auf die
begriindete Annahme des GS zuriickzufiihren, dass angeforderte US-Truppen
kaum unter das Kommando der VN gestellt werden wiirden. Eine Starkung der
VN und der eigenen Position war unter diesen Umstdnden also nicht zu
erreichen. So wollte der Generalsekretér bei einem Treffen mit US-Vertretern im
November iiber ein logistisches Engagement der USA verhandeln und zeigte
sich duflerst zuriickhaltend beziiglich einer Einbeziehung amerikanischer
Truppen (Hirsch/Oakley 1995: 41).

Am 24. November 1992 startete Boutros-Ghali vor dem SR eine erneute
Initiative, um den Rat von einem militarischen Einschreiten zu iiberzeugen. In
einem von ihm vorgelegten Schreiben stellte er dar, dass militarische
Mafsnahmen zur Schaffung eines sicheren Umfeldes fiir die Verteilung der
Hilfsgiiter der einzige Weg seien, um den Hungertod von circa zwei Millionen
Menschen zu verhindern (Wheeler 2000: 182). Er argumentierte, dass zwischen
70 bis 80 Prozent aller Hilfsgiiter in Somalia gepliindert wiirden und dass die
Nutzung des Hafens in Mogadischu fiir die Lieferungen von Hilfsmittel nicht
mehr moglich sei. Des Weiteren befand er, dass keinerlei staatliche Strukturen
mehr in Somalia vorhanden seien und Verhandlungen mit lokalen Autoritaten
keine Fortschritte mehr bringen konnten (UN 1992b).

Der GS {iberzeichnete die tatsdchliche Lage in Somalia jedoch deutlich.
Sahnoun und verschiedene NROs nannten beziiglich der Pliinderungen
wesentlich kleinere Zahlen als Boutros-Ghali (de Waal 1997: 183; Eikenberg
1993: 194; Jean 1993: 138). Auch kann bezweifelt werden, dass die lokalen
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Autoritdten kein Interesse an der friedlichen Losung des Konflikts hatten. Zwar
waren die Hauptkontrahenten Aidid und Mahdi nicht sehr zuverlassig, aber
der Ansatz Sahnouns hatte gezeigt, dass ein Fortschritt auf Basis von Verhand-
lungen - besonders unter der Einbeziehung der somalischen Zivilgesellschaft —
trotzdem moglich war (Jiirjens 1996: 22) Ebenfalls muss die vom GS angefiihrte
Zahl zu erwartender Hungeropfer bezweifelt werden. Verschiedene NROs
wiesen im November darauf hin, dass die Sterberate in Somalia im letzten
Quartal des Jahres 1992 zu sinken schien (Spangenberg 1994: 83). African Rights
betonte spater, dass die Hungersnot im Dezember 1992 so gut wie iiberstanden
gewesen sei (de Waal/Omaar 1993: 199).

Vor dem Hintergrund dieser Informationen ist der Bericht Boutros-Ghalis
skeptisch zu beurteilen und schien direkt zur Legitimation der vom GS
favorisierten Militdroperation verfasst gewesen zu sein (Debiel 2002: 301).
Durch die selektive Darstellung des Konflikts stieff Boutros-Ghali ein
Problemfenster auf. Er beschrieb die Situation in Somalia auf eine Art, die ein
militdrisches Vorgehen als einzig rationale Handlungsoption fiir eine
Bearbeitung des Konflikts erscheinen lief. Es ist allerdings anzumerken, dass
der GS dieses Fenster nur deshalb aufstofien konnte, weil sich durch die
verdnderte Position der USA bereits ein Fenster im Politicsstrom geoffnet hatte.
Diese beiden Politikfenster standen in einem unmittelbaren Zusammenhang,
fiithrten allerdings nicht zwingend zum Zustandekommen einer Entscheidung.
Vielmehr mussten sie durch politische Unternehmer genutzt werden, die eine
entscheidende Rolle bei der Verabschiedung der Resolution 794 spielten.

