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China hat sich in der UN-Ent-
wicklungszusammenarbeit zu
einem immer sichtbareren Ak-
teur entwickelt. Angesichts der
finanziellen und politischen Res-
sourcen des Landes ist das chi-
nesische Engagement bisher
allerdings weitgehend mode-
rat und selektiv geblieben.

%

China verfolgt einen langfris-
tigen und zunehmend durch-
setzungsstarken Ansatz, um
einige der traditionellen Struk-
turen der UN-Entwicklungspo-
litik zu verédndern. Das jungste
Beispiel dafur ist die Globale
Entwicklungsinitiative.

%

Im Gegensatz zu westlichen
Mitgliedstaaten kann China
davon profitieren, dass es

gleichzeitig GroBmacht und
UN-Programmland ist. So kann
es die Beziehungen zu den

UN erweitern, insbesondere
durch Sud-Std-Kooperation.
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1
EINLEITUNG'

Derwachsende Einfluss der Volksrepublik China? bei den
Vereinten Nationen (UN) ist zu einem wichtigen weltpoliti-
schen Faktor geworden. Beobachter_innen verfolgen mit
Interesse und teils auch Sorge, wie die neue GroBmacht ihr
Engagement in der Entwicklungssaule der UN ausbaut. Seit
etwa 2015 ist durch verschiedene Ereignisse und chinesi-
sche Initiativen deutlich geworden, dass China eine neue
Rolle in der UN-Entwicklungszusammenarbeit anstrebt.?
Beim UN-Gipfel zur Nachhaltigen Entwicklung von 2015,
auf dem die Agenda 2030 verabschiedet wurde, hielt der
chinesische Staatschef Xi Jinping eine Grundsatzrede: Er
forderte eine »fuhrende Rolle« fur die UN und sagte zwei
Milliarden US-Dollar fir Std-Sud-Kooperation zu (MOFA
2015). Die Neue SeidenstraBBe (Belt and Road Initiative, BRI),
die 2013 ausgerufen wurde, entwickelte sich schnell zu ei-
ner wichtigen Plattform fir chinesische Bemuthungen, en-
ger mit UN-Organisationen zu kooperieren (Haug 2022a).
2016 rief China innerhalb des UN-Sekretariats den UN-Treu-
handfonds fur Frieden und Entwicklung (United Nations Pe-
ace and Development Trust Fund, UNPDF) ins Leben, fur
den Uber zehn Jahre hinweg 200 Millionen US-Dollar zuge-
sagt wurden. Uber den UNPDF werden Ressourcen in Pro-
jekte geleitet, die von UN-Organisationen umgesetzt wer-
den (Mao 2020). 2019 wurde ein chinesischer Staatsburger
zum Generaldirektor der Erndhrungs- und Landwirtschafts-
organisation (FAO) ernannt, als finfte chinesisch besetzte
Spitzenposition im UN-Entwicklungssystem.* Zu den jings-
ten Schritten gehort auch die Ankindigung der Globalen

1 Wir mochten allen Interviewten und Kolleg_innen danken, die den
Schreibprozess mit ihren Einsichten und kritischen Riickmeldungen
unterstitzt haben. Fur Fehler sind wir selbst verantwortlich.

2 Indieser Studie bezieht sich »China« auf die Regierung der chinesi-
schen Volksrepublik. Obwohl uns bewusst ist, dass Chinas AuBenpoli-
tik — wie auch die anderer Staaten — nicht unbedingt vollig koharent ist
und innenpolitischen Machtkampfen unterworfen sein kann, konzen-
trieren wir uns auf China als Mitgliedstaat im UN-Kontext und unter-
scheiden daher nicht zwischen verschiedenen Fraktionen oder Stim-
men innerhalb der chinesischen Regierung.

3 Fur das UN-Entwicklungssystem gibt es keine offizielle Definition. Im
Rahmen dieser Studie bezieht sich der Begriff auf diejenigen Institutio-
nen, die zur UN-Gruppe fur nachhaltige Entwicklung gehéren.

4 Neben der FAO stehen bzw. standen bislang auch die Weltgesund-
heitsorganisation (WHO), die UN Hauptabteilung fur wirtschaftliche
und soziale Angelegenheiten (UN-DESA), die Organisation fur industri-
elle Entwicklung (UNIDO) und die Internationale Fernmeldeunion (ITU)
unter chinesischer Leitung. Auch die ICAO wurde von einer chinesi-
schen Staatsburgerin geleitet, aber sie gehort nicht zur UN-Gruppe fiir
nachhaltige Entwicklung.

Entwicklungsinitiative (Global Development Initiative, GDI)
bei der UN-Generalversammlung im Jahr 2021. Diese soll
eine globale Erganzung zur BRI werden und ist mit dem
Versprechen verbunden, die Kooperation und strategische
Koordination mit UN-Entwicklungsagenturen zu starken
und gemeinsame Prioritdten voranzubringen (People’s Re-
public of China 2021a).

Trotz dieser bemerkenswerten Entwicklung ist Chinas ex-
pandierende Rolle innerhalb der UN-Entwicklungszusam-
menarbeit bisher auf relativ wenig wissenschaftliches Inter-
esse gestoBen. Die Literatur hat sich hauptsachlich auf an-
dere Aspekte der chinesischen UN-Politik konzentriert. Dazu
gehort Chinas Rolle in der UN-Generalversammlung und im
Wirtschafts- und Sozialrat (ECOSOC) (ISHR 2021; vgl. Taski-
nen 2020), insbesondere hinsichtlich der UN-Menschen-
rechtssaule (Inboden 2019; Okano-Heijmans und van der
Putten 2018; Piccone 2018; Zhang und Buzan 2019); im
UN-Sicherheitsrat und in der Friedenssicherung (Fung 2018;
Lagon und Lou 2018; Lanteigne 2019; Primiano 2019); so-
wie allgemeiner im Feld der Global Governance (Beeson und
Li 2016; Mao 2019). Dass Entwicklungsthemen in der chine-
sischen UN-Politik bisher so wenig beachtet werden, ist
Uberraschend — zumal China durch seine in den letzten Jah-
ren deutlich ausgebaute Beteiligung an internationalen Ent-
wicklungsbanken und durch hochkaratige bilaterale Initiati-
ven wie der BRI Entwicklung zu einem zentralen auenpoli-
tischen Thema gemacht hat. Wissenschaftliche Arbeiten,
die Chinas Rolle in der UN-Entwicklungspolitik untersuchen,
konzentrieren sich meist auf Fragen der Finanzierung (Mao
2020; Morris et al. 2021) und Personalausstattung (Fung
und Lam 2021), die sich zwar quantitativ analysieren lassen,
aber nur einen Teil des expandierenden chinesischen En-
gagements innerhalb der UN-Entwicklungszusammenarbeit
abdecken (eine Ausnahme findet sich bei Chen et al. 2020).

Fur viele Beobachter_innen, insbesondere jene aus der
westlichen Welt,> ist Chinas Engagement innerhalb der

5 Wenn wir uns auf die »westliche Welt« oder den »Westen« beziehen,
meinen wir damit allgemein die Mitglieder der Gruppe der westeuro-
paischen und anderen Staaten (WEOG), die eine von funf Regional-
gruppen innerhalb der UN ist. Ihr gehtren 28 Mitgliedstaaten an, von
denen einige geografisch zu Europa gehéren und die sich alle als De-
mokratien bezeichnen. Unter anderem umfasst sie Mitglieder der Eu-
ropdischen Union, GroBbritannien, Kanada, Australien, Neuseeland
und die Vereinigten Staaten.



UN-Entwicklungspolitik zweideutig. In den letzten Jahren
hat das Land gemischte Signale zu seinen Absichten gesen-
det, was zwei verschiedene — und gegensatzliche — Narrati-
ve Uber Chinas expandierende Rolle in der UN-Entwick-
lungszusammenarbeit befordert: Einerseits hat sich China
offentlich zum UN-Multilateralismus und zur Agenda 2030
bekannt. China hat seine Erfahrungen und Expertise im Be-
reich der Armutsbekampfung und anderer entwicklungsre-
levanter Themen in verschiedenen Foren und auf verschie-
dene Arten eingebracht, um zur Umsetzung der nachhalti-
gen Entwicklungsziele (Sustainable Development Goals,
SDGs) beizutragen. Wichtige chinesische Dokumente wie
das WeiBbuch »China’s International Development Coope-
ration in the New Era« von 2021 — und auch die Ankutndi-
gung der GDI - schuren die Erwartung, dass China die Rol-
le eines »good international citizen« Ubernehmen will und
die UN als Forum und Instrument fur diesen Zweck sieht.
Dass der chinesische Einfluss mithilfe von Spitzenpersonal,
Finanzierung und politischen Initiativen immer gréBer wird,
kann insofern als positives Anzeichen betrachtet werden. Es
bedeutet, dass sich China innerhalb des bestehenden multi-
lateralen Systems engagiert, anstatt es zu umgehen und
neue Strukturen aufzubauen.

Andererseits, aus einem eher geopolitischen Blickwinkel,
hat China immer offener und auch konfrontativer den
Wunsch geauBert, zu einer Transformation der globalen
Ordnung beizutragen, wie es in der chinesisch-russischen
Erklarung vom Februar 2022 heif3t. Das wichtigste Kennzei-
chen der von China (gemeinsam mit Russland) geforderten
»neuen Ara« besteht in der Zuriickweisung dessen, was die
beiden Lander als Hauptmerkmale der aktuellen Weltord-
nung sehen. In der Erklarung heiBt es, »»they [i.e., Western
powers] interfere in the internal affairs of other states, in-
fringing their legitimate rights and interests, and incite con-
tradictions, differences and confrontation, thus hampering
the development and progress of mankind, against the op-
position from the international community« (Russian Fe-
deration and People’s Republic of China 2022). Diese Sicht-
weisen waren auch schon friher erkennbar, etwa in Xis
UN-Rede von 2015 (MOFA 2015). In dieser Perspektive ist
der deutlich ausgebaute chinesische Einfluss auf die
UN-Entwicklungszusammenarbeit im gréBeren Rahmen
geopolitischer Rivalitdten und Konflikte Uber innenpoliti-
sche Systeme zu sehen. Chinas ambivalente Positionierung
zu Russlands Krieg gegen die Ukraine hat die geopoliti-
schen Spannungen deutlich sichtbar gemacht und ver-
scharft — ebenso wie die Kontroversen um die erheblichen
Menschenrechtsverletzungen in der autonomen chinesi-
schen Region Xinjiang, wie sie in einem Bericht des Hohen
UN-Kommissariats fir Menschenrechte beschrieben wer-
den (OHCHR 2022). Laut UN-Mitarbeiter_innen Ubten so-
wohl China als auch westliche Mitgliedstaaten vor der Ver-
offentlichung des Berichts starken Druck aus. Insgesamt ist
gemadl diesem Narrativ das Streben nach Macht und Ein-
fluss in der internationalen Politik also in vollem Gange, was
sich auch auf die UN-Entwicklungspolitik auswirkt.

Die Ambivalenzen der chinesischen Rolle in der UN-Entwick-
lungszusammenarbeit waren auch zu Beginn der CO-
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VID-19-Pandemie erkennbar. Einerseits hat China schnell er-
hebliche Hilfe fir Entwicklungslander geleistet — ein Indiz
dafir, dass das Land in die Rolle eines »responsible sharehol-
der« (Lagon und Lou 2018: 239) hineinwachsen kénnte. An-
dererseits wurde die Krisenreaktion der Weltgesundheitsor-
ganisation (WHO) erheblich gestort, insofern China sich
weigerte, Daten zu teilen, Forschungen zum Ursprung des
Virus zu ermoglichen und Taiwan mit einzubeziehen (Feld-
wisch-Drentrup 2020). Als weiteres Beispiel fur die Span-
nungen zwischen den beiden Narrativen lasst sich Chinas
erfolgreicher Versuch anfuhren, einen eigenen chinesischen
Kandidaten als Leitung der FAO durchzusetzen. Angesichts
der unbestrittenen Erfahrung Chinas in der landwirtschaftli-
chen Entwicklung im eigenen Land kann dies als Beitrag chi-
nesischer Expertise interpretiert werden. Die (westlichen) 6f-
fentlichen Kommentare konzentrierten sich hingegen auf
die aggressive diplomatische Kampagne Chinas und emp-
fanden sie als direkte Herausforderung des westlichen Ein-
flusses in der UN (vgl. Jaura 2019). Solche kritischen Ein-
schatzungen leiten sich auch aus Chinas gut dokumentier-
tem Verhalten im UN-Menschenrechtsrat und seinen Bemdi-
hungen, UN-Menschenrechtsnormen umzudeuten, her
(Foot 2020). Viele (westliche) Beobachter_innen sehen in
diesen Bemuhungen ein Muster, das sich Uber verschiedene
Bereiche wie internationale Rechtsstaatlichkeit, Handelspoli-
tik und Internet Governance erstreckt (Gomez Martos 2019;
Ginsburg 2020). Lander des Globalen Sudens scheinen
Chinas Aufstieg hingegen positiver zu sehen. Sie hegen
trotz ihrer Abneigung gegentber jedweder GroBmachtpoli-
tik die Hoffnung, dass Chinas expandierendes internationa-
les Engagement zu einer ausgeglicheneren Weltordnung
fuhrt, die politische und wirtschaftliche Moglichkeiten er-
offnet und neuen intellektuellen Strémungen Auftrieb gibt.

Vor diesem Hintergrund und im Rahmen der Debatte tber
Chinas globalen Aufstieg, der insbesondere von westli-
chen Landern als Herausforderung gesehen wird, unter-
sucht die vorliegende Studie die Rolle Chinas in der
UN-Entwicklungszusammenarbeit. Die Forschungsfrage
lautet: Wie hat sich Chinas Engagement in der UN-Ent-
wicklungspolitik entfaltet, und was sind die Folgen davon?
Das Hauptziel der Studie besteht in einer systematischen
Darstellung von Chinas wachsendem Engagement in der
UN-Entwicklungszusammenarbeit. Die Studie nimmt da-
bei eine explizit machtpolitische Perspektive ein, in der
auch die Reaktionen westlicher und anderer Lander be-
leuchtet werden.” Die Studie besteht aus zwei Teilen: Zu-
nachst erfolgt ein systematischer Uberblick tber Chinas
(wachsende) UN-Finanzierung und den (zunehmenden)
Anteil chinesischer Staatsangehoriger an den UN-Beschaf-
tigten. Im zweiten Abschnitt werden ausgewahlte Dimen-
sionen des chinesischen Engagements untersucht, was die
ambivalente Rolle Chinas in der UN-Entwicklungspolitik
deutlich werden lasst. Zu den Referenzpunkten der Analy-

6  Zu den Beziehungen zwischen China und Afrika siehe beispielsweise
Ryder 2021; Alden und Large 2019.

7  AuBerdem greifen wir auf Berichte zurtick, die sich mit innenpoliti-
schen Diskussionen in China beschaftigen, gehen dabei aber nicht ins
Detail.
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se gehdren neben dem machtpolitischen Fokus auch
UN-Normen und -Regeln — einige von ihnen explizit, wie
die Klauseln der UN-Charta Uber die Neutralitat internati-
onaler Beamt_innen, und andere impliziter, wie etwa die
Praxis konsensorientierten Entscheidungen in der UN. Au-
Berdem wird in dieser Studie das chinesische Engagement
mit dem anderer (insbesondere westlicher) Mitgliedstaa-
ten verglichen und in Beziehung gesetzt.

