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UNO-Missionen in Afrika:
Mali und Somalia

In Afrika arbeitet UNO nicht nur zunehmend mit der Afrikanischen
Union und anderen afrikanischen Regionalorganisationen bei Frie-
denssicherungseinsatzen zusammen, sondern oft auch mit der EU.
Dies ermoglicht es der UNO, die Last fir die Friedenssicherung in
Afrika zu teilen. Die Fallbeispiele Somalia und Mali illustrieren jedoch
auch politische und operative Herausforderungen.

Von Stephen Aris und Kirsten Konig

Die UNO ist auf der Suche nach Wegen,
um den stindig steigenden Anforderungen
an die Durchfiihrung von friedenserhalten-
den Einsitzen (PKO) gerecht zu werden.
Wenn neue Krisensituationen entstehen,
kimpft die UNO oft damit, um eine effek-
tive PKO einzusetzen. Infolgedessen hat
die UNO begonnen, mit anderen Akteuren
gemeinsame PKOs zu durchzufiihren. Ins-
besondere arbeitet sie gemiss Kapitel VIII
ihrer Charta mit Regionalorganisationen
(RO) zusammen. Diese Vereinbarungen
zielen darauf ab, die Ressourcen und Kapa-
zititen der UNO zu schonen. Dartiber hin-
aus stirkt die Unterstiitzung von ROs das
politische Mandat und erhéht die Chancen
auf langfristigen Erfolg. Die Zusammenar-
beit verschafft den PKOs der UNO mehr
«lokale» politische Legitimitit, Partizipati-
on und Investitionen.

Die UNO engagiert sich am stirksten in
Afrika. Derzeit befindet sich die Hilfte der
14 von der UNO-gefiihrten Friedensmis-
sionen auf dem afrikanischen Kontinent.
In Afrika tobt auch die Hilfte aller laufen-
den Konflikte, die das Uppsala Conflict
Data Program als Kriege einstuft. Mitte der
2000er-Jahre lancierten die UNO und die
Afrikanische Union (AU) eine Partner-
schaft. Sie stellt die einzige formalisierte
Partnerschaft zwischen der UNO und ei-
ner RO dar. Die UNO unterhilt ein Stin-
diges Biiro bei der AU, und zuletzt wurden
mehrere strategische Dokumente unter-

Ein Soldat der Afrikanischen Mission in Somalia (AMISOM) bewacht ein gepanzertes Fahrzeug im
Zentrum von Mogadischu. Siegfried Modola / Reuters

zeichnet. Die Abteilung fur politische An-
gelegenheiten der UNO fiihrt derzeit 18
Kontexte auf, in denen sie mit der AU bei
der Konfliktpravention und Friedenssiche-
rung in Afrika zusammenarbeitet.

Gleichzeitig ist es der UNO und der AU
trotz engerer Kooperation nicht gelungen,
eine der grossten Herausforderungen der
UNO-Friedenssicherung zu bewiltigen.
Afrikanische ROs tragen oft Truppen und

andere Fihigkeiten zu den PKOs der
UNO bei. Thnen fehlen jedoch meist die
finanziellen Mittel, die fiir die Aufrechter-
haltung dieser PKOs erforderlich sind. In-
folgedessen wurde oft die EU um finanzi-
elle Unterstiitzung gebeten. Auf diese
Weise ist eine drei- oder vierseitige Verein-
barung zwischen der UNO, der AU und/
oder einer subregionalen afrikanischen RO
und der EU als Modell fiir interorganisati-

onale Friedenssicherung in Afrika entstan-

© 2018 Center for Security Studies (CSS), ETH Ziirich



CSS Analysen zur Sicherheitspolitik

den. Eine typische Arbeitsteilung besteht
darin, dass die UNO ein von der internati-
onalen Gemeinschaft gebilligtes Mandat
sowie biirokratische Unterstiitzung bietet.
Afrikanische ROs verschaffen der Opera-
tion «regionale» Legitimitit und Erfah-
rung und stellen das Ruckgrat des Perso-
nals. Die EU wiederum unterstiitzt die
Operation finanziell und bietet Experten-
schulungen an, um die Fihigkeiten der
Friedenstruppe zu verbessern.