POLITISCHE UNTERNEHMER IN DER INTERNATIONALEN SICHERHEITS-
POLITIK: Im Kontext der Sicherheitspolitik der VN konnen drei Akteurs-
gruppen unterschieden werden, die als politische Unternehmer titig werden
(Durch 1993b: 17-22; Lipson 2007: 91): Erstens sind Vertreter bereits einge-
richteter VN-Missionen — zum Beispiel der jeweilige SRGS — zu benennen, die
aufgrund bestimmter Entwicklungen einen Konflikt neu bewerten und deshalb
eine Umstrukturierung des Einsatzes anstreben. Als zweite Quelle von
Initiativen sind lokale Akteure, wie zum Beispiel der Premierminister oder
Staatschef eines von einer Krise betroffenen Staates, anzufithren, die den SR auf
einen bestimmten Zustand aufmerksam machen und Handlungsoptionen fiir
dessen Bearbeitung in den Mittelpunkt riicken. Die dritte Gruppe sind
internationale Vermittler, die bei der Bearbeitung eines Konfliktes eine wichtige
Rolle spielen. Bei ihnen kann es kann sich sowohl um Staatschefs, Aufien-
minister wie auch bestimmte Kongressabgeordnete handeln. Ebenfalls sind in
dieser Kategorie hochrangige Repradsentanten der VN — zum Beispiel der
Generalsekretdr — und Vertreter der Zivilgesellschaft zu nennen, die sich fiir die
Behandlung eines bestimmten Konflikts stark machen und versuchen
bestimmte Konfliktbearbeitungsinstrumente in den Blickpunkt zu riicken
(Durch 1993b: 20).

BOUTROS-GHALI ALS POLITISCHER UNTERNEHMER: Boutros-Ghali war
ein zentraler Akteur fiir die Behandlung Somalias durch den SR (Géller 1995:
214). Sein Engagement hatte mehrere Griinde: In seinen Memoiren fiihrt der
ehemalige GS an, dass er die Interessen seines Heimatkontinents Afrikas in den
Fokus des SR riicken wollte (Boutros-Ghali 2000: 191). Des Weiteren versuchte
er die VN als Organisation sowie das eigene Amt des GS nach dem Ende des
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Ost-West-Konflikts zu starken (Fosdick 1999: 344). Einige Autoren sehen
auflerdem in dem Werben Boutros-Ghalis fiir einen militdrischen Schutz der
humanitdren Hilfe den Versuch, die in der Agenda fiir den Frieden
entwickelten Ideen in die Praxis umzusetzen (Fenton 2004: 74; Goller 1995: 214).

Die formalen Voraussetzungen eines politischen Unternehmers, wie zum
Beispiel ein guter Zugang zu den Entscheidungstragern, eine hohe Reputation
und Hartnéckigkeit, sind bei Boutros-Ghali deutlich vorhanden (Goller 1995:
203). Boutros-Ghalis stetige Forderung, die VN-Truppen aufzustocken und ihre
Kompetenzen auszuweiten, konnen als ein Versuch gewertet werden, die inter-
nationale Gemeinschaft iiber eine Salamitaktik zunehmend in die Bearbeitung
des Konflikts zu verstricken. Aufierdem trugen die Berichte des GS
fortwahrend zur Scharfung des von ihm vertretenen Profils des Konflikts bei
(Slim/Visman 1995: 148).

BUSH ALS POLITISCHER UNTERNEHMER: Das Umschwenken der USA
beziiglich Somalias war hauptsachlich dadurch motiviert, dass der Generalstab
hoffte, dadurch ein mogliches Eingreifen in Bosnien zu umgehen (Wheeler
2000: 181). Mit dem Anliegen einer humanitdr begriindeten Militaraktion in
Somalia traf der Generalstab auf hohe Zustimmung bei dem aus dem Amt
scheidenden Bush. Dieser sah hierin die Chance, sich mit einer humanitaren
Geste von der ,,Weltbiithne” zu verabschieden (Stevenson 1995: 99; Wheeler
2000: 181).