Als deutsche Forscher_innen eines in Deutschland ansassi-
gen Instituts sind wir uns bewusst, dass unsere Forschung
auch durch unsere Positionalitaten beeinflusst ist — auch
und vielleicht insbesondere bei Fragen globaler Machtver-
schiebungen.® Wir gehen davon, dass sich dies etwa in der
Art und Weise zeigt, wie Gesprachspartner_innen uns
wahrgenommen und Fragen beantworten haben. Unser
Verstandnis von Multilateralismus und UN wird vielleicht
nicht universell geteilt. Wir haben versucht, diese Heraus-
forderung produktiv anzugehen, indem wir gemeinsam
und kritisch dartber reflektiert haben, wie unser Positiona-
litat unterbewusst Forschung im Prozess und Ergebniss be-
einflussen kann. AuBerdem haben wir Uber diese Studie
und ihre Ergebnisse nicht nur mit Kolleg_innen verschie-
denster Provenienz diskutiert, sondern auch die Quellen
und Kriterien, anhand derer wir Chinas Engagement analy-
sieren, transparent gemacht.

Die Studie ist folgendermaBen strukturiert: Im nachsten Ka-
pitel geben wir einen quantitativen Uberblick tber Chinas
entwicklungspolitisches Engagement in der UN. Dabei kon-
zentrieren wir uns auf die finanziellen Beitrage Chinas und
die personelle Prasenz Chinas in der UN — auf unterschiedli-
chen Ebenen und im Zeitverlauf. Die Analyse dieser beiden
Aspekte, die als wichtige Machtquellen in der UN betrachtet
werden kénnen, gibt Hinweise darauf, wie sich Chinas En-
gagement in den letzten Jahren entwickelt hat. Im dritten
Kapitel erganzen wir unseren quantitativen Ansatz durch ei-
ne qualitative Analyse, die einen genaueren Blick auf vier Di-
mensionen des chinesischen Engagements und Einflusses in
der UN-Entwicklungszusammenarbeit wirft: (i) die Forde-
rung von Initiativen unter chinesischer Leitung; (i) Versuche,
normative chinesische Konzepte (mithilfe von diplomatischer
»chinesischer Sprache«) in UN-Verfahren zu integrieren; (iii)
den Fuhrungsstil des Landes, wie er sich im Konferenzum-
feld und innerhalb einzelner UN-Organisationen darstellt;
und (iv) Chinas diplomatische und bundnisbezogene Vorge-
hensweisen. Diese vier Dimensionen kénnen als typische An-
satzpunkte betrachtet werden, mit denen Mitgliedstaaten
versuchen, Einfluss auf die UN auszuUben. Obwohl wir uns
auf allgemeine Muster konzentrieren, die Uber verschiedene
Organisationen hinweg beobachtet werden kénnen, wollen
wir auch zu einem nuancierten Bild beitragen, das zeigt, wie
sich die Aktivitaten und das Verhalten Chinas je nach Ort
und Kontext unterscheiden. Im vierten Kapitel fassen wir
dann die Ergebnisse der beiden vorherigen Kapitel zusam-
men. AuBerdem bestimmen und diskutieren wir dort vier

8  Zur Relevanz von Positionalitaten in Forschungen tber internationale
Entwicklungspolitik siehe Haug 2019.

Ubergreifende Charakteristika, die Chinas Ansatz gegentber
der UN-Entwicklungspolitik kennzeichnen.

Wir kommen zu dem Ergebnis, dass Chinas Engagement fur
das UN-Entwicklungssystem insgesamt sichtbar expandiert
hat. Trotzdem ist es — angesichts der finanziellen und politi-
schen Ressourcen, die China zur Verfligung stehen — immer
noch moderat. Gleichzeitig konzentriert sich das Engage-
ment des Landes stark auf bestimmte Bereiche und Themen
und zielt darauf ab, Merkmale der UN-Entwicklungspolitik,
die fur die westlichen Lander traditionell besonders wichtig
sind, langfristig zu andern. Allgemeiner betrachtet nimmt
China bei seinem Engagement eine zweifache Position ein:
Das Land ist sowohl UN-Programmland (d.h. ein Empfanger
von UN-Untersttitzung, mit UN-Organisationen im Land) als
auch eine zunehmend durchsetzungsstarke GroBmacht, die
Spuren in der UN-Entwicklungszusammenarbeit hinterlasst.
Im funften Kapitel diskutieren wir schlieBlich Implikationen
dieser Erkenntnisse fur die UN-Entwicklungszusammenar-
beit und deren multilaterale Strukturen und formulieren
Empfehlungen fur Mitgliedstaaten.

Mit unserer Studie wollen wir nicht die gesamte, sehr fa-
cettenreiche UN-Entwicklungssdule betrachten. Vielmehr
wahlen wir Uber das Gesamtsystem der UN hinweg ex-
emplarisch mehrere Felder aus, anhand derer wir ein um-
fassenderes Bild zu rekonstruieren versuchen. Ausfthrli-
cher analysieren wir insbesondere die Hauptabbteilung
far Wirtschaftliche und Soziale Angelegenheiten (UN-
DESA) im UN-Sekretariat in New York, die Erndhrungs-
und Landwirtschaftsorganisation (FAQ) mit ihrer Zentrale
in Rom, die UN-Organisation fur industrielle Entwicklung
(UNIDO) in Wien und das UN-Entwicklungsprogramm
(UNDP) mit Sitz in New York. Die ersten drei wurden ausge-
wahlt, weil sie von chinesischen Staatsangehérigen geleitet
werden oder bis vor Kurzem geleitet wurden. Zusatzlich ha-
ben wir UNDP ausgewahlt, das als Kontrast dient. Es spielt
in der UN-Entwicklungspolitik eine zentrale Rolle, die sich in
einem breiten Mandat, erheblichen finanziellen Ressourcen
und einer groBen Bedeutung sowohl fur Entwicklungs- als
auch fur Industrieldnder duBert. Die Starke des UNDP liegt
in den operativen Tatigkeiten. Neben ihren normativen
Funktionen konzentrieren sich auch die FAO und UNIDO
auf solche Aktivitaten. Anders ist dies bei UN-DESA, hier
liegt der Schwerpunkt weniger auf operativer Tatigkeit,
sondern auf einem starken normativen Mandat — und dar-
auf, die Verhandlungen der Mitgliedstaaten zu wirtschaftli-
chen und sozialen Themen zu unterstitzen.

Uber diese UN-Organisationen hinaus haben wir auBerdem
einige fur die UN-Entwicklungspolitik relevante Entschei-
dungsprozesse in der UN-Generalversammlung und im
Wirtschafts- und Sozialrats (ECOSOC) analysiert. Untersucht
wurde der Zeitraum von 2015 bis 2022, wobei einige Quel-
len noch weiter zurlickreichen. Wir nutzen quantitative und
qualitative Daten. Erstere wurden offiziellen Datenbanken
und statistischem Material der UN entnommen, wahrend
letztere aus UN-Berichten und Resolutionen, akademischer
Arbeit, grauer Literatur sowie halbstrukturierten Interviews
und Hintergrundgesprachen stammen. Zwischen Dezember



2021 und Juli 2022 haben wir 40 Interviews mit UN-Be-
schaftigten, Expert_innen und Vertreter_innen von Mit-
gliedstaaten geflhrt. Diese erfolgten auf verschiedenen
Ebenen der Senioritat — von der Arbeitsebene bis hin zu Bot-
schafter_innen an UN-Standpunkten (New York, Rom, Genf,
Wien und Peking) und in politischen oder regionalen Grup-
pierungen (insbesondere aus westlichen oder stidlichen Mit-
gliedstaaten). Wegen der politisch heiklen Natur des The-
mas werden Interviewdaten anonymisiert dargestellt.

EINLEITUNG
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2
DER RAHMEN:

FINANZIERUNG UND PERSONAL

Dieses Kapitel bietet einen systematischen Uberblick Uber
Chinas wachsendes Engagement innerhalb der UN-Entwick-
lungssdule, seine Finanzierungsleistungen (2.1) und die Pra-
senz chinesischer Staatsangehoriger in der UN-Belegschaft
(2.2). Der hier weitgehend verwendete quantitative Ansatz
ist deskriptiver Natur und dient als Grundlage fur die Analy-
sen der Folgekapitel. Im Vordergrund steht hier zwar die ak-
tuelle finanzielle und personelle Prasenz Chinas, aber wir
nehmen ausgewahlte Beobachtungen im Zeitverlauf vor, um
zu zeigen, wie sich das entwicklungspolitische Engagement
des Landes in den UN verandert hat. AuBerdem werden die
Daten zu Chinas Finanzierung und Personal mit jenen ande-
rer Mitgliedstaaten verglichen — insbesondere mit westlichen
Machten, die traditionell die groBten Beitrdge zur UN-Ent-
wicklungspolitik leisten (vgl. Baumann und Weinlich 2020).

2.1 CHINAS FINANZIELLE BEITRAGE

Die herkdmmliche Weisheit, man musse »die Spur des Geldes
verfolgen, legt nahe, dass finanzielle Beitrage ein guter Aus-
gangspunkt fir die Untersuchung Chinas Engagements sind.
Die diesbeztiglichen Zahlen ermdglichen es, im Zeitverlauf
und Uber verschiedene Organisationen hinweg Finanzie-
rungsmuster zu erkennen und Chinas Beitrdge mit jenen an-
derer Mitgliedstaaten zu vergleichen (Mao 2020; Mao und
Weinlich 2021; Morris et al. 2021). Finanzielle Beitrdge an mul-
tilaterale Organisationen kdnnen sowohl mit direktem als
auch indirektem politischen Einfluss verbunden sein. Die Bret-
ton Woods-Organisationen beispielsweise gewahren Landern
mit hoheren Beitragen mehr Mitsprache. Freiwillige zweckge-
bundene Beitrage wiederum erlauben Staaten, einen (haufig
selektiven) Teil einer multilateralen Agenda zu finanzieren (vgl.
Sridhar und Woods 2013; Reinsberg 2017). Formal arbeitet
die UN-Generalversammlung nach dem Prinzip »ein Sitz, eine
Stimme«, was die Verbindung zwischen finanziellen Beitra-
gen und Einfluss weniger offensichtlich macht. Analysiert
man das chinesische Engagement fur die UN-Entwicklungs-
politik hinsichtlich der politischen Einflussmoglichkeiten, muss
man daher sorgfaltig zwischen den unterschiedlichen Finan-
zierungsmodalitaten und ihren jeweiligen politischen Auswir-
kungen unterscheiden (vgl. Weinlich et al. 2020). Aufbauend
auf der Ubersicht in Tabelle 1 stellen wir in diesem Kapitel zu-
nachst die Entwicklung der chinesischen finanziellen Beitrage
zur UN-Entwicklungszusammenarbeit vor. Dann diskutieren
wir die Hauptfinanzierungsmodalitaten, bevor wir schlieBlich

die Verteilung chinesischer Beitrage innerhalb des UN-Ent-
wicklungssystems untersuchen und Chinas finanzielle Stel-
lung innerhalb einzelner Organisationen bestimmen.

HOHE UND VERANDERUNG DER
CHINESISCHEN BEITRAGE

Wie Abbildung 1 zeigt, haben Chinas Beitrage fur die UN-Ent-
wicklungszusammenarbeit im letzten Jahrzehnt erheblich zu-
genommen. Insgesamt waren sie 2020 (im letzten Jahr, fur
das es systemweite Daten gibt) mit etwa 451 Millionen
US-Dollar mehr als viermal so hoch wie 2010. Im selben Zeit-
raum haben sich die Einnahmen des UN-Entwicklungssys-
tems insgesamt »nur« etwa verdoppelt — von 23,5 Milliarden
US-Dollar im Jahr 2010 auf 41,2 Milliarden 2020 (bereinigt
auf den Dollarwert von 2019). Verglichen mit den Finanzie-
rungsdaten anderer Mitgliedstaaten lag China 2020 mit 451
Millionen US-Dollar unter den gréBten Beitragszahler_innen
auf Rang 14 (siehe Tabelle 2) — vor Australien und Frankreich,
aber weit hinter kleineren westlichen Landern wie den Nie-
derlanden oder der Schweiz. Hinsichtlich der globalen Las-
tenverteilung entspricht Chinas Beitrag 1,5 Prozent der Ge-
samtbeitrage aller Mitgliedstaaten. Die Vereinigten Staaten
und Deutschland liegen diesbeztglich bei 28,1 bzw. 16,3 Pro-
zent. Relativ betrachtet sind die chinesischen Beitréage also
vergleichsweise gering. Verglichen mit westlichen Schwerge-
wichten scheint China die Annahme, der Status einer wirt-
schaftlichen und politischen GroBmacht solle sich in ihrer Fi-
nanzierung der UN-Entwicklungszusammenarbeit widerspie-
geln, zu widerlegen.

Ziemlich bescheiden wirken Chinas UN-Beitrage auch im Ver-
gleich zu seinen bilateralen Ausgaben fir internationale Ent-
wicklung: Zwischen 2013 und 2017 (also in den ersten funf
Jahren der BRI) gab das Land fur seine Programme zur Ent-
wicklungsfinanzierung im Ausland durchschnittlich 85,4 Mil-
liarden Dollar jahrlich aus — erheblich mehr als die 37 Milliar-
den, die die USA jahrlich fur Entwicklungshilfe zur Verfigung
stellten (AidData 2021: 11). Die chinesischen UN-Entwick-
lungsbeitrdge lagen auch erheblich unter den Investitionen
des Landes in multilaterale Entwicklungsbanken. Bei der
Weltbank beispielsweise lag Chinas Anteil an der Internatio-
nalen Entwicklungsorganisation 2022 bei 2,42 Prozent. Da-
mit liegt das Land auf dem neunten Platz der Mitgliedstaaten
und in die Gruppe der gréBten Teilhaber (World Bank n.d.).
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Tabelle 1

Die Hauptfinanzierungsmodalitdten und ihre Relevanz fur Macht und Einfluss innerhalb der UN

Finanzierungsmodalitat

Definition und Eigenschaften

Pflichtbeitrage »Feste Geldbeitrage, die anhand [einer] vereinbarten For-
mel berechnet werden und die die UN-Mitgliedstaaten
bei der Vertragsunterzeichnung zu zahlen beabsichti-
gen.«

Das UN-Sekretariat und die Sonderorganisationen erhal-
ten Pflichtbeitrage. Die Formel daftr beruht in erster Linie

auf dem Anteil eines Staates an der Weltwirtschaft.