Auf dem Papier stellen diese inter-organi-
sationellen Vereinbarungen eine elegante
Umverteilung der Last und Verantwortung
fiir das Management von Krisen in Afrika
dar. In der Praxis funktioniert dies jedoch
selten reibungslos. Tatsichlich erdffnen
Partnerschaften zwischen der UNO und
ROs neue Herausforderungen.

Erstens erfordert diese Zusammenarbeit,
dass die UNO eine politische Entschei-
dung dartber trifft, wer eine Region ver-
tritt und fiir sie sprechen kann. So kriti-
sierte die AU etwa die westlichen
Mitglieder des UNO-Sicherheitsrates,
weil sie 2011 ihren lokalen Plan fiir eine
politische Lésung des libyschen Birger-
kriegs ignorierte und stattdessen argu-
mentierte, dass die Unterstitzung der
Arabischen Liga fir die UNO-mandatier-
te «Flugverbotszone» eine regionale Un-
terstlitzung darstelle. Daher hat die Zu-
sammenarbeit mit einer RO potenzielle
Auswirkungen auf das selbsternannte Be-
kenntnis der UNO zur Unparteilichkeit,
da sie moglicherweise in politische Strei-
tigkeiten zwischen konkurrierenden ROs
verwickelt wird.

Zuweitens gibt es fast immer Auseinander-
setzungen darliber, wessen Mandat Vor-
rang hat und wer die Hauptrolle spielen
soll. Der Bericht des UNO-Generalsekre-
tirs von 2017 tber die Optionen fir die
Genehmigung und Unterstiitzung von
friedensunterstiitzenden Operationen der
AU bestitigt letztlich, dass die Zusam-
menarbeit zwischen der UNO und der AU

Vereinbarungen mit

anderen Organisationen
entlasten die UNO.

bis dahin weitgehend informell und
schlecht definiert war, was zu Unsicherheit

und Uneinigkeit fithrte.

Drittens bleibt die Frage offen, was passiert,
wenn sich eine Organisation entscheidet,
ihre Teilnahme an einer PKO zu beenden.
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MINUSMA
Multidimensionale Integrierte

- Stabilisierungsmission der UNO in Mali
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EUTM Mali
- EU Training Mission in Mali
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Quelle: Zentrum fir Internationale Fnedenselnsatze (ZIF) Jull 2018

Ist es wirklich nachhaltig, wenn PKOs von
mehreren Akteuren und deren unter-
schiedlichem Engagement zur Lésung der

Sicherheitskrise abhingig sind?

Somalia und Mali sind zwei der bekann-
testen Beispiele fiir die friedenserhaltende
Zusammenarbeit zwischen UN, AU und
EU. Die beiden Fallstudien beleuchten
die grossten politischen und operativen
Herausforderungen inter-organisationeller
Friedensmissionen.

Somalia: AMISOM
Die von der AU gefiihrte AMISOM wurde
Mitte der 2000er-Jahre ins Leben gerufen,
um auf neue Entwicklungen im langjahri-
gen Birgerkrieg in Somalia zu reagieren.
Nach einem gescheiterten Versuch, eine re-
gionale Friedenserzwingungs-Mission zu
bilden, und der einseitigen In-
tervention dthiopischer Trup-
pen, um den Zusammenbruch
der Ubergangsregierung zu ver-
hindern, wurde AMISOM von
der AU mandatiert. Diese PKO
erhielt durch die einstimmige Annahme
der Resolution 1772 die Genehmigung des
UNO-Sicherheitsrates. Sie wird seit 2007
jahrlich verlingert. AMISOM stellt somit
eine gemeinsame Friedensmission dar, bei
der die RO die Hauptrolle spielt und die
UNO im Hintergrund agiert.