Fiir die Umsetzung dieses Vorhabens konnte die US-Administration auf
grofle Ressourcen zuriickgreifen. Bush konnte sich nicht nur relativ schnell
Zugang zu den relevanten Entscheidungstragern im SC zu verschaffen, sondern
war selber ein wichtiges Mitglied dieser Akteursgruppe. Des Weiteren waren
die USA nach dem Ende des Kalten Krieges als einzig verbliebene Supermacht
in der Lage, im Alleingang die militdrischen Ressourcen fiir eine Intervention
aufzubringen.

Somit herrschte im November 1992 eine gewisse Interessenkonvergenz
zwischen der US-Administration und Boutros-Ghali (Debiel 2002: 301). Die
Ubereinstimmung bestand allerdings lediglich hinsichtlich Einschitzung einer
grundsatzlichen Notwendigkeit eines militarischen Einschreitens. Uber
wichtige Komponenten, wie die Fithrung der Mission und deren Ziele, bestand
Uneinigkeit. Der GS forderte einen Einsatz unter VN-Kommando, eine
Entwaffnung der Konfliktparteien sowie eine Konsolidierung des somalischen
Staates. Die USA hingegen wollten lediglich einen Einsatz zum Schutz der
Hilfstransporte und waren keinesfalls bereit, die Kommandogewalt iiber ihre
Soldaten an die VN abzutreten.

DER ENTSCHEIDUNGSGEHALT: Vor dem Hintergrund der innenpolitischen
Entwicklungen in den USA hatten in Washington bereits im November 1992
erste Planungen fiir ein Engagement von US-Truppen in Somalia begonnen
(Hirsch/Oakley 1995: 43). Als in den Debatten im SR am 24. und 25. November
1992 deutlich wurde, dass die Mitglieder des Rates Mafsnahmen nach Kapitel
VII der Charta in Betracht zogen, unterrichtete der damalige stellvertretende
US-Aufienminister Lawrence Eagleburger Boutros-Ghali am 25. November
davon, dass die USA bereit wiren, ein Militarkontingent fiir eine Operation in
Somalia zu stellen, sofern diese unter US-Kommando bliebe. Die Bush-
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Regierung ging davon aus, dass das im zweiten Golfkrieg gegen Saddam
Hussein angewandte ,Koalitionsmodell” (Boutros-Ghali 2000: 77) auch in
Somalia ein erfolgsversprechendes Vorgehen darstellen wiirde.

Boutros-Ghali reagierte iiberrascht auf diese Nachricht, da er die Ent-
sendung von US-Truppen bis zu diesem Zeitpunkt nicht in Erwédgung gezogen
hatte (Paepcke 2004: 254). Am 29. November prasentierte der GS dem Rat fiinf
Handlungsoptionen fiir ein weiteres Vorgehen in Somalia, wobei er zwei
Optionen besonders hervorhob: Die erste dieser Optionen — eine landesweite,
von Mitgliedsstaaten im Auftrag des SR auszufithrende Enforcement-Aktion —
spiegelte das Angebot der USA wieder. Die zweite stellte die vom General-
sekretdr bevorzugte Option dar und umfasste den Einsatz von nationalen
Truppenkontingenten fiir eine landesweite Enforcement-Aktion unter dem
Kommando der VN.

Die Bush-Administration ging auf den Vorschlag eines militarischen
Vorgehens unter VN-Kommando nicht weiter ein. Vielmehr nutzte Bush seine
personlichen Kontakte zu den Reprasentanten der Mitgliedsstaaten des SR und
sicherte sich von diesen personlich ihr Einvernehmen fiir eine US-gefiihrte
Operation (Hirsch/Oakley 1995: 45). Da er ankiindigte, dass die USA den
grofiten Teil der Kosten fiir die Operation {ibernehmen wiirden, traf sein
Vorschlag auf breite Zustimmung. Boutros-Ghali hatte nun keine Chance mehr,
die von ihm bevorzugte Option durchzusetzen. Seine Vorschlédge, die zu einer
Konsolidierung des somalischen Staates fiithren sollten, wurden {ibergangen
(Delaney 2004: 31f.). Die US-Administration richtete den Somalia-Einsatz
lediglich auf eine Verbesserung der humanitiaren Lage aus. Da sich eine solche
Verbesserung aber bereits vor dem Eintreffen der US-Truppen eingestellt hatte
(de Waal 1997: 185), stellte dies ein einfach zu ereichendes symbolisches Ziel
dar.