Relevanz fur Macht und Einfluss

Diese Modalitat soll die Beitrdge vom Einfluss ent-
koppeln, da sowohl tber ihre Hohe als auch tber ihre
Verwendung gemeinsam entschieden wird, normaler-
weise per Konsens. Ein groBerer Anteil kann allerdings
zu mehr allgemeinem Einfluss bei multilateraler Ent-
scheidungsfindung fuhren.

Freiwillige Kernbeitréage »Freiwillige ungebundene Beitrdge.«

Dies sind allgemeine Beitrage zum Haushalt der UN-Or-
ganisationen. Fur solche Ressourcen gibt es keine recht-
liche oder politische Verpflichtung. Meist flieBen sie an
die Fonds oder Programme. Da sie nicht zweckgebunden
sind, unterstitzen sie die Autonomie und Flexibilitat der

Empfangerinstitutionen.

Da sie freiwillig und nicht zweckgebunden sind, signa-
lisieren diese Beitrage eine allgemeine Unterstiitzung
fur die empfangende Organisation und das Vertrauen
in sie. Der daraus resultierende Einfluss bemisst sich
an der Beitragshohe, da die Finanzierung im Ermessen
der Geldgeber liegt.

Freiwillige zweckgebun-
dene Beitrage

»Zuwendungen, die von den Geldgeber fur [ein]bestimm-
tes Programm oder Projekt zweckgebunden sind.« Fonds,
Programme und in geringerem Umfang auch Sonderor-
ganisationen der UN hangen zunehmend von diesen frei-
willigen Zuwendungen ab. Eine bedeutende Unterka-
tegorie sind »lokale Ressourcen, die als »Beitrage von
Programmlandern [...] zur Unterstitzung ihres eigenen
Entwicklungsrahmens« definiert sind.

Mit diesen Beitragen wird direkter Einfluss auf die ent-
sprechenden Aktivitdten der Empfangerinstitutionen
erworben. Jene sind den Beitragszahler_innen fur die
Umsetzung verantwortlich.

Quelle: Eigene Auswertung der Verfasser_innen auf Grundlage von Definitionen des UN CEB 2022

Abbildung 1
Chinesische Beitrage zum UN-Entwicklungssystem (2010-2020)
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Alle Zahlen in diesem Abschnitt beruhen auf den jéhrlichen statistischen Anhdngen zur Finanzierung operativer Aktivitaten der UN-DESA
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E:rfgiozlge der Gesamtbeitrage fiir operative Aktivitdten des UN-Entwicklungssystems nach Mitgliedstaaten (2020)
Pflichtbeitrage Freiwillige Beitrage Gesamt Anteil an den
(in Millionen USS$) (in Millionen USS$) (in Millionen USS$) Gesamtbeitragen aller
Mitgliedstaaten (%)

1 Vereinigte Staaten 550 8.044 8.594 28,1

2 Deutschland 156 4.840 4.996 16,3

3 GroBbritannien m 2.230 2.341 77

4 Schweden 23 1.666 1.689 5,5

5 Japan 219 1173 1.392 4.6

6 Norwegen 20 1.088 1.108 3,6

7 Kanada 76 847 923 3,0

8 Niederlande 35 858 893 2,9

9 Déanemark 14 569 583 1,9

10 Schweiz 30 527 557 1,8

1" Saudi-Arabien 29 491 520 1,7

12 Italien 86 414 499 1,6

13 Korea (Republik) 57 421 478 1,6

14 China 303 148 451 1.5

15 Australien 54 382 436 1,4

16 Frankreich 108 306 414 1,4

17 Belgien 20 301 321 1,0

18 Finnland 1 259 270 0,9

19 Dominikanische Republik 2 249 251 0,8

20 Russische Foderation 61 173 234 0,8

a‘;:;;;::;::gs aller 2.553 28.037 30.590

Anmerkung: Operative Aktivitaten kénnen humanitar- oder entwicklungsbezogen sein. In der Tabelle sind weder kollektive Geldgeber wie die Europaische Kommission noch die globalen vertikalen Fonds enthalten, die
weitgehend durch westliche Mitgliedstaaten finanziert werden. Enthalten sind aber lokale Ressourcen, die bei China 30,5 Millionen Us-Dollar betragen. (Waren lokale Ressourcen nicht berticksichtigt, wirde China in der
Rangfolge drei Platze verlieren.) Alle Zahlen sind von 2020

Quelle: Eigene Auswertungen der Verfasser_innen auf Grundlage der UN-DESA 2022

CHINA'S FINANZIERUNGSMIX

Wie Abbildung 1 zeigt, wird Chinas Finanzierungsprofil von
Pflichtbeitragen dominiert: 2020 machten diese etwa zwei
Drittel (302,7 Millionen US-Dollar oder 67 Prozent) seiner
Gesamtbeitrage aus. Bei Deutschland betragt dieser Anteil
nur 3,1 Prozent, und bei den Vereinigten Staaten 6,4 Pro-
zent. Dieser relativ hohe Anteil an Pflichtbeitragen ist wich-
tig fur das Verstandnis des chinesischen Engagements im
UN-Entwicklungssystem. In den folgenden Abschnitten un-
terziehen wir die drei wichtigsten Finanzierungsmodalitaten
einer genaueren Analyse.

Pflichtbeitrdage

Die Formel zur Berechnung der Pflichtbeitrage beruht in
groBen Teilen auf der Wirtschaftsleistung der Mitglied-
staaten. Da der Anteil der Pflichtbeitrage so groB ist, kann
das wachsende chinesische UN-Engagement also als Ne-
beneffekt seines wirtschaftlichen Wachstums gelesen

werden.® Auch wenn die chinesischen Diplomat_innen der
schrittweisen Erhdhung ihres Anteils nicht widersprochen
haben, kann die Steigerung der Pflichtbeitrage also kaum
als strategische Entscheidung fur mehr Engagement in der
UN-Entwicklungszusammenarbeit betrachtet werden. Die
allgemeine Formel zur Berechnung der Pflichtbeitrage ist
seit 2000 unverandert geblieben (vgl. Haug et al. 2022). In
den letzten zwanzig Jahren hat sie zu erheblich héheren
Beitragen Chinas gefuhrt. Lag der chinesische Anteil im Jahr
2000 noch unter einem Prozent, stieg er 2010 auf 3,2 Pro-
zent — fUr den Zeitraum zwischen 2022 und 2024 ist er so-
gar auf 15 Prozent angewachsen. Heute leistet China (nach
den USA, deren Quote auf 22 Prozent festgelegt ist) den
zweitgroBten Beitrag zum reguldren UN-Haushalt. Obwohl
das zukinftige Wirtschaftswachstum des Landes schwer

9  Chinas (kaufkraftbereinigtes) BIP ist von etwa 4.000 Dollar pro Kopf
im Jahr 1999 auf Gber 16.000 im Jahr 2019 gestiegen. Fur eine Uber-
sicht und grafische Darstellung siehe Ghosh 2019.



vorherzusagen ist, schdtzen manche Beobachter_innen,
dass Chinas Anteil am reguldren UN-Haushalt den der Verei-
nigten Staaten bereits 2028 einholen wird (Mir 2019).

Dass die Pflichtbeitrage in Chinas Finanzierungsmix so domi-
nant sind, bedeutet auch, dass sich die wachsende finanziel-
le Présenz des Landes am starksten im Sekretariat und in ei-
nigen Sonderorganisationen auswirkt, die erheblich von
Pflichtbeitragen abhédngen. 2020 waren die groBten Emp-
fanger_innen chinesischer Pflichtbeitrage das UN-Sekretari-
at (121,5 Millionen US-Dollar), FAO (47,5), ILO (41,4), WHO
(36,2), UNESCO (29,4) und UNIDO (17,4 Millionen). Gerin-
gere Betrage gingen an IOM (6,1 Millionen), WMO (1,7 Mil-
lionen) und andere kleinere Organisationen. Die Stellung als
zweitgroBter Beitragszahler tragt zum politischen Gewicht
Chinas bei — insbesondere bei Haushaltsverhandlungen, wo
sich das Land mit anderen groBen Zahlern zusammentut,
um mehr Kosteneffektivitat und starker begrenzten Auf-
wuchs einzufordern. Bei den Sonderorganisationen kénnte
der Einfluss durch die Pflichtbeitrage geringer sein, da diese
auch freiwillige Beitrage erhalten. Bei der FAO beispielswei-
se entspricht der zwolfprozentige Anteil Chinas an den
Pflichtbeitragen nur 3,1 Prozent der Gesamteinnahmen in
2021, da diese sich zu 75 Prozent aus freiwilligen Beitragen
zusammensetzten. Hier ist die erhebliche Zunahme der
Pflichtbeitrage also nur begrenzt relevant (FAO 2022a).

Freiwillige Kernbeitrage

Freiwillige Kernbeitrage werden auch als »multilaterale
Beitrage« bezeichnet (Weinlich et al. 2020: 26), da sie die
Unabhéangigkeit der Institutionen férdern — und damit ihre

DER RAHMEN: FINANZIERUNG UND PERSONAL

Fahigkeit, ihre Mandate umzusetzen. Sie ahneln den
Pflichtbeitragen, verschaffen den Geldgeber aber mehr
Einfluss. Chinas freiwillige Kernbeitrdge werden erst seit
2017 separat ausgewiesen; zwischen 2017 und 2020 sind
sie von 36,3 Millionen auf 38,8 Millionen US-Dollar maBig
gestiegen (Abbildung 1). Bemerkenswerter ist, dass diese
Kategorie in Chinas Finanzierungsmix eher klein bleibt und
nur 8,4 Prozent der Gesamtbeitrage des Landes ausmacht.
Es sind hauptsachlich die Fonds und Programme der UN
(wie UNDP, UNICEF oder UNFPA), die von dieser Form der
Ressourcen abhangen. Daher konnte das Ergebnis auch
bedeuten, dass China es bis jetzt vermieden hat, erheblich
in jene UN-Organisationen zu investieren, in denen westli-
che Lander eine dominante Rolle spielen, und stattdessen
dort nur symbolische Beitrdge leistet. Wie Abbildung 2
zeigt, geht der Grofteil der freiwilligen Beitrage Chinas an
IFAD, eine in Rom ansassige internationale Finanzinstituti-
on, die ihre Mittel unter anderem in Wiederaufftllungs-
runden erhalt. China hat ein verstarktes Interesse an IFAD,
da dessen Schwerpunkte auf der Armutsbekampfung und
Ernghrungssicherheit im landlichen Raum liegt (Mao
2020)."° AuBerdem ist IFAD die einzige UN-Organisation,
die finanzielle Beitrdge mit Stimmanteilen verkntpft. Ver-
glichen mit seinen Beitrdgen an IFAD sind die freiwilligen
Kernbeitrdge Chinas an andere UN-Organisationen nur
minimal (Abbildung 2).

10 IFAD beherbergt auch die IFAD-China Fazilitat fir Std-Std- und Drei-
eckskooperation.

Abbildung 2
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Aufteilung chinesischer freiwilliger Kernbeitrage an UN-Institutionen fir operative Aktivitaten (2020)
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Freiwillige zweckgebundene Beitrage

Ahnlich wie die freiwilligen Kernbeitrage hat China auch sei-
ne zweckgebundenen Beitrdge von 42,2 Millionen US-Dol-
lar 2010 auf nur 55,8 Millionen im Jahr 2020 erhoht — mit ei-
nigen zwischenzeitlichen Schwankungen. Der Gesamthaus-
halt der UN hat sich in dieser Zeit fast verdoppelt. Bislang
hat China Zweckbindung nicht als Hauptfinanzierungsmo-
dalitat etabliert — im Gegensatz zu westlichen Beitragslan-
dern. Dies gilt sowohl fur die Fonds und Programme, die
fast ausschlieBlich von freiwilligen Zahlungen abhangen, als
auch fur Sonderorganisationen, bei denen zweckgebunde-
ne Beitrage mittlerweile ebenfalls oft einen GroBteil des Ein-
kommens ausmachen. 2020 flossen nur 17,4 Prozent (78,4
Millionen Dollar) der chinesischen Mittel als zweckgebunde-
ne Beitrdge (UN-DESA 2022). Andere groBBe Geldgeber, wie
die Vereinigten Staaten oder Deutschland, leisten meist ei-
nen viel hdheren Anteil ihrer UN-Beitréage in zweckgebun-
dener Form (75 bzw. 73 Prozent). Da ein hoher Anteil von
zweckgebundenen Beitragen die Unabhangigkeit und Flexi-
bilitat der UN-Organisationen beeintrachtigt, wurde dieser
Trend zur Zweckbindung durch westlichen Mitgliedstaaten
als entscheidendes Problem fur die UN-Entwicklungspolitik
erkannt (Weinlich et al. 2020).

Diesem Trend hat sich China zwar nicht angeschlossen, aber
es nutzt freiwillige zweckgebundene Beitrage ebenso fir
seine eigenen Interessen. Der Spitzenwert bei den von Chi-
na fur das UN-Entwicklungssystem bereitgestellten Mitteln

im Jahr 2017 lasst sich auf die BRI zurtickfhren. Auf dem
ersten BRI-Forum fur Internationale Zusammenarbeit in Pe-
king im Jahr 2017 hat die chinesische Regierung insgesamt
zwei Milliarden RMB (etwa 283,7 Millionen US-Dollar) an Er-
nahrungsnothilfe fur Lander in der BRI zugesagt, die tber
das Welterndhrungsprogramm (WFP) durchgefuhrt werden
sollten (Mao 2020)." Laut UN-DESA-Zahlen hat das WFP in
jenem Jahr von China 73,8 Millionen US-Dollar an zweckge-
bundenen Beitrdgen erhalten. Die Zahlungen im Jahr 2020
wiederum spiegeln Chinas Reaktion auf die COVID-19-Pan-
demie wider, die auBerordentlich hohe Beitrdge an die
WHO zur Folge hatte (Abbildung 3). Dies kénnte auch eine
Reaktion auf die Drohung der Trump-Regierung gewesen
sein, Zahlungen an die WHO aufgrund deren Pandemiepo-
litik zurtickzuhalten. AuBerdem Uberrascht es nicht, dass die
FAO und UNIDO, die beide in jenem Jahr unter chinesischer
Leitung standen, hohe chinesische Beitrage erhalten haben,
obwohl die absoluten Zahlen moderat geblieben sind.