A

Diese Rollenverteilung basierte jedoch zu
Beginn nicht auf gegenseitigem Einver-
nehmen. Die AU hatte sich vorgenommen,
dass die Gesamtverantwortung und die
Fihrungsrolle in der PKO nach einigen
Jahren an die UNO ibergeben wiirden.
Das ist jedoch nie passiert. Der UNO fehlt
der politische Wille, die Verantwortung in
Somalia zu ibernehmen, nicht zuletzt auf-
grund des Vermichtnisses der gescheiter-
ten Operation in den 1990er-Jahren, die
ihrem Ruf erheblichen Schaden zugefligt
hat. Dartber hinaus hat sie ihre Vorbehalte
gegentiber dem  friedenserzwingenden
Mandat zum Ausdruck gebracht, wobei die
UNO zégert, eine PKO auf der Grundlage
eines solchen robusten Engagements zu
fithren. Die UNO trigt jedoch mehr zur
AMISOM bei, als ihre Legitimitit durch
unterstiitzende Resolutionen zu stirken.
Sie betreibt politisch-biirokratische und
logistische Unterstiitzungsprogramme.

Angesichts der Weigerung der UNO, die
Hauptverantwortung  zu  tbernehmen,
wuchs AMISOM seit 2007 deutlich an
und wurde zur teuersten PKO der AU mit
dem grossten Truppeneinsatz ihrer Ge-
schichte. Der AU fehlten jedoch von An-
fang an die Mittel, um einen derartigen
Einsatz aufrechtzuerhalten. Die UNO
stellte zwar verschiedene Unterstiitzungs-
pakete bereit, aber AMISOM war weitge-
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AMISOM
UNO

Bietet Finanz- und Kapazitdtsaufbau-Programme an. Arbeitet eng mit der von

Frankreich gefiihrten Antiterroroperation zusammen.

AU Fiihrt die PKO und stellt alle Truppen. Wird von der IGAD unterstitzt, mit 2 Kontakt-
gruppen zu Sicherheit und Piraterie.

EU Hauptfinanzierer. Leitet eine Ausbildungsmission fiir die somalische nationale Armee.

MINUSMA

UNO leitet die PKO, stellt ihr Mandat, einen Teil der Finanzierung und legt ihre Ziele/
Strategien fest.

AU & Die meisten Truppen stammen aus ihren Mitgliedsstaaten, wurden aber abgestellt,

ECOWAS nachdem AFISMA von MINUSMA unterdriickt wurde.

EU stellt Finanz- und Kapazitatsaufbauprogramme zur Verfligung. Arbeitet eng mit der

von Frankreich gefiihrten Antiterroroperation zusammen.

hend auf andere Geber angewiesen, vor al-
lem auf die EU. Die EU-Mittel stammen
primér aus dem Europiischen Entwick-
lungsfond und dienen vor allem dazu, die
Gehilter der Friedenstruppen zu zahlen.
Das dadurch garantierte regelmissige Ein-
kommen ist ein wichtiger Anreiz fir die
Teilnahme von Truppen aus afrikanischen
Lindern. Dartiber unterstiitzt die EU die
Ziele von AMISON durch eine Ausbil-
dungsmission flir die somalische Armee,
ein Programm zum Autbau von Kapaziti-
ten sowie durch Massnahmen zur Bekidmp-
fung der Piraterie vor der Kiiste Somalias.
Die EU {ibernahm damit eine zentrale Rol-
le bei der Schliessung finanzieller und fach-

licher Liicken der AMISOM.

Damit machte sich AMISOM jedoch
weitgehend von der EU abhingig. Dies wi-
derspricht dem Ansatz, dass gemeinsame
PKOs die ROs dazu befihigen wiirden,
global unterstiitzte, aber lokal informierte
Losungen fur Sicherheitskrisen zu finden.
Wie sehr die PKO von der EU-Finanzie-
rung abhingig geworden ist, zeigt der be-
schleunigte Zeitplan fir den Abzug der
AMISOM. Anfang 2016 beschloss die
EU, die Verwendung ihrer Mittel in Soma-
lia zu tberdenken. Infolgedessen wurden
die Zahlungen an die AMISOM um 20
Prozent reduziert. Die EU argumentierte,
es sei an der Zeit, der Ubergabe an die so-
malische Armee Prioritit einzuriumen.
AMISOM versiumte es weitgehend, bei
der UNO und anderen externen Gebern
wie den USA und den Golfstaaten Lob-
byarbeit zu leisten, um den Verlust von
EU-Mitteln fir ihre Friedenstruppen zu
decken. Ein Jahr spiter billigte die UNO-
Resolution 2372 einen Plan der AMI-
SOM, ihre Rolle in Somalia bis Dezember

2021 herunterzufahren. Diese Kiirzung der
EU-Mittel fir AMISOM und der be-
schleunigte Riickzugsplan stehen in direk-
tem Zusammenhang.