Um die Bedenken verschiedener Staaten im SR zu zerstreuen, dass ein
militarisches Vorgehen nach Kapitel VII den Prazedenzfall eines Eingriffes in
die inneren Angelegenheiten eines Staats ohne dessen Einwilligung schaffen
konnte, wurden die Zustinde in Somalia in der Resolution 794 als eine
einmalige Situation deklariert, in der keinerlei staatliche Strukturen mehr
bestehen wiirden. Eine solche Auffassung wurde besonders von Russland,
China und Indien, aber auch von anderen Mitgliedern des Rates unterstiitzt
(Fenton 2004: 79; Wheeler 2000: 186).

Beziiglich der Feststellung einer somalischen Anarchie war weniger diese
Einschatzung selbst erstaunlich, sondern vielmehr der Umstand, dass sich an
den politischen Verhéltnissen in Somalia seit der Flucht Siad Barres faktisch
nichts verandert hatte. Eine ,legitime” Regierungsautoritat existierte in Somalia
bereits seit mehr als einem Jahr nicht mehr. Verwunderlich war also, weshalb
die vorherigen Resolutionen den Niedergang der somalischen Regierungs-
autoritdt nicht erfassten, sondern vor der Bearbeitung des Konflikts sogar ein
formelles Hilfsgesuch einer solchen Regierung verlangten. Die Hervorhebung
dieser Komponente schien also klar darauf angelegt gewesen zu sein, einen
Konsens im SR zu generieren und stellte eine Modifikation der vorherigen
Problemkategorisierung dar. Die Situation in Somalia wurde als Bedrohung des
Weltfriedens gekennzeichnet, was nach Artikel 39 der VN-Charta den Einsatz
von militarischer Gewalt nach Artikel 42 rechtfertigt und somit als unabdingbar
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fir den Einsatz der US Truppen zu betrachten war. Am 3. Dezember 1992
verabschiedete der SR die Resolution 794 einstimmig.

4. Schlussbetrachtung

Die Untersuchung der Prozesse, die zur Verabschiedung der Somalia-
Resolution 794 gefiihrt haben, hat gezeigt, dass sich der MS-Ansatz fiir die
Analyse von SR-Entscheidungen eignet. Der MS-Ansatz ermoglicht theorie-
geleitete Antworten auf die Fragen, weshalb gerade in Somalia interveniert
wurde und weshalb ausgerechnet im Dezember 1992 interveniert wurde.

Boutros-Ghali ist hinsichtlich der Bearbeitung der Krise in Somalia als ein
politischer Unternehmer zu betrachten, der die Krise in Somalia nach seiner
Wahl zum GS im Dezember 1991 auf die Agenda des SR beforderte. Indem er
durch seine Berichte und miindlichen Vortrdge vor dem SR immer wieder
bestimmte Konfliktkomponenten hervorhob, war Boutros-Ghali im hohen
Mafle fiir das Verstindnis der Zustinde in Somalia in der internationalen
Gemeinschaft verantwortlich. Sein Vorgehen war hierbei durch sein Selbst-
verstandnis als , Kandidat Afrikas” und seinen personlichen Erfahrungen mit
dem innersomalischen somalischen Konflikt im Aufenministerium Agyptens
gepragt.