Interessanterweise leistet China vergleichsweise wenig
zweckgebundene Beitrage an die kleineren Organisationen
im Sekretariat, die Funktionen fur die gesamte UN-Entwick-
lungszusammenarbeit erfillen, wie etwa das UN-Buro fur

11 Die chinesische Finanzierung, die explizit den mit der BRI verbundenen
Prozessen gewidmet war, schien auf dieser urspringlichen Ebene nicht
fortgefuhrt worden zu sein — vielleicht auch wegen geopolitischer
Spannungen tber das UN-Engagement fur die BRI; siehe Abschnitt 3.1
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Aufteilung chinesischer zweckgebundener Beitrdge, ohne lokale Ressourcen (2020)
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Entwicklungskoordinierung. Obwohl diese Organisationen
im allgemeinen tber den regularen UN-Haushalt abgedeckt
sind, werden einige von ihnen von westlichen Geldgeber mit
freiwilligen Beitragen unterstttzt. Von 14 solcher Organisati-
onen® hat China lediglich die UN-Wirtschafts- und Sozial-
kommission fur Asien und den Pazifik (mit 1,7 Millionen Dol-
lar 2020) und die UN-Hauptabteilung fur wirtschaftliche und
soziale Angelegenheiten UN-DESA (mit 4,0 Millionen) unter-
stltzt — wobei sich erstere auf die Weltregion konzentriert,
der auch China angehért, und letztere unter chinesischer Lei-
tung steht. Zum Vergleich: 2020 lagen die Gesamtbeitréage
fur UN-DESA bei 77,3 Millionen US-Dollar. Sie kamen meist
von westlichen Geldgeber, von denen allein Deutschland 7,9
Millionen Dollar beigetragen hat. Fur das UN-Buro fir Ent-
wicklungskoordinierung und das UN-Resident-Coordina-
tor-System, das dieses Buro leitungs- und substanzbezogen
unterstitzt, hat China 2019 bei der Einfihrung des neuen
Systems einmalig zwei Millionen US-Dollar gezahlt (UNSDG
n.d.), aber bis jetzt keine weiteren Ressourcen zur Verfligung
gestellt. Die westlichen Mitgliedstaaten haben hingegen
starker investiert: Allein Deutschland hat 2021 11,7 Millionen
US-Dollar beigetragen und die Vereinigten Staaten 21,5 Mil-
lionen Dollar.

Bei den Verhandlungen zur Reform der UN-Entwicklungspoli-
tik stand die Gewichtung der vielfdltigen Funktionen der Resi-
dent Coordinators zur Debatte. Einige Lander bevorzugten da-
bei eine starker politische Rolle, wahrend andere dies ablehn-
ten. China positionierte sich gemeinsam mit vielen Landern
des Globalen Sudens, die sich gegen eine starkere politische
und normative Rolle ausgesprochen haben (Chen et al. 2020).

12 Dazu gehoren: UN-ECE, UN-ECA, UN-ECLAC, UN-ESCAP, UN-
ESCWA, UN-DOS, UN-DCO, UN-DESA, UN-DRR, UN-DMSPC,
UN-DGC, UN-RISD, UNSSC, und UNOPS.
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2020 hat China weitere sieben Prozent (30,5 Millionen
US-Dollar) an zweckgebundenen Ressourcen flr operative
UN-Aktivitdten im chinesischen Inland bereitgestellt. Dies
sind »lokale Ressourcen« fir inner-chinesische Zwecke. Der
groBte Teil dieser Beitrage ging an das UNDP-Landerburo (25
Millionen US-Dollar), gefolgt vom WFP (2,9 Millionen) und
dem UNFPA (2,0 Millionen) mit erheblich geringeren Sum-
men. AuBerdem ist bemerkenswert, dass China in den letz-
ten Jahren sehr wenig Beitrage an gepoolte Funds leistete-
te — einer zweckgebundenen Finanzierungsmodalitat, die die
UN als bessere Alternative zur streng zweckgebundenen Pro-
jekt- und Programmfinanzierung bewirbt. Im UN-Finanzie-
rungspakt von 2019 haben sich die Mitgliedstaaten darauf
geeinigt, dass 16 Prozent aller zweckgebundenen Gelder fur
entwicklungsbezogene Tatigkeiten Uber solche gepoolten
Funds beigetragen werden sollen (UNSG 2019). Die UN-Fi-
nanzierungsstatistik von 2020 weist hierfur keine chinesi-
schen Beitrdge aus; es gab lediglich Beitrage in Hohe von 0,5
Millionen Dollar fur gepoolte Funds fur humanitare Zwecke.

CHINAS POSITION IN DEN TOP TEN
DER BEITRAGSZAHLER_INNEN FUR
UN-ORGANISATIONEN

China zahlt zur Gruppe der zehn gréBten Geldgeber bei elf
UN-Organisationen (Tabelle 3). Diese Position ergibt sich aus
dem hohen chinesischen Anteil an Pflichtbeitragen, dem ge-
zielten Einsatz insgesamt aber bescheidener freiwilliger Bei-
trdge und kontextspezifischen Faktoren (wie der Tatsache,
dass bestimmte UN-Organisationen keine westliche Unter-
sttzung erhalten).” Dass China bei UNESCO auf Rang eins

13 Diese Zahlen reprasentieren nicht alle Finanzflusse an diese Organisa-

I‘)alk')ge!(:\ii.ationen, bei denen China zu den zehn gr6Bten Beitragszahlern fiir operative Aktivitdten gehért (2020)
Gesamtbeitrag Freiwillige Beitrage Anteil des Gesamteinkom-  Anteil der freiwilligen Beitrage Chinas
(Millionen USS) (Millionen USS) mens der Institution (nur staatliche Geldgeber) Rang
(%) (%)
UNESCO 34,8 5,5 9,9 3,4 1
UNIDO 26,7 9,3 16,6 12,2 1
WMo 2,0 0,3 1,2 8,4 2
ILO 41,9 0,5 8,2 0,3 3
ESCAP 1,7 1,7 7,5 7,5 3
FAO 571 9,6 3,9 1.7 4
WHO 55,2 19,0 3,5 1,5 6
ITC 0,8 0,8 2,4 2,4 6
IFAD 25,7 25,7 6,9 6,9 6
UN DESA 4,0 4,0 5,1 5,1 8
UNCTAD 1,0 1,0 3,3 3,3 9
Quelle: Eigene Auswertungen der Verfasser_innen auf Grundlage der UN DESA 2022

N



FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG — CHINA IN DER ENTWICKLUNGSZUSAMMENARBEIT DER VEREINTEN NATIONEN

steht, liegt daran, dass die Vereinigten Staaten aus der Or-
ganisation, deren groBter Geldgeber sie einst waren, 2018
ausgetreten sind. Verglichen mit dem Anteil anderer Mit-
gliedstaaten ist China finanziell am dominantesten bei UNI-
DO - einer weiteren UN-Organisation, aus der groBe westli-
che Lander wie den USA, GroBbritannien und Frankreich
ausgetreten sind, weil sie sie fur irrelevant und ineffektiv
hielten. China hingegen hat dort eine vergleichsweise hohe
Summe an freiwilligen Beitragen investiert. UNIDO gehort
zu jenen Organisationen, die unter chinesischer Leitung
standen. Auch Chinas finanzielle Zuwendungen an die
UN-Wirtschafts- und Sozialkommission fur Asien und den
Pazifik sticht heraus, da dies die einzige Regionalkommission
ist, fur die das Land im Jahr 2020 freiwillige Beitrage geleis-
tet hat. Drei der 25 Fihrungspositionen im Management-
team der Kommission sind mit chinesischen Staatsangehori-
gen besetzt — darunter auch die Abteilungen fir Transport
und Energie (zwei wichtige Aspekte der BRI), sowie das Zen-
trum zur nachhaltigen Mechanisierung der Landwirtschaft,
eine Regionalorganisation der Kommission mit Sitz in Pe-

tionen, sondern nur den Teil, der fur entwicklungsbezogene und hu-
manitare Aktivitaten ausgegeben wird. Mithilfe anderer Datenquellen,
die die Gesamtbeitrage berticksichtigen, fihren Morris et al. (2021:
40) die ITU, UN-HABITAT und den UN-Kapitalentwicklungsfonds als
zusatzliche Organisationen an, bei denen China 2019 unter den zehn
groBten Geldgeber war. Dabei muss bertcksichtigt werden, dass un-
sere Studie Zahlen von 2020 verwendet.

king. Von dem bisher beschriebenen Muster, dass China ge-
zielt kleinere Organisationen — mit geringeren Ressourcen
und weniger westlicher Prasenz — und solche unter chinesi-
scher Leitung unterstitzt (vgl. auch Mao 2020), ist UN-
DESA in gewisser Hinsicht eine Ausnahme. Obwohl diese
Abteilung des UN-Sekretariats seit 13 Jahren unter chinesi-
scher Leitung steht, liegt China bei den freiwilligen Beitra-
gen 2020 nur an achter Stelle.™ UNESCO, UNIDO und UN-
DESA gehoren im UN-Entwicklungssystem zu den ver-
gleichsweise kleinen Organisationen. Um so bemerkens-
werter ist es, dass China — hauptsachlich wegen seiner
Pflichtbeitrage — bei der FAO und WHO auf Rang vier bzw.
sechs steht, da diese Organisationen finanziell und politisch
bedeutend sind.

AUSGABEN VON UN-ORGANISATIONEN
IN CHINA

Chinas UN-Engagement kann nicht von der Tatigkeit der UN
in China getrennt werden. Im chinesischen Inland sind die
UN weiterhin finanziell sehr prasent, was China von westli-

14 Zum Zeitpunkt der Erstellung war nicht klar, in welchem MaBe chi-
nesische Beitrage zu Treuhandfonds im momentanen Datensatz ent-
halten sind — wie etwa fur den UNPDF (fiir den 2016 tiber zehn Jahre
200 Millionen Dollar zur Forderung von Friedens- und Entwicklungs-
zielen zugesagt wurden).

Abbildung 4
Ausgaben des UN-Entwicklungssystems in China (2015 und 2020)
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chen Landern unterscheidet. Als UN-Programmland beher-
bergt China eine_n Resident Coordinator, der oder die alle
UN-Organisationen im Land reprasentiert. 2020 haben die
21 UN-Organisationen, die momentan Teil des UN-Rahmen-
werks flr nachhaltige Entwicklung in China sind, dort zu-
sammen 144,9 Millionen US-Dollar ausgegeben. Diese Sum-
me positioniert China unter den gréBten UN-Programmlan-
dern an 43. Stelle, nach Ecuador (42.) und vor Honduras
(44). In Landern mittleren Einkommens wie China nutzen
die UN normalerweise fast ausschlieBlich zweckgebundene
Beitrage und lokale Ressourcen, die von der dortigen Regie-
rung selbst beigetragen werden. Da es in China in letzter Zeit
keine groBe humanitdre Krise gegeben hat und das Land
kleinere Krisen selbst bewaltigen kann, weisen die UN-Aus-
gaben in China insgesamt einen klaren und nicht Uberra-
schenden Schwerpunkt bei entwicklungsbezogenen Aktivi-
taten auf. AuBerdem ist dort ein erheblicher Anteil lokaler
Ressourcen (21 Prozent) erkennbar, der in den letzten funf
Jahren deutlich gewachsen ist, sowie ein auBerordentlich ho-
her Anteil an Kernressourcen (39,2 Prozent) (Abbildung 4).
Immerhin gehdrt China bereits seit 2012 zur Landergruppe
mit hohem mittleren Einkommen. Normalerweise werden
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die Zuwendungen von Kernmitteln an Lander hohen mittle-
ren Einkommens mit der Zeit auf das Minimum zurtckgefah-
ren, das zum organisatorischen Betrieb der Landerburos er-
forderlich ist. In China hingegen sind sie seit 2015 gestiegen
und scheinen auch Programmaktivitaten zu finanzieren.

Hinsichtlich des finanziellen FuBabdrucks einzelner UN-Or-
ganisationen in China wird die Liste von UNDP und UNICEF
angefihrt — zwei Organisationen, die nur geringe freiwillige
Beitrdge von China erhalten (Abbildung 5). Finanziell be-
trachtet ist China bei beiden ein Nettoempfanger geblieben.
Dies gilt auch fur die anderen UN-Fonds und -Programme
(UNFPA, UNHCR, UN-Habitat und UN Women), mit Ausnah-
me von WFP und UNRWA. Gemeinsam haben die Fonds
und Programme 2020 — ohne lokale Ressourcen — von Chi-
na 38,8 Millionen US-Dollar an freiwilligen Beitragen erhal-
ten und 96,1 Millionen in China ausgegeben. Bemerkens-
wert sind auBerdem die relativ hohen Ausgaben von UNIDO
und, in geringerem MaBe, der ILO. Mit ihren relativ kleinen
Haushalten gehdren diese beiden Organisationen in den
meisten Programmlandern nicht zur Gruppe der (finanziell)
groBten UN-Landerburos.