AMISOM wird damit nicht abgezogen
werden, weil die Mission ihre Ziele erfiillt
hitte. Viele Analysten gehen vielmehr da-
von aus, dass die somalische Armee - der-
zeit halb so gross wie der AMISOM-Ein-
satz - nicht bereit sein wird, bis 2022 die
Verantwortung fiir die Aufrechterhaltung
der Sicherheit zu tUbernehmen. Es gibt
weiterhin gross angelegte Angriffe der Al-
Shahab in somalischen Stidten. Nichts-
destotrotz hat eine Umstellung der Priori-
titen und des Finanzierungsbeitrags eines
der wichtigsten direkten Einfluss auf die

langfristigen Aussichten, Ziele und die
Nachhaltigkeit von AMISOM.

Mali: MINUSMA

Die Stabilisierungsmission in Mali (MI-
NUSMA) ist in dreierlei Hinsicht bemer-
kenswert. Sie ist eine der wenigen PKOs,
die erstens ein «robustes» Mandat hat,
zweitens Truppen aus europdischen Lin-
dern hat und die drittens parallel zu einer
Antiterror-Operation eines anderen exter-
ner Akteurs operiert. Die Zusammenarbeit
zwischen der UNO und der RO unter-
scheidet sich stark vom Fallbeispiel Soma-
lia. In Mali hat die UNO eine von afrikani-
schen ROs gefihrte PKO tbernommen,
die AFISMA, eine gemeinsam von AU
und der Westafrikanischen Wirtschaftsge-
meinschaft (ECOWAS) durchgefiihrte
PKO.Im Gegensatz zu Somalia spielt aber
hier die UNO die Hauptrolle. Sie finan-
ziert und trigt die Gesamtverantwortung,
wihrend die afrikanischen ROs im Hin-
tergrund als Partner agieren.
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Nach einem Putsch im Mirz 2012 haben
ECOWAS, die AU und die UNO jeweils
Strategien zur Wiederherstellung der ver-
fassungsmissigen Ordnung und zur Kont-
rolle des Konflikts in Nord-Mali entwi-
ckelt. Dies fithrte zur Resolution 2085, in
der die UNO die AFISMA unterstiitzten
und die AU und die ECOWAS mit der
Leitung der PKO beauftragten. Aufgrund
von Streitigkeiten zwischen den beiden
Organisationen tiber die Fihrung wurde
ihr Einsatz jedoch verzégert. Eine neue
Oftensive gegen Regierungsstreitkrifte in
Nord-Mali 16ste unterdessen eine von
Frankreich gefihrte Militdrintervention
aus, welcher der UNO-Sicherheitsrat seine
Zustimmung gab. In der Folgezeit agierte
die AFISMA neben dieser von Frankreich
gefiihrten Operation, an der auch Truppen
aus afrikanischen Staaten beteiligt waren.

Auf Ersuchen der malischen Ubergangsre—
gierung und der UNO wurde die AFIS-
MA jedoch in der zweiten Jahreshilfte
2013 vom UNO-gefiihrten MINUSMA
iibernommen, nur sechs Monate nach dem
ihr durch die Resolution 2085 gewihrten
einjihrigen Mandat. Sowohl die AU als
auch die ECOWAS stimmten dieser Ver-
einbarung zu. Der Friedens- und Sicher-
heitsrat der AU tat dies jedoch nur unter
der Bedingung, dass dieser PKO ein robus-
tes Mandat erteilt wiirde und dass sowohl
die AU als auch die ECOWAS konsultiert
und eine wichtige Rolle bei der Entwick-
lung von MINUSMA spielen wiirden. Be-
reits zum Zeitpunkt des Ubergangs dusser-
te die AU ihre Kritik, dass afrikanische
ROs durch den UNO-Sicherheitsrat und

europiische Akteure ausgegrenzt wiirden.