Boutros-Ghali war somit ein wichtiger Wegbereiter fiir die im Dezember
1992 getroffene Entscheidung. Die letztendliche Entscheidung zu Gunsten einer
Intervention in Somalia ist allerdings auf den Haltungswandel der US-
Administration im November 1992 zuriickzufithren, die einen Einsatz in
Bosnien umgehen wollte und selber zu einem politischen Unternehmer wurde.
Der somalische Konflikt, der sich durch das Agieren Boutros-Ghalis an der
Oberflache des Problemstroms befand, wurde mit der Handlungsoption eines
militdrischen Eingreifens zu den Konditionen der USA verkoppelt.

Beziiglich des Zeitpunktes der Intervention in Somalia spielte ebenfalls der
Haltungswandel der US-Regierung eine ausschlaggebende Rolle. So blieb nach
der Wahlniederlage im November 1992 nur noch wenig Zeit, um die antizi-
pierte Intervention Clintons in Bosnien abzuwenden. Boutros-Ghalis Dar-
stellung der Problematik in Somalia vor dem SR am 24. November 1992 6ffnete
ein politisches Zeitfenster und stellte eine Moglichkeit dar, die von der US-
Administration ergriffen wurde.

Nachdem auf diese Weise die Anwendbarkeit des MS-Ansatzes von SR-
Entscheidungen demonstriert werden konnte, ergeben sich weitere Forschungs-
perspektiven. Beispielsweise wire zu tiberpriifen, ob sich der Ansatz auch fiir
eine Erklarung von Nicht-Handeln heranziehen ldsst. Miinter fiihrt in einer
ersten Annaherung an diese Frage an, dass der MS-Ansatz durch seine prazise
Auffacherung von Elementen des Entscheidungsprozesses dazu in der Lage
sein miisste, diejenigen Faktoren zu bestimmen, die eine Verkopplung der
Inhalte der drei Strome verhindern konnen (Miinter 2005: 247).

Nach der Logik des Ansatzes bedarf es eines als Problem wahrgenommenen
Zustandes, einer umsetzungsfahigen Handlungsoption sowie der Unter-
stittzung der Akteure im Politicsstrom, damit eine Entscheidung zustande
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kommt. Thr Vorhandensein stellt eine notwendige Bedingung fiir das das
Zustandekommen einer Entscheidung dar. Kingdon schreibt: ,If one of the
three elements is missing — if a solution is not available, a problem cannot be
found or is not sufficiently compelling, or support is not forthcoming from the
politics stream — then the subject’s place on the decision agenda is fleeting”
(Kingdon 1984: 187). Neben den Inhalten der drei Strome sind aufierdem ein
politisches Zeitfenster sowie ein geschickt agierender politischer Unternehmer
notwendige Bestandteile fiir die Generierung einer Entscheidung. Erst die
Konvergenz dieser fiinf Elemente fithrt dazu, dass die Inhalte der drei Strome
miteinander zu einer Entscheidung verkoppelt werden konnen. Das Fehlen
eines der Elemente kann dazu fiihren, dass eine Entscheidung nicht zustande
kommt.

Fiir die Entscheidungsprozesse im SR bedeutet dies, dass eine ausbleibende
oder nicht ausreichende Problematisierung von Krisenzustanden, das Nichtvor-
handensein angemessener Optionen, die Blockade gegen eine Entscheidung
von bestimmten Akteuren — besonders natiirlich eines stindigen Mitglieds des
SR - im Politicsstrom, das Fehlen eines kompetenten politischen Unternehmers,
oder auch ein nicht vorhandenes oder sich schlielendes Zeitfenster dazu
fiihren, dass eine Entscheidung nicht erfolgt. Der MS-Ansatz ermdoglicht es in
diesem Sinn ein Biindel von notwendigen Bedingungen anzugeben, die zwar
nicht deterministisch zu einer bestimmten Entscheidung fiihren, deren
Nichtvorhandensein aber bedeutet, dass eine Entscheidung ausbleibt. Kann bei
der Analyse von Fillen, in denen es nicht zu einer Entscheidung des SR kam,
festgestellt werden, dass eines der angegebenen Elemente fehlte, so wire dies
eine Bestédtigung dieser Annahmen.
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