Abbildung 5
Ausgaben von UN-Institutionen in China (2020, Top 10)
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2.2 CHINESISCHE UN-BESCHAFTIGTE auszuiiben, Prestige zu erwerben und Ressourcen zu si-
chern (Parizek und Stephen 2021: 205). Insbesondere groBe
Nur wenige Themen sind bisher so dauerhaft umstritten  Staaten kdnnten erfolgreich versuchen, eine kritische Mas-
wie die Vertretung der Mitgliedstaaten in der internationa-  se an Beschéaftigten und/oder Schlisselpositionen zu errei-
len Burokratie. In der UN-Charta heiBt es ausdrticklich, das  chen, um einen erheblichen informellen Einfluss auf Pro-
Leitprinzip zur Besetzung von UN-Posten sei die individuel-  gramme und Richtlinien zu erzielen.
le Leistung: »(3) Bei der Einstellung der Bediensteten und
der Regelung ihres Dienstverhaltnisses gilt als ausschlagge- ~ Aktuelle Forschungsarbeiten haben beschrieben, wie die
bend der Gesichtspunkt, dass es notwendig ist, ein Hochst-  Schwellenlander Brasilien, Russland, Indien, China und Sud-
malB an Leistungsfahigkeit, fachlicher Eignung und Ehren-  afrika (die BRICS-Staaten) versucht haben, bei internationa-
haftigkeit zu gewahrleisten.« (UN 1945, Art. 101 §3). Die  len Organisationen eine starkere Prasenz zu erlangen (Pari-
Grunder der UN hielten es aber auch fur nétig, das Prinzip  zek und Stephen 2021). Eine weitere Studie untersucht, wie
der kompetenzbasierten Nominierungen durch eine vage  China seine UN-Personalpolitik als Mittel zur Férderung sei-
Bestimmung zum geografischen Gleichgewicht zu balan-  ner »diskursiven Macht« einsetzt, um eine globale Weltord-
cieren: »Der Umstand, dass es wichtig ist, die Auswahl der  nung zu beférdern, die starker auf chinesische Interessen
Bediensteten auf maglichst breiter geographischer Grund-  ausgerichtet ist (Fung und Lam 2021). Aber auch wenn die
lage vorzunehmen, ist gebihrend zu beriicksichtigen« (UN  Reprasentanz in der internationalen Birokratie mit Macht
1945, Art. 101 § 3). Eine ausgewogene geografische Vertei-  verbunden ist, muss sie nicht immer eine direkte Funktion
lung kann dazu dienen, ein breites Spektrum von Sichtwei-  dieser Macht sein. Einarbeitungskosten fir neue Beschaftig-
sen in die UN zu bringen, was idealerweise zu der Art mul-  te und soziale Netzwerkeffekte kénnen es Schwellenlandern
tilateraler Einstellung fuhrt, die nétig ist, um im globalen In-  erschweren, eine ihrer wirtschaftlichen Macht entsprechen-
teresse zu handeln. Die internationale Zusammensetzung  de Vertretung zu erlangen (Parizek und Stephen 2021). Eine
der Beschdftigten kann einen Informationsfluss in beide  solche Prasenz und die Methoden zur Férderung eigener
Richtungen ermoglichen — von den Regierungen der Mit-  Kandidat_innen kénnen auch den eigenen Ruf gefahrden.
gliedstaaten hin zu den UN und umgekehrt. Sie kann aller-  Internationale Organisationen konnten ihrerseits versuchen,
dings auch dazu fuhren, dass die Mitgliedstaaten bilaterale  bevorzugt Vertreter_innen machtiger Mitgliedstaaten zu er-
Interessen vorantreiben (Weiss 1982). Personelle Vertre-  nennen, um deren Ressourcen, Netzwerke und politische
tung kann als Werkzeug verwendet werden, um Kontrolle  Einflussmdglichkeiten fur sich zu nutzen.

Figure 6
Relative Veranderungen bei UN-Beschiaftigten verglichen mit dem Jahr 2000
3,0
2,5
2,0
1.5
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0,0 -
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M oceco M china M BRICS (ohne China)
Anmerkung: Die Zahlen decken das gesamte UN-System ab und beziehen sich auf die Kategorie der »internationalen Fachkrafte«
(ohne nationale Beschaftige innerhalb Chinas und Beschaftigte in administrativen Unterstitzungsfunktionen)
Quelle: Eigene Berechnungen der Verfasser_innen auf Grundlage personalstatistischer Jahresberichte der Koordinierungsrate (fiir die Version von 2021 siehe UNSCEB 2021).
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DAS GROSSERE BILD: CHINESISCHE
STAATSANGEHORIGE IM UN-SYSTEM™

Die Prasenz chinesischer Mitarbeiter_innen im UN-System
hat sich in den letzten Jahren erheblich verandert — auch
verglichen mit anderen Mitgliedstaaten, Mitgliedern der
OECD und insbesondere anderen BRICS-Landern. Insge-
samt konnte China seinen Anteil an den UN-Beschéftigten
im letzten Jahrzehnt erheblich steigern. Wie Abbildung 6
zeigt, ist die Zahl chinesischer Beschaftigter in diesem Zeit-
raum schneller gestiegen als jene aus OECD- oder anderen
BRICS-Landern. Absolut betrachtet stieg die Zahl chinesi-
scher Staatsangehoriger in der UN-Kategorie »internatio-
nale Fachkrafte« (insgesamt 41.420) von 316 im Jahr 2000
auf 867 im Jahr 2020, was bedeutet, dass China seinen Ein-
fluss in diesem Bereich in den letzten 20 Jahren fast verdrei-
facht hat. Im Vergleich dazu hat sich die Zahl der US-Staats-
angehorigen derselben Kategorie nur um einen Faktor von
1,8 vergréBert (von 1.914 auf 3.452). Daher hat China sei-
nen Anteil am UN-Personal sowohl in relativer als auch in
absoluter Hinsicht vergroBert, obwohl er verglichen mit sei-
nem groBten geopolitischen Gegenspieler immer noch
klein ist.

Wahrend mehr Beschéftigte ein wichtiger Hinweis auf ak-
tuelle Veranderungen sind, mdssen wir auch den Anteil an
den Gesamtbeschaftigten betrachten, um Chinas Position
und Aufholprozess gegentber den anderen groBen Mach-
ten zu verstehen. Wie oben erwéhnt, hat laut UN-Charta
das Kompetenzprinzip bei Neueinstellungen Vorrang ge-
gentber geografischer Ausgewogenheit — vermutlich weil
letztere den Einfluss nationaler Interessen innerhalb der
Organisation verstdrken kénnte (Weiss 1982). Die Zusam-
mensetzung der UN-Beschéaftigten war allerdings immer
schon ein hochpolitisches Thema. Wegen der zunehmen-
den Zahl von Mitgliedstaaten aus unterschiedlichen Welt-
regionen im Zuge der Dekolonialisierung hat die UN-Gene-
ralversammlung bereits frih eine Norm flr geografische
Reprasentanz definiert. Die dabei verwendete Formel be-
ruht hauptsachlich auf den Beitrdgen der Mitgliedstaaten
zum reguldren Haushalt (in erster Linie entsprechend der
wirtschaftlichen Kapazitaten der Mitgliedstaaten). In gerin-
gerem MaBe wird auch die Bevélkerungszahl berdcksich-
tigt, was sowohl eine Mindestvertretung kleinerer Lander
als auch eine starkere Vertretung gréBerer Bevolkerungs-
gruppen gewshrleistet (UNSG 2018: 6). Die mit dieser For-
mel festgelegte ideale Beschéaftigtenvertretung stellt einen
Kompromiss zwischen finanzieller Macht und dem Prinzip
»ein Sitz, eine Stimme« dar.

15 Die in diesem Abschnitt verwendeten Daten decken das gesamte
UN-System ab, gehen also tGber das UN-Entwicklungssystem hin-
aus. Die systemUbergreifende Berichterstattung der UN-Koordinie-
rungsrate Uber UN-Personalstatistiken erlaubt uns keinen besonderen
Schwerpunkt auf UN-Entwicklungsorganisationen, da das UN-Sekre-
tariat dort als Einheit betrachtet wird, obwohl es mehrere Abteilungen
umfasst, von denen nur manche zum UN-Entwicklungssystem geho-
ren. Aber dieser »Fehler« sollte nur geringflgig sein. Der groBte Teil
der 41.420 Beschaftigten der Kategorie »internationale Fachkrafte«
(2020) arbeitet im UN-Entwicklungssystem (CEB 2021: 138). Dartber
hinaus ist die erhebliche Anzahl an Personal im Bereich Friedenssiche-
rung nicht in dieser Kategorie enthalten.

15
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Die Formel findet nur auf das UN-Sekretariat und die ihm
angegliederten UN-Organisationen Anwendung. AuBerdem
betrifft sie nur jene Positionen, die als »geografische Positio-
nen« gekennzeichnet sind. Momentan ist sie fr 3.126 von
den 5.444 Stellen anwendbar, die Uber den reguldren Haus-
halt finanziert werden. Demgegentber lag die Gesamtbe-
schaftigtenzahl des UN-Sekretariats 2020 bei 36.827 (UNSG
2021a: 17). Obwohl diese Formel also nur fir einen Teil der
UN-Beschaftigten gilt, spiegelt sie die akzeptierte Norm fur
geografische Reprasentanz wider. Wenden wir sie auf das
gesamte UN-System an, hilft sie uns zu verstehen, wie aus-
gewogen die Zusammensetzung der UN-Beschaftigten ist
und wie China reprasentiert ist. In Abbildung 7 werden vier
groBe westliche Mitgliedstaaten (Vereinigte Staaten, Japan,
Deutschland und GroBbritannien) mit China und anderen
stidlichen Machten (Brasilien, Indien und Stdafrika) vergli-
chen. Von diesen Landern ist China am starksten unterrepra-
sentiert. Wenn die letzten Jahre als Indikator fur die mittel-
fristige Zukunft dienen koénnen und die chinesische Wirt-
schaft weiterhin stark wachst, kdnnte dies den Zielwert fur
chinesisches Personal erhthen und damit die Licke noch
vergroBern. Dies macht es zunehmend unrealistisch, dass
ausreichend Mitarbeiter_innen eingestellt werden kénnen,
um mit dieser Entwicklung Schritt zu halten.

CHINESISCHE BESCHAFTIGTE AUF
VERSCHIEDENEN EBENEN

Untersucht man die Prasenz chinesischer Staatsangehoriger
auf unterschiedlichen Fuhrungsebenen, erhélt man ein de-
taillierteres Bild von Chinas Position bei der Zusammenset-
zung des UN-Personals. Im letzten Jahrzehnt war dabei eine
bemerkenswerte Veranderung hinsichtlich exekutiver Lei-
tungspositionen erkennbar. Entsprechend Deng Xiaopings
Mantra, sich bedeckt zu halten, hatte China wahrend der
ersten Jahrzehnte seiner UN-Mitgliedschaft keine solche Po-
sition inne. Dies anderte sich 2006, als Margaret Chan aus
Hongkong, eine sowohl chinesische als auch kanadische
Staatsburgerin, Generaldirektorin der WHO wurde.'® 2007
Gbernahm dann Sha Zukang die Leitung von UN-DESA — ei-
ne Position, die bis heute von chinesischen Staatsangehori-
gen gehalten wird. 2013 stieg die Anzahl chinesischer Fih-
rungspositionen dann auf drei (als Li Yong die Leitung der
UNIDO dbernahm) und 2015 auf funf (mit Haolin Zhao als
Generalsekretar der ITU und Fang Liu als Leiterin der ICAQ).
Und 2019 wurde Qu Dongyu zum Generaldirektor der FAO
ernannt. Da Margaret Chan 2017 ihren Posten verlassen
hatte, blieb die Anzahl des chinesischen exekutiven Fih-
rungspersonals bei finf (von insgesamt etwa 40). In jenem
Jahr hatte China mehr Fihrungspositionen bei UN-Sonder-
organisationen inne als jeder andere Mitgliedstaat, was —
insbesondere in den Vereinigten Staaten — zu den ersten De-
batten dartber flhrte, ob China die UN komplett Gberneh-
men wolle (Whineray 2020; vgl. auch Lynch 2020; The Eco-
nomist 2019). Im Gegensatz zu den Beschaftigten auf Ar-

16 Zu Margret Chans Wahl und einer Diskussion Uber identitatsbezogene
Fragen siehe Shen 2008.
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beitsebene werden Kandidat_innen fur Fihrungspositionen
haufig stark von ihren jeweiligen Heimatlandern unter-
stutzt. Im Fall von Qu Dongyu schien die chinesische Ein-
flussnahme hinter den Kulissen besonders intensiv gewesen
zu sein (Jaura 2019; vgl. auch Lynch und Gramer 2019). Die
Tatsache, dass UN-DESA vier aufeinander folgende Amts-
zeiten unter chinesischer Leitung stand, hat fur Aufsehen
gesorgt. Allerdings sind solche langeren Leitungsperioden
durch dasselbe Land nicht ungewdhnlich: Die ersten funf
UNDP-Administrator kamen alle aus den USA, ebenso wie
alle acht Exekutivdirektor_innen des UNICEF. AuBerdem ha-
ben alle westlichen Lander unter den finf standigen Mit-
gliedern des UN-Sicherheitsrats (P5) groBen Einfluss im
UN-Sekretariat. Die UN-Abteilung fur politische Angelegen-
heiten und Friedenskonsolidierung (vormals Abteilung fur
Politische Angelegenheiten) wird bereits seit 2007 von den
USA geleitet. Ebenfalls seit 2007 sind britische Staatsange-
horige fir das UN-Amt zur Koordinierung humanitdrer An-
gelegenheiten zustandig; und schon seit 1997 steht die
UN-Hauptabteilung Friedenseinsatze (vormals Hauptabtei-
lung Friedenssicherungseinsatze) unter franzosischer Lei-
tung.”” Mit seinen wiederholten und erfolgreichen Anspru-
chen auf die Leitungsposition von UN-DESA scheint China
daher ein entscheidendes Merkmal der westlichen UN-Be-
schaftigtenpolitik fur sich entdeckt zu haben.

Das Spitzenpersonal ist Teil der gréBeren Kategorie der /ei-
tenden Angestellten, zu der auch die stellvertretende Gene-
ralsekretarin (momentan Amina Mohammed), die Unterge-
neralsekretar_innen (USG) und stellvertretenden Generalse-
kretar_innen (ASG) sowie »Beamte mit gleichwertigem
Rang« gehoren. Anders als das Spitzenpersonal erhalten lei-
tende Angestellte bei ihrer Ernennung weniger mediale Auf-
merksamkeit, haben aber haufig eine ahnliche politische Be-
deutung. Die Prasenz innerhalb dieser Kategorie ist ein wei-
terer Indikator fur die informelle Machtverteilung bei der
UN. Obwohl es zu den leitenden Angestellten keine umfas-
sende, systemweite Ubersicht gibt, bieten zwei verfiigbare
Datensatze hilfreiche Einsichten (siehe Abbildung 8): Eine
UN-interne Zusammenfassung Uber leitende Angestellte,
bei denen auch die Fonds und Programme (insbesondere
UNDP, UNFPA und UNICEF) berticksichtigt werden, zeigt,
dass sich China im Februar 2022 mit vier Beschéftigten die-
ser Kategorie etwa auf demselben Niveau befindet wie an-
dere groBe Mitgliedstaaten. Allerdings liegt es weit hinter
den USA, die Uber 23 solcher Positionen verfigen (UN
2022). Der andere Datensatz beruht auf UN-Pressemittei-
lungen und enthélt Informationen zur Ernennung leitender
Angestellter im gesamten UN-System. Er ist fir diese Studie
besonders interessant, da die Einstellungsrate signalisiert,
ob sich die Personalverteilung in diesem Bereich verandert
oder nicht. Betrachtet man die Ernennungen im Zeitraum
von 2015 bis 2020, sticht heraus, dass sich die Vereinigten
Staaten und GroBbritannien, die beide hinsichtlich der Ge-
samtbeschaftigten stark oder gar Uberproportional repra-
sentiert sind, auch vergleichsweise viele Positionen fur lei-
tende Angestellte gesichert haben. China als aufstrebende

17 Zu Details Uber verschiedene Teile des UN-Sekretariats siehe UN n.d.-a.

GroBmacht und bevolkerungsreichster UN-Mitgliedstaat
hingegen konnte weniger Stellen dieser Art besetzen als an-
dere BRICS-Lander (mit Ausnahme von Brasilien). Dies legt
nahe, dass es China bis jetzt noch nicht gelingt, zu den an-
deren groBen UN-Mitgliedstaaten aufzuschlieBen.

Am niedrigsten in (und formal auBerhalb) der Hierarchie der
Beschdftigten stehen die Praktikant_innen. Wie Abbil-
dung 9 zeigt, hat sich die Anzahl der chinesischen Prakti-
kant_innen im UN-Sekretariat und den direkt damit verbun-
denen Organisationen zwischen 2008 und 2019 mehr als
verdreifacht.'™ Praktikant_innen sind hdufig Bestandteil des
Personalpools, aus dem zukinftige internationale Beschaf-
tigte rekrutiert werden. Sie haben ebenfalls wertvolles Wis-
sen Uber die Arbeitsweise internationaler Organisationen
erworben und bringen bei der Rickkehr ihre Netzwerke mit
ein. Praktikant_innen sind die am schnellsten wachsende
Kategorie chinesischer Staatsangehériger in der UN. Da lan-
gere Aufenthalte von Praktikant_innen in New York und an
anderen UN-Standorten erhebliche Kosten verursachen,
konnte dieser Anstieg lediglich die zunehmenden Fahigkei-
ten Chinas aufgrund seines Wirtschaftswachstums wider-
spiegeln. Allerdings scheint sich die chinesische Regierung
auch zu bemuhen, die Anzahl der Praktikant_innen syste-
matisch zu steigern — unter anderem durch Stipendien und
Abkommen mit UN-Organisationen (Fung und Lam 2021:
1154). 2018 gab es im UN-Sekretariat und in den damit ver-
bundenen Organisationen mehr chinesische Praktikant_in-
nen (652) als solche aus den Vereinigten Staaten (510) oder
Deutschland (222) (UNSG 2020).

CHINESISCHE STAATSANGEHORIGE IM
UN-ENTWICKLUNGSSYSTEM

Der allgemeine Trend steigender chinesischer Beschaftigten-
zahlen spiegelt sich auch im UN-Entwicklungssystem wider,
darunter auch in den Organisationen, die Schwerpunkt die-
ser Studie sind." Sowohl die FAO als auch UNDP und UNIDO
konnten eine erhebliche Zunahme chinesischer Staatsange-
horiger verzeichnen (Abbildung 10). In allen drei Organisati-
onen ist deren absolute Anzahl zwischen 2020 und 2022
um etwa das Finffache gestiegen. Dies ist erheblich mehr
als die entsprechende Steigerung im UN-Gesamtsystem, wo
sich die chinesische Personalprasenz im gleichen Zeitraum
verdreifacht hat. Nur bei der FAO scheint es dabei eine Ver-
bindung zwischen der Zunahme der chinesischen Beschaf-
tigten und der Tatsache zu geben, dass sie seit 2019 unter
chinesischer Leitung steht: Im ersten Jahr der Amtszeit von
Generaldirektor Qu Dongyu stieg die Anzahl chinesischer
Beschéftigter von 57 auf 81. Die Zunahme bei UNDP im Jahr
2020 ist auf eine dort eingetroffene Gruppe chinesischer Ju-
nior Professional Officers (JPO) zurtickzufihren. Relativ be-
trachtet ist die Anzahl chinesischer Staatsangehériger im
Jahr 2020 immer noch begrenzt: Beim UNDP hatten sie ei-

18 Diese Zahlen umfassen keine Praktikant_innen bei Fonds, Program-
men und Sonderorganisationen.

19 Fur die UN-DESA sind keine speziellen Daten verflgbar, da sie zum
UN-Sekretariat gehort; siehe FuBnote 14.
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Abbildung 7
Personalprasenz ausgewdhlter Mitgliedstaaten im UN-System (2020, in Prozent)*
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* Die Zielwerte wurden entsprechend der absoluten Anzahl aus dem UN-Bericht zur Zusammensetzung der Beschaftigten des Sekretariats von 2021 rekonstruiert und beziehen sich nur auf »geografische Beschaftigte«
(insgesamt 3 126). Wichtig ist, dass die UN keine genauen Ziele festlegen, sondern nur »erwiinschte Bereiche« von +/- 15 Prozent um ein nicht definiertes Ziel herum. Das »Ziel« im Diagramm entspricht dem Mittelpu-
nkt zwischen dem héheren und niedrigeren Ende dieser Bereiche. Der tatsdchliche Anteil bezieht sich auf die Vertretung in der Kategorie »internationale Fachkréfte« des jeweiligen Landes tber das UN-System hinweg —
laut der Personalstatistiken des Koordinierungsrats (CEB) (bei insgesamt 41 270 im Jahr 2020). Das Ziel fur die Vereinigten Staaten liegt erheblich héher als das fur China, trotz der GréBe der chinesischen Wirtschaft und
der Tatsache, dass das Land etwa die vierfache Bevélkerungszahl der USA hat. Dies liegt am GroBenunterschied der Pflichtbeitrage, des Hauptfaktors zur Bestimmung der »erwdnschten Bereiche«. 2020 machten die
Pflichtbeitrége der Vereinigten Staaten 22 Prozent des reguléren Haushalts aus, wéhrend China einen Anteil von zwolf Prozent hatte
Quelle: Eigene Berechnung der Autor*innen auf Basis der Jahresberichte zur Personalstatistik des Chief Executives Boards for Coordination (ftir 2021 siehe UNSCEB 2021 und UNSG 2021, Tabelle 2).

Abbildung 8
Leitende Angestellte nach Staatsangehorigkeit
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B Leitende Angestellte mit Arbeitsplatz in [l systemweite Ernennungen leitender
oder auBerhalb von New York (2022) Angestellter 2015-2020

Quelle: Eigene Auswertungen der Verfasser_innen nach Informationen der United Nations University (n.d.) und UN 2022
Der Umfang dieser Zusammenstellung ist idiosynkratisch; sie enthélt Sonderbotschafter_innen, die politische Missionen leiten, aber keine Resident Coordinators
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Abbildung 9
Gesamtanzahl der Praktikant_innen aus Deutschland, China und den USA beim UN-Sekretariat
(und verbundenen Organisationen, 2008-2019)
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Quelle: Eigene Auswertungen der Verfasser_innen auf Grundlage jahrlicher Berichte des UN-Generalsekretariats (fiir die Version von 2020 siehe UNSG 2020)

Abbildung 10

Chinesische Beschéftigte in ausgewahlten Organisationen (2000-2020, UN-Besché&ftigtenkategorie »internationale Fachkrafte»)
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nen Anteil von 1,8 Prozent, bei der FAO von 4,7 und bei der
UNIDO von 6,7 Prozent (fur Deutschland liegen die entspre-
chenden Anteile bei 2,8, 4,0 und 9,3 Prozent).

Weniger offensichtlich ist die Zunahme der Beschaftigten
hinsichtlich einer Schltsselfunktion des kurzlich reformier-
ten UN-Entwicklungssystems, namlich bei den Resident
Coordinators. Diese leiten UN-Landerteams und sind direk-
te Vertreter_innen des UN-Generalsekretars in ihren jeweili-
gen Programmldndern. Zum Erstellungszeitpunkt dieser Stu-
die im August 2022 gab es von 112 Positionen insgesamt le-
diglich einen chinesischen Resident Coordinator — gegen-
Uber acht franzosischen, sechs US-amerikanischen, funf bri-
tischen, vier deutschen, drei indischen und eine_m brasilia-
nischen. Japan, Russland und Sudafrika sind hier nicht
vertreten (UNINFO n.d.).

DER RAHMEN: FINANZIERUNG UND PERSONAL
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FARBE INS BILD: ZENTRALE DIMENSIONEN
DES CHINESISCHEN ENGAGEMENTS

Da zu Finanzierungs- und Personalfragen bei den UN ge-
nug relevante Daten verflgbar sind, sind diese Kategorien
gut dazu geeignet, die Positionen einzelner Mitgliedstaa-
ten zu untersuchen und zu vergleichen. Das dritte Kapitel
baut auf dieser Analyse auf, indem es sich auf gréBtenteils
gualitative Quellen — wie Berichte, Resolutionen und Inter-
viewdaten — konzentriert, um wichtige Dimensionen des
chinesischen Engagements fur die UN-Entwicklungszu-
sammenarbeit ndher zu beleuchten. Insbesondere analy-
sieren wir die Forderung von Initiativen unter chinesischer
Leitung (3.1), Versuche zur Integration »chinesischer Spra-
che« in UN-Prozessen (3.2), den chinesischen Flhrungsstil
bei UN-Konferenzen und innerhalb einzelner UN-Organi-
sationen (3.3), sowie chinesische Diplomatie- und Blindnis-
praktiken (3.4). Diese Aspekte verdeutlichen generell, auf
welche Weise Mitgliedstaaten versuchen, bei den UN Ein-
fluss zu gewinnen, und sie geben einen umfassenden Ein-
blick in die Muster und Besonderheiten des chinesischen
Engagements. Auch wenn sich unsere Studie dabei auf die
wichtigsten Merkmale konzentriert, stellen wir an ausge-
wahlten Stellen auch detailliert dar, wie sich Chinas Verhal-
ten hinsichtlich verschiedener UN-Kontexte und Themen-
felder unterscheidet.

3.1 INITIATIVEN UNTER CHINESISCHER
LEITUNG

Eine zentrale Funktion des chinesischen Engagements inner-
halb der UN-Entwicklungszusammenarbeit besteht darin,
von China geleitete Initiativen zu fordern. Wahrend viele
Mitgliedstaaten gemeinsame Initiativen mit UN-Organisati-
onen — beispielsweise in Form von Treuhandfonds — ins Le-
ben gerufen haben, hat China eigene Kooperationsmecha-
nismen gestaltet. Daftr hat das Land seine besondere Stel-
lung innerhalb der UN-Entwicklungsarchitektur genutzt und
diese in Wert gesetzt. Die meisten UN-Organisationen mit
entwicklungsbezogenen Mandaten verfolgen gegentber
Mitgliedstaaten traditionell einen zweigleisigen Ansatz: Sie
fUhren in Programmlandern operative Aktivitaten durch und
Uberlassen deren Finanzierung weitgehend den Geberlan-
dern. China ist das beste Beispiel fur eine immer gréBere
Zahl von Mitgliedstaaten, die aus diesem Muster herausfal-
len. Angesichts steigender Einkommensniveaus sind immer
mehr Lander aus den typischen UN-Strukturen zur Entwick-
lungsforderung herausgewachsen oder haben sich davon

20

emanzipiert.2® Wie in den meisten Landern, die dem oberen
Segment der Mitteleinkommensgruppe zugeordnet sind,
besteht auch in China immer noch eine erhebliche UN-In-
landsprasenz, die zunehmend auch zu chinesischen Initiati-
ven im Ausland beitragt. Da China sowohl UN-Programm-
land als auch ein international einflussreicher Kooperations-
partner ist, kann es diese beiden Rollen kombinieren, um
seine Interessen zu férdern. Westliche Geberlander nutzen
UN-Organisationen meist zur Projektimplementierung und
unterstitzen durch freiwillige Kernbeitrdge gleichzeitig de-
ren semiautonome operative Arbeit, die normativen Funkti-
onen und Tatigkeiten im Advocacy-Bereich. China hingegen
kann die in Peking ansassigen UN-Organisationen als Ver-
mittler oder Broker nutzen, um Entwicklungslander, Geld-
geber und andere Akteure im Kontext seiner auBenpoliti-
schen Belange zusammen zu bringen.

ORGANISATIONSSPEZIFISCHE INITIATIVEN

UN-Organisationen, die von chinesischen Staatsangehori-
gen geleitet werden, haben eine Vielzahl von Kooperatio-
nen ins Leben gerufen, die sich auf Themen, Modalitdten
und/oder geografische Rdume konzentrieren, die fur China
besonders wichtig sind. Manchmal werden diese Initiativen
durch die jeweiligen UN-Organisationen ins Leben gerufen
und sind auf deren Arbeit zugeschnitten; dort ist der chine-
sische Einfluss von indirekterer Art. Sie sind dann nicht not-
wendigerweise direkt auf China bezogen, sondern konzen-
trieren sich auf Wissenstransfer oder Kapazitdtsaufbau —
und dienen haufig dazu, traditionelle Geberlander mit Ent-
wicklungslandern in Kontakt zu bringen. Bei UNIDO bei-
spielsweise dient das Programme for Country Partnership
dazu, »multi-stakeholder partnerships« aufzubauen sowie
beteiligte Lander dabei zu unterstltzen, Partner und finan-
zielle Ressourcen zu mobilisieren (UNIDO n.d.-a). Innerhalb
der Organisation ist es ein offenes Geheimnis, dass dieses
Programm, das unter der Leitung von Li Yong (2013-2021)
gegrindet wurde, auf den chinesischen Erfahrungen mit

20 Nachdem beispielsweise UNDP sein Landerburo in der Republik Korea
geschlossen hatte, entwickelte es zusammen mit der koreanischen Re-
gierung einen neuen Partnerschaftsrahmen, in dem sie gemeinsam das
UNDP Seoul Policy Centre eréffneten. Dies ist ein konkretes Beispiel da-
fiir, wie ein Land hohen Einkommens seine Zusammenarbeit mit einer
UN-Entwicklungsorganisation im eigenen Land fortfihren kann.
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Tabelle 4
Chinas UN-Treuhandfonds (Auswahl)*

UN-Treuhandfonds fiir Frieden und Entwicklung (PDTF)

Bezeichnung Beitrdage

200 Millionen US$ tber 10 Jahre, zugesagt 2016
Bis 2020 100 Millionen US$ erhalten

Laufzeit verlangert bis 2030

PDTF-Subfonds: Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung

Ausgaben zwischen 2016 und 2020 etwa 41 Millionen US$

China-FAO-Treuhandfonds fiir Stid-Siid-Kooperation

Phase 1 (20092015): 30 Millionen US$ (beigesteuert)
Phase 2 (20152020): 50 Millionen US$ (beigesteuert)

Phase 3 (2020): 50 Millionen US$ (zugesagt)

UNEP-China-Treuhandfonds

Seit 2013: jahrliche Zusagen von zwei Millionen US$

UNESCO-China-Treuhandgelder

Seit 2012: jahrliche Beitrdge von zwei Millionen US$

Quellen: FAO 2020b; UN n.d.-b; UNEP n.d.-a; MOFA 2021

* 2015 hat China seinen eigenen Sud-Stud-Unterstitzungsfonds gegriindet, iber den es auch die Zusammenarbeit mit UN-Organisationen finanziert. Urspriinglich wurden zwei Milliarden Dollar zugesagt.
2022 wurde der Fonds in »Globaler Fonds ftr Entwicklung und Stid-Stid-Kooperation« umbenannt und mit der Globalen Entwicklungsinitiative verbunden (MOFA 2015; 2022c).

Sonderwirtschaftszonen aufbaut und auf Chinas bilaterale
Partner — darunter Kambodscha, Athiopien und Kirgisien —
zugeschnitten ist (UNIDO n.d.-a). Obwohl die finanziellen
Beitrdge Chinas vergleichsweise klein sind, hat sich das Land
2020 als einziger internationaler Partner an allen zehn Pro-
grammen fur Landerpartnerschaft (PCP) beteiligt.?!

Bei der FAO wiederum sind die Hand-in-Hand Initiative und
ihre »Vermittlungskomponente« ein Grundpfeiler von Qu
Dongyus Reformagenda. Diese Initiative bietet Mittel zum
Kapazitatsaufbau fur einige der armsten Lander der Welt,
darunter Athiopien, Haiti und Jemen (FAO n.d.), und legt ei-
nen starken Schwerpunkt auf big data. Das Geoinformati-
onssystem der Hand-in-Hand Initiative hat eine erhebliche
Anzahl von Datenbanken integriert. Dass die UN-Kapazita-
ten und Funktionen im Datenbereich gestarkt werden, ent-
spricht der vereinbarten UN-Politik und ist Teil von General-
sekretar Guterres’ Reformpaket, um die UN besser auf aktu-
elle und zukunftige Krisen vorzubereiten (UNSG 2022b). An-
lass zur Sorge gibt westlichen Staaten allerdings, dass wich-
tige, datenbezogene Positionen in der FAO von chinesischen
Staatsangehorigen?? besetzt wurden und dass die FAO-Ver-
waltung versucht, den Bereich der Datenpolitik gegen eine
zwischenstaatliche Aufsicht abzuschirmen (Baumann 2022).
AuBerdem hat China Dateninitiativen unter anderem mit Fi-
nanzmitteln fur die Std-Stud-Kooperation ausgestattet (sie-
he Tabelle 3). Die FAO hat bei Datenprojekten eng mit UN-
DESA zusammengearbeitet, welches auch unter chinesi-

21 Die in dieser Studie diskutierten Dynamiken bei UNIDO spiegeln
die Lage unter der Fuhrung Li Yongs wider, der bis November 2021

im Amt war.

22 Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Mai 2022.
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scher Leitung steht. Gemeinsam haben die beiden Organi-
sationen die Anstrengungen der FAO in diesem Bereich mit
der Globalen UN-Plattform von UN-DESA in Einklang ge-
bracht, die dazu dient, Daten fir die Messung der SDG-Um-
setzung bereit zu stellen.?® Mit seinem Mandat, das globale
Statistiksystem voranzubringen, hat UN-DESA unter chinesi-
scher Leitung das Thema Geoinformationssysteme aufge-
griffen. 2018 hat China den ersten UN-Geoinformations-
kongress ausgerichtet und war besonders daran interessiert,
einen der vier regionalen Knotenpunkte von UN-DESA fir
big data zu betreiben.?* Einige westliche Beobachter_innen
halten diese Zusammenarbeit zwischen chinesisch geleite-
ten UN-Organisationen fur einen Teil einer gréBeren und
impliziten Strategie, Forschungs- und Wissenszentren zu
schaffen, die sich auf die Verwendung groBer Datenmen-
gen fur globale strategische Ziele konzentrieren.?> Andere
betonen, dass Chinas Ressourcen, Kontakte und Kenntnisse
entscheidend dafur sind, dass sich die UN Gberhaupt mit
neuen digitalen Themen beschaftigen kann.2¢

SUD-SUD- UND DREIECKSKOOPERATION

Die UN-Entwicklungspolitik engagiert sich bereits seit lan-
gem und auf vielfaltige Weise fur die Zusammenarbeit zwi-

23 Auch die ITU, die ebenfalls unter chinesischer Leitung steht, hat mit
der FAO bei datenbezogenen Themen zusammengearbeitet, vgl. FAO
2020a.

Interview mit unabhangige_r Expert_in, April 2022; siehe auch
UN-CEBD n.d.-a und UN-CEBD n.d.-b.

Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Februar und Mai 2022.
Interview mit UN-Mitarbeiter_in, April 2022.
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schen Entwicklungslandern, die haufig auch Sud-Sud-Ko-
operation genannt wird. Die meisten UN-Entwicklungsorga-
nisationen haben Strukturen geschaffen, um sich dauerhaft
fur die Std-Sud- und die Dreieckskooperation zu engagieren
(Haug 2022a). Fir die Ausweitung der Sud-Sud-Portfolios
verschiedener Organisationen war China ein wichtiger Part-
ner. Da China als weltgréBtes Entwicklungsland betrachtet
wird, hat die chinesische Regierung ihre Std-Std-Kooperati-
on genutzt, um Entwicklungspartnerschaften zu fordern.
Dabei stehen meist die Beziehungen zu asiatischen, afrikani-
schen und lateinamerikanischen Partner_innen im Vorder-
grund (vgl. Kohlenberg und Godehardt 2021; Haug und
Kamwengo 2022). Die bestehende UN-Prasenz in China hat
haufig eine zentrale UnterstUtzungsrolle gespielt, und das
zunehmende Engagement einzelner UN-Organisationen fir
Chinas internationale Entwicklungsbeziehungen hat auch Fi-
nanzierungs- und Partnerschaftsstrukturen verandert.?’

UNDP China war einer der ersten Akteure, die mit der chi-
nesischen Regierung Dreieckspilotprojekte in afrikanischen
Landern (wie Sambia und Ghana) aufgebaut haben. Dies
wurde von westlichen Geldgebern wie Danemark und
GroBbritannien gefordert.2® Mit der Zeit legten diese
Sud-Sud-Unterstutzungsprojekte die Basis fur einen pro-
grammatischen Bereich innerhalb des UNDP-Landerbtros
in Peking. Die von China etablierten Kompetenzzentren
(Centres of Excellence) sind ein weiterer Mechanismus, den
das Land bei seiner Zusammenarbeit mit UN-Organisatio-
nen nutzt, um chinesische Entwicklungserfahrungen im
Ausland fruchtbar zu machen.?® Eines der ersten seiner Art
war das Internationale Zentrum zur Armutsverringerung in
China, das mithilfe von UNDP gegrindet wurde (IPRCC
n.d.). Das UNIDO-Zentrum fur industrielle Stid-Std-Zusam-
menarbeit (UNIDO n.d.-b) ist hingegen nur dem Namen
nach ein Zentrum. Dieses Projekt, das von der UNIDO und
verschiedenen chinesischen Regierungsbehdérden gegriin-
det wurde, verflgt kaum Uber eigene Ressourcen und hat
bisher hauptsachlich Reisen chinesischer Beamt_innen und
ihrer auslandischen Gaste unterstitzt.?° Bei der FAO hinge-
gen wird China seit langem als »the major participator,
supporter and promoter of the SSC Programme« gelobt
(FAQ 2015: 2). Wéhrend China an FAO-Untersttzungspro-
grammen fur Sud-Sud-Kooperation bereits seit den
1990ern aktiv beteiligt ist, hat diese Zusammenarbeit erst

27 In China besteht das UN-Landerteam momentan aus 21 Organisa-
tionen, von denen die meisten zur UN-Gruppe fur nachhaltige Ent-
wicklung gehoren (vgl. UN-SDG 2021). Die UN-Entwicklungsburos in
Landern hohen mittleren Einkommens wie China erhalten weniger
Kernfinanzierungen aus dem Hauptquartier und hangen starker von
lokalen Ressourcen ab, also von Mitteln, die aus den Landern selbst
stammen. Dies bedeutet, dass die UN-Landerbiros in diesem Um-
feld starker mit ihren Gastgebern verbunden und wahrscheinlich we-
niger unabhangig von ihnen sind, da bestimmte Finanzflsse direkt
von den jeweiligen Partnerregierungen abhéangen, die auch die Haupt-
gesprachspartner_innen fir den Entwurf und die Umsetzung von
UN-Projekten und Programmen sind.

Fur eine detaillierte Projekteinschatzung siehe UNDP 2019.

Eine detaillierte Analyse, wie sich China mit UN-Organisationen enga-
giert, um entwicklungsbezogene Manahmen an andere Orte zu Uber-
tragen, findet sich bei Waisbich und Haug 2022.

30 Interviews mit UN-Mitarbeiter_innen, Marz 2022.

28
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mit der Einrichtung des China-FAO-Treuhandfonds fir
Sud-Sud-Kooperation entscheidend an Momentum ge-
wonnen. Die Aktivitaten, die mithilfe von Ressourcen des
Treuhandfonds gemeinsam mit der FAO umgesetzt wur-
den, wurden bisher fast ausschlieBlich dazu genutzt, die
bilaterale chinesische Zusammenarbeit mit afrikanischen
Landern im Bereich landwirtschaftlicher Technologien zu
unterstitzen (FAO 2015).

China ist heute bei den UN und anderswo der wohl sicht-
barste Unterstltzer der Stud-Sud-Kooperation. Numerisch
betrachtet besteht eine Korrelation zwischen den Finanz-
mitteln, die die jeweiligen UN-Organisationen von der chi-
nesischen Regierung erhalten, und dem MaBe, in dem sie
Sud-Sud-Kooperation unterstitzen (Haug 2021a: 32).
Gleichzeitig erleben viele UN-Organisationen bei ihrer Std-
Sud-Arbeit Kontroversen in Zusammenhang mit China
(Haug 2022a). Angesichts zunehmender geopolitischer
Spannungen haben einige Organisationen ihr Engagement
mit programmatischen Instrumenten Chinas verringert
(oder weniger sichtbar gemacht) — und/oder ihre Abteilung
far Std-Sud-Kooperation aufgelost, um die Entstehung se-
parater Arbeitsbereiche zu verhindern, die westliches Miss-
trauen erregen kénnten.3' Auf Programmebene haben Dis-
kussionen im Aufsichtsgremium von UNDP und anderswo
zu hitzigen Debatten dartber gefthrt, wie stark die UN-Zu-
sammenarbeit mit China als Programmland durch Kernres-
sourcen finanziert werden sollte.32 Umstritten ist auch, ob
damit Aktivitaten unterstitzt werden sollten, die offen-
sichtlich zu Chinas Rolle als internationaler Kooperations-
partner beitragen.3® Fir viele westliche Vertreter_innen
steht der zunehmende Schwerpunkt der UN-Landerbiros
in Peking auf die Unterstlitzung von Std-Std-Kooperation
in Widerspruch zur traditionellen UN-Arbeit auf Landere-
bene (vgl. Haug 2022a; 2022b). Fur die UN wiederum bie-
tet Sud-Std-Kooperation ein wachsendes Tatigkeitsfeld,
das zu einer Art alternativem Unternehmensmodell fur die
UN-Arbeit in Landern niedrigen und mittleren Einkom-
mens beitragt (s. Haug 2021a).3* Insgesamt haben die
UN-Organisationen ihr Engagement fur die Std-Sud-Ko-
operation mit und fur China erheblich ausgeweitet. Aller-
dings wird dieser Arbeitsbereich zunehmend und explizit
durch den Widerstand westlicher Mitgliedstaaten ange-
fochten.?® Dass die Sud-Sid-Kooperation bei der UN kein
kleines Nischenthema mehr ist, sondern in vielerlei Hinsicht
ins Zentrum einer manchmal hitzigen Debatte Gber multi-
laterale Zusammenarbeit gertckt ist, liegt hauptsachlich an
China.

31
32

Zum Fall des UN-Umweltprogramms siehe Haug 2022a, 28.

Interview mit unabhéngige_r Expert_in, Marz 2022; Interview mit Ver-
treter_ in eines Mitgliedstaats, Marz 2022.

33 Interviews mit UN-Mitarbeiter_in, April 2022; Interview mit unabhangi-

ge_r Expert_in, April 2022.
Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar 2022.

Haufig beklagen westliche Mitgliedstaaten hinsichtlich der (Unterstut-
zung von) Sud-Std-Kooperation einen Mangel an Transparenz, und
viele sehen im Aufstieg Chinas als Trager dieser Kooperationsform eine
ernsthafte Herausforderung ihrer traditionell dominanten Positionen (s.
Haug 2021; 2022).

34
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Abbildung 11
»Belt and Road« in ausgewé&hlten UN-Dokumenten (2013-2021)
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tierte Resolutionen und zehn wichtige Berichte und Dokumente, die regelméBig von einzelnen UN-Institutionen (darunter DESA, FAO, UNDP und UNIDO) veréffentlicht werden
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N, darunter sechs regelméBig im Zweiten Ausschuss disku-

DIE NEUE SEIDENSTRASSE

Ein jungerer Rahmen fur die UN-Zusammenarbeit mit China,
der auf der UN-Unterstitzung fur Std-Stud-Kooperation
aufbaut und parallel zu dieser stattfindet, ist die Neue Sei-
denstraBe. Seit ihrer Bekanntgabe durch Xi Jinping im Jahr
2013 ist die BRI eine umfassende und, wie viele sagen, ab-
sichtlich vage Rahmung oder Plattform fir infrastrukturbe-
zogenes Engagement im Ausland als Teil einer geotkonomi-
schen Strategie zur Starkung Chinas globaler Verflechtun-
gen. Ursprunglich lag ihr Schwerpunkt darin, auf dem Land-
weg Uber ganz Eurasien hinweg Transport- und Handelsver-
bindungen zu schaffen, um Chinas Abhangigkeit von Schiff-
fahrtsrouten zu verringern. Bis heute haben im Rahmen der
BRI etwa 140 Lander (Uber zwei Drittel der UN-Mitgliedstaa-
ten) Abkommen mit der chinesischen Regierung unterzeich-
net.?® In China selbst wissen verschiedene gesellschaftliche
Gruppen — von staatseigenen Betrieben bis hin zu Akademi-
ker_innen —, dass von ihnen erwartet wird, zur BRI beizutra-
gen und so Chinas Stellung als globales wirtschaftliches
Schwergewicht zu férdern.3 Von den 36 Organisationen
der UN-Gruppe fur nachhaltige Entwicklung waren 31 (also
Uber 85 Prozent) im Rahmen von Projekten oder der Teilnah-
me an Gipfeltreffen sichtbar an BRI-bezogenen Prozessen
beteiligt. 20 von ihnen (Uber 50 Prozent) haben auBerdem

36 Fur Details sieche Nedopil 2022.
37 Interview mit unabhangige_r Expert_in, Februar 2022.
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gemeinsam mit chinesischen Regierungsbehoérden Absichts-
erklarungen (MoU, memorandum of understanding) zur BRI
unterzeichnet.®® Soweit aus 6ffentlich zugdnglichen Belegen
ersichtlich ist, wurde die BRI mit am starksten von UNDP so-
wie von UNIDO, UN-DESA und der FAO unterstiitzt.3?