Als weiteres Zeichen der Probleme zwi-
schen den beiden PKOs entschied das ni-
gerianische Truppenkontingent, welches
das Riickgrat der AFISMA bildete, nicht
mehr unter MINUSMA zu dienen. Nige-
ria ist der dominante Akteur der ECO-
WAS, und der Abzug seiner Truppen war
ein Signal fiir einen Schwerpunktwechsel
zwischen den beiden PKOs. Als UNO-
Operation konnte MINUSMA auf Trup-
penbeitrige aus Lindern ausserhalb Afri-
kas zurlckgreifen, darunter nambhafte
Kontingente aus China, Deutschland, den
Niederlanden und Schweden.

2017 unterstiitzte die UNO die von Frank-
reich gefithrte «Operation Barkhane», die
den Antiterroreinsatz von Truppen der
«Sahelgruppe 5» (Burkina Faso, Tschad,
Mali, Mauretanien und Niger) beinhaltet.
Eine ihrer Hauptaufgaben ist seither die
Bekimpfung des Aufstands in Nord-Mali.

© 2018 Center for Security Studies (CSS), ETH Ziirich



CSS Analysen zur Sicherheitspolitik

Somalia
+ 2013 Horn von Afrika - Strategie 2013-7 &
2018-20

- arbeitet eng mit der Weltbank und den
Vereinten Nationen in Fragen der Gover-
nance, Ernahrungssicherheit, Gesundheit
und Migration zusammen.

+ Beratung der IGAD in Fragen des Foderalis-
mus durch Experten

Bereits zuvor kooperierte MINUSMA mit
der Operation Barkhane. Das interventio-
nistischere Mandat hat MINUSMA als
Deckmantel gedient, da sie sich selbst mit
einem robusten Mandat bei direkter Kon-
frontation nicht wohl fiihlt.

Die Lobbyarbeit Frankreichs veranlasste
die EU, sich auch an den Bemithungen zur
Stabilisierung Malis zu beteiligen. Die EU
hat eine Ausbildungsmission eingerichtet,
welche die Arbeit von MINUMSA und
die Operation Barkhane unterstiitzt. Ins-

besondere die Operation Barkhane erhilt
erhebliche Mittel der EU.

Obwohl sowohl die AU als auch die ECO-
WAS MINUSMA und die Barkhane un-
terstiitzt haben, stehen sie der Tatsache kri-
tisch gegeniiber, dass sie effektiv aus diesen
PKOs herausgedringt worden sind, die
jetzt von der UNO und europiischen Ak-
teuren geleitet werden. Diese Regelung
stellt zwar einerseits sicher, dass PKOs in
Mali besser finanziert und ausgestattet
sind. Andererseits ist dies jedoch nicht ver-
einbar mit den Bemiihungen, die Rolle der
regionalen und lokalen Stimmen in den
PKOs zu stirken. Die UNO scheint sich in
der Tat auf die Seite der franzdsisch ge-
fithrten Operation Barkhane zu stellen.

In Somalia hingt die Nachhaltigkeit der
PKO von den Priorititen der EU fur ihre
Finanzierung ab.In Mali stehen erhebliche
Mittel der UNO zur Verfligung, mit zu-
sitzlichen Missionen, die von der EU und
Frankreich finanziert werden; aber die
Nachhaltigkeit der PKO ist fraglich. Afri-
kanische ROs spielen nur eine geringe
Rolle und investieren politisch weniger in
den Prozess. Sollte der politische Wille der

Mali

+ 10 Schweizer Mitarbeiter in MINUSMA: 2 Kontin-
genttruppen, 4 Polizisten und 4 Stabsoffiziere.

« Entwicklungsarbeit, einschliesslich der Zusam-
menarbeit zwischen Helvetas-Swiss Intercoopera-
tion und Swisscontact und malischen Partnern,
der Weltbank und UN-Agenturen.