Welche Rolle UN-Organisationen bei der Unterstitzung der
BRI konkret Ubernehmen sollen, ist keineswegs eindeutig.
Angesichts des vagen Charakters der Initiative als Rahmen
fur eine ganze Reihe infrastrukturbezogener wirtschaftlicher
Entwicklungsprozesse sind viele Beteiligungsmoglichkeiten
denkbar. So kann UNPDF, zu dem China allein beitragt und
in dessen Steuerungskommission das Land die entscheiden-
de Kraft ist (UNPDF n.d.-a), als zentrales Werkzeug dafur
dienen, Projekte und Programme, die mit BRI-Zielen in Ein-
klang stehen, mit Finanzmitteln zu versorgen (UNPDF n.d.-b;
vgl. auch Tang und Siufung 2020; Mao 2020: 25-28). Einige
UN-Organisationen haben sich den chinesischen Versuchen
angeschlossen, die BRI zu »begriinen«, also den 6kologi-
schen FuBabdruck der von China geleiteten Infrastruktur-
projekte starker zu bertcksichtigen.® Andere wurden gebe-
ten, ahnliche operative Unterstltzung zu leisten wie beim
Engagement fur Sud-Std-Kooperation. Jenseits der konkre-
ten Arbeit vor Ort dient das UN-Engagement aber offen-

38 Fur Details sieche Haug 2022b; siehe auch UNSDG 2020.
39 Fur eine umfassendere Ubersicht siehe Haug 2022b.
40 Zum Engagement des UNEP siehe UNEP n.d.-b.
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sichtlich einem allgemeineren Zweck: In einem Umfeld zu-
nehmender politischer Spannungen sollen die sichtbare Rol-
le der UN bei Projekten und gemeinsame Abkommen die
Legitimitat der BRI-Prozesse erhéhen. Den UN-Organisatio-
nen wiederum dient die BRI als weiterer Bezugspunkt dafur,
ihre Partnerschaften auszuweiten — zu China als zuneh-
mend aktivem geopolitischen Akteur und zu den vielen
Mitgliedstaaten, die im Rahmen der BRI Abkommen unter-
zeichnet haben (Haug 2022b; vgl. Deng 2021). Obwohl die
Versuche, die Zusammenarbeit zwischen der UN und der
BRI zu starken, aus beiden Richtungen kamen, wurden sie
von Mitgliedstaaten auBerhalb der BRI-Gemeinschaft
misstrauisch verfolgt: Neben Indien und Japan haben insbe-
sondere westliche Lander Bedenken dartber geduBert,
dass und wie sich UN-Organisationen fir die BRI engagie-
ren.*' Sie haben betont, dass diese Unterstiitzung der chi-
nesischen Infrastrukturinitiative den geltenden multilatera-
len Standards widerspricht, und wiederholt versucht sicher-
zustellen, dass Verweise auf die BRI nicht in offizielle
UN-Dokumente einflieBen.*?

Angesichts eines zunehmend polarisierten Umfelds sind die
UN-Organisationen bei ihrem Engagement fir die BRI in
letzter Zeit vorsichtiger geworden. Eine Untersuchung zent-
raler UN-Dokumente zwischen 2013 und 2021 — darunter
entwicklungsbezogene Resolutionen und Berichte — zeigt,
dass Verweise auf die BRI 2019 einen Hohepunkt erreichten
und seitdem zurlckgegangen sind (Abbildung 11). Vor allem
wegen westlicher Kritik sind viele UN-Organisationen, die
Absichtserklarungen unterzeichnet oder explizit auf die BRI
bezogene Projekte initiiert haben, nun zégerlicher gewor-
den. Ein Beispiel daftr ist UNIDO: Unter der Leitung von Li
Yong (2013-2021) und angesichts der Abwesenheit der Ver-
einigten Staaten und anderer westlicher Machte hatte UNI-
DO eine ideale Plattform dafir bieten kdnnen, sein BRI-be-
zogenes Engagement auszuweiten. DarUber hinaus hatte
das UNIDO-Mandat zur Férderung nachhaltiger industrieller
Entwicklung den Schwerpunkt der BRI auf groBe wirtschaft-
liche Infrastrukturprojekte perfekt erganzt. Allerdings ist das
proaktive und sichtbare Engagement fiir die BRI bei UNIDO
begrenzt geblieben. Auch hat sich die UNIDO-Fuhrung ent-
schieden, explizite Beztige zur BRI zu entfernen — angeblich
um westliche Mitgliedstaaten nicht zu provozieren.** Die
Bridge for Cities-Initiative, die UNIDO dann grtindete, um
die auf China ausgerichtete Arbeit fortzuflihren, mag zwar
»BRI(dge)« in ihrem Namen haben, wurde aber bald erwei-
tert, um auch Akteure aus Mitgliedstaaten aufzunehmen,
die nicht mit der BRI verbunden sind.** Bei UNDP hingegen
wurde direkterer Druck ausgelbt, um Einfluss auf das
BRI-bezogene Engagement der Organisation zu nehmen:
Auf Regionalebene hatte UNDP ein Team aufgebaut, um
mit Landern im asiatisch-pazifischen Raum zu BRI-Themen
zu arbeiten. In Interviews wurde bestatigt, dass US-Vertre-

41
42

Fur Details siehe Haug 2022b.

Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Februar 2022; Interview
mit UN-Mitarbeiter_in, November 2021.

Interview mit UN-Mitarbeiter_in, Mérz 2022.
Interview mit UN-Mitarbeiter_in, Mé&rz 2022.
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ter_innen gedroht hatten, ihre freiwilligen Beitrdge fur
UNDP einzustellen, sollte die Organisation weiterhin zur BRI
arbeiten. 2021 wurde so die Stelle des oder der BRI-Berater_
in bei UNDP, einer traditionellen Hochburg westlicher Geld-
geber innerhalb der UN-Entwicklungspolitik, wieder abge-
schafft und die offizielle Unterstitzung fur BRI-bezogene
Aktivitdten seitens UNDP beendet.®> All dies zeigt, dass
UN-Entwicklungsorganisationen, die urspringlich gern zur
BRI arbeiten wollten, nun zwischen den Stihlen sitzen: Sie
mussen vorsichtig sein, damit sie westliche Machte nicht
verargern, die eine Abwehr der chinesischen VorstdBe for-
dern — und um China selbst nicht zu brtskieren, das erwar-
tet, dass seine Ideen zur Umsetzung multilateraler Program-
me berlcksichtigt und geférdert werden. 46

3.2 »CHINESISCHE SPRACHE«

Sprache spielt in der UN eine wichtige Rolle: Diplomat_in-
nen verbringen endlose Stunden damit, Uber Worte und
Satze in multilateralen Texten zu debattieren — sei es bei der
Generalversammlung und beim ECOSOC oder, etwas weni-
ger ausgeprdagt, in den Aufsichtsgremien einzelner UN-Or-
ganisationen. Auch wenn die Folgen jeder einzelnen Ent-
scheidung nicht immer sofort offensichtlich sind, bilden sie
gemeinsam einen anerkannten Bestand internationaler Ver-
einbarungen. So entstehen Formulierungen und Ideen, die
als Grundlage der internationalen Ordnung dienen. In den
letzten Jahren gab es in der UN-Diplomatie Kontroversen
dartber, dass in Texten und entwicklungsbezogenen Pro-
zessen »chinesische Sprache« verwendet wurde. Diese Be-
zeichnung ist etwas irrefihrend, da es bei dem Streit eigent-
lich ausschlieBlich um englische Begriffe geht. Es handelt
sich um Versuche Chinas und seiner Verbundeten, in UN-Re-
solutionen oder andere Dokumente Begriffe wie »commu-
nity of shared future for mankind« (»Gemeinschaft einer ge-
teilten Zukunft fur die Menschheit«), »people-centred de-
velopment« (»Menschen-/Voélkerzentrierte Entwicklungc),
oder »mutually beneficial cooperation« (»beiderseitig vor-
teilhafte Zusammenarbeit«) aufzunehmen. Einige dieser Be-
griffe werden innerhalb der Std-Sud-Solidargemeinschaft
schon lange verwendet und stehen jetzt im Zentrum der
jungeren Bemuhungen Chinas, seine Diskursmacht inner-
halb der UN zu starken. Westliche Mitgliedstaaten sehen
diese Entwicklung mit Besorgnis: Einige haben Listen wichti-
ger chinesischer Begriffe und ihrer Varianten zusammenge-
stellt, um ihren Diplomat_innen dabei zu helfen, »chinesi-
sche Sprache« zu erkennen und abzuwehren.#

Externen Beobachter_innen mag die diplomatische Auf-
merksamkeit, die die scheinbar harmlosen, von China pro-
pagierten Begriffe bekommen, vollig unangemessen er-
scheinen. Oberflachlich betrachtet scheint daran auch nichts
besonders problematisch zu sein. Wie Sprache allerdings in

45 Interview mit UN-Mitarbeiter_in, November 2021.
46 Interview mit UN-Mitarbeiter_innen, Februar und Juli 2022.

47 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar und
Marz 2022.
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Tabelle 5
Chinesische »diplomatische Sprache« und ihre Interpretationen

Begriff oder Redewendung Bedeutung

“community of/with shared future for Als Xis zentrale auBenpolitische Formulierung und startegisches Narrativ (Yang 2021) wird diese
(hu)ymankind” (»Gemeinschaft der/mit Redewendung unterschiedlich interpretiert:

geteilter/n Zukunft fir die Menschheit<) e Sie rtickt Chinas weltpolitisches Engagement in verschiedenen Politikfeldern — insbesondere der
oder auch Umweltpolitik — in ein Licht, das gemeinsame globale Interessen in den Mittelpunkt stellt (vgl.

“community of common destiny for manking”  Xiin UNGA 2015; Xi 2017; Yang 2021: 306; Zhang 2018: 198).

(»Gemeinschaft gemeinsamen Schicksals fir e Sie dient dazu, Partner_innen sowohl regional als auch weltweit von Chinas friedlichen Absich-

die Menschheit«) ten zu Uberzeugen und bietet eine alternative Rahmung for internationale Beziehungen, um ein
vorteilhaftes globales Umfeld fur Chinas Entwicklung zu gewahrleisten (vgl. Russian Federation
and People’s Republic of China 2022; Zhang 2018: 198,201).

¢ Sie verdeutlicht die chinesische Unzufriedenheit mit der westlich dominierten liberalen interna-
tionalen Ordnung und bietet eine alternative Vision fur eine bessere, demokratischere und har-
monischere Weltordnung an (vgl. People’s Republic of China 2021b; Eisenman 2021: 5; Russian
Federation and People’s Republic of China 2022; Yang 2021: 306; Xi in UNGA 2015).

o Sie liefert einen Rahmen zur Gruindung regionaler Einflussspharen sowie zur Férderung und
Messung Chinas globaler Fiihrungsambitionen (vgl. Eisenman 2021: 6; Russian Federation and
People’s Republic of China 2022; Yang 2021: 306; Yu 2018).

¢ Sie spiegelt eine sinozentrische Weltordnung wider, die an das historische System tributpflichti-

ger Staaten und die Vorstellung einer Gberlegenen chinesischen Kultur erinnert (vgl. Zhao 2017:
293; Zhang 2018: 198).

»win-win« (»beiderseitig vorteilhafte Dieser Begriff ist fur Chinas Vision einer neuen globalen Ordnung entscheidend:

Zusammenarbeitc) o Er présentiert eine Alternative zur »alten« Form staatlicher Beziehungen, indem er die Poli-
tik des Kalten Krieges ablehnt und gleichberechtigte Beziehungen zwischen allen Staaten ver-
spricht (vgl. People’s Republic of China 2021b: 48; Rudyak 2021: 11).

® Er entspricht dem chinesischen Verstandnis der Menschenrechte als Angelegenheit, die tUber
freundschaftliche Zusammenarbeit der Staaten geregelt wird — im Gegensatz zu internationaler
Rechenschaftspflicht und individuellen Rechten (vgl. Oud 2021: 36).

e Er enthalt die Erwartung, dass sich Begunstigte chinesischer Untersttitzung durch politische Ge-
genleistungen revanchieren (vgl. Danzhi 2019; Eisenman 2021: 1 2; Rudyak 2021: 11; Xu und
Guo 2016).

e Aus der Perspektive westlicher Mitgliedstaaten betont er wirtschaftliche Vorteile (des Staa-
tes) gegenuber Notwendigkeiten nachhaltiger Entwicklung (von Einzelpersonen) und dient als
Werkzeug zur Schaffung politischer Abhangigkeit (vgl. Deutschland und GroBbritannien in
UNGA 20203; interne Regierungsdokumente).

»people-centred« (»menschenzentriert«) Dieser Begriff stammt aus dem Bereich der Menschenrechte und steht oft im Mittelpunkt der
ideologischen Differenzen zwischen China und westlichen Méachten:

o Erstellt Chinas Konzept der Menschenrechte vor, laut dem Entwicklung (in Form der Verbesse-
rung des Lebensstandards) die Grundlage und das Mittel zur Forderung der Menschenrechte
darstellt (vgl. Amnesty International n.d.; People’s Republic of China 2021a: 46; Xu in Xinhua
2022; He 2020).

o Erspiegelt ein Verwaltungskonzept wider, das die Kontrolle durch die chinesische Kommunisti-
sche Partei, oder allgemeiner den Staat, als Garant nationaler Entwicklung betont (vgl. People’s
Republic of China 2021b: 8 und 41; He 2020).

o Fur die Kommunistische Partei Chinas kennzeichnet er die ideologischen Differenzen gegen-
Uber westlichen Konzepten von politischer Herrschaft, Demokratie und Menschenrechten, die
als Bedrohung fur die Vormachtstellung der Partei betrachtet werden (vgl. People’s Republic of
China 2013; 2021a; 2021b).

¢ Im UN-Kontext sehen westliche Mitgliedstaaten diesen Begriff so, dass er die Universalitat der
Menschenrechte und des menschenrechtsbezogenen