Beratung der Kommission fiir Wahrheit,
Gerechtigkeit und Verséhnung

UNO, der EU oder Frankreichs, den Frie-
den in Mali zu erhalten, nachlassen, was
durchaus maéglich ist, da MINUSMA die
todlichste PKO fiir Friedenstruppen in der
Geschichte der UNO ist, gibt es keine afri-
kanisch gefiihrte PKO, die bereitwillig ein-
greift und eine potenzielle Sicherheitsli-
cke schliesst. Da die AU oder die
ECOWAS wenig Einfluss auf das Mandat
der bestehenden Operation haben, wire
ein reibungsloser Ubergang von einer von
der UNO gefiithrten zu einer von Afrika
gefiihrten PKO unwahrscheinlich.

Wie weiter?

Die Bemihungen der UNO, enger mit
ROs zusammenzuarbeiten, sind eine wich-
tige Entwicklung, um die Nachfrage nach
Friedenssicherung in Afrika und weltweit
zu decken. Es gibt zahlreiche Vorteile, dar-
unter die Verringerung der Ressourcen und
der politischen Risiken der UNO und die
Stirkung der regionalen Legitimitit ihrer
PKOs. Diese Vereinbarungen tragen je-
doch oft wenig dazu bei, den Mangel an
Finanzen und Fachwissen zur Unterstit-

zung von PKOs zu beheben.

In Afrika fiihrte dies dazu, dass die EU zu
einem dritten institutionellen Akteur in
der friedenserhaltenden Zusammenarbeit
zwischen der UNO und der AU geworden
ist, hauptsichlich als Geber und Anbieter
von Expertenausbildung. Daher sollten die
laufenden Bemithungen zur Forderung der
Bezichungen zwischen der UNO und der
AU auch einen Schwerpunkt der trilatera-
len Beziehungen zwischen der UNO, AU
und EU bilden. Die letzte trilaterale Sit-
zung fand im September 2018 statt. Dieser
trilaterale Dialog sollte jedoch tber Gip-
feltreffen hinaus erweitert werden, um spe-
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zifische trilaterale Koordinierungsmecha-
nismen fir jede PKO, an der alle drei
Organisationen beteiligt sind, zu schaffen.
Dies ist unerlisslich, um ein klareres Ver-
stindnis dafiir zu schaffen, wie die drei Or-
ganisationen zusammenarbeiten konnen,
und um einige der umstrittenen politischen
Fragen und operativen Mingel zu bewilti-
gen, die sich in ihren bisherigen interorga-
nisationalen friedenserhaltenden Koopera-
tionen ergeben haben.

Wie der Fall der AMISOM zeigt, miissen
die UNO und die AU weiterhin auf ein ge-
meinsames Verstindnis tiber die unter-
schiedlichen Interpretationen von «robus-
ter» Friedenssicherung hinarbeiten. Wih-
rend die AU eher bereit ist, einen Frieden
zu erzwingen, besteht die UNO darauf,
dass «robust» nicht auf «Erzwingung» hin-
auslduft. Solange diese unterschiedlichen
Visionen bestehen bleiben, wird es fiir jede
Organisation politisch schwierig sein, eine
PKO der anderen Organisation zu tiberge-
ben.

Dariiber hinaus stellt der vage und infor-
melle Charakter der Arbeitsteilung, der
Verantwortlichkeiten und Verpflichtungen
zwischen den drei Organisationen eine
echte Herausforderung fiir die Nachhaltig-
keit der PKOs dar. Es besteht die Gefahr,
dass, wenn ein Partner seine Position dn-
dert (sich zuriickzieht oder seine Prioriti-
ten verschiebt), die gesamte Vereinbarung
zusammenbricht oder durch operative
Hindernisse erschwert wird. Daher ist es
wichtig, dass die Organisationen klarere
Abgrenzungen untereinander treffen, ein-
schlieflich der Definition ihres langfristi-
gen Engagements gegeniiber der PKO.
Dies wiirde bessere Bedingungen fiir eine
effektive inter-organisatorische friedenser-
haltende Zusammenarbeit schaffen.
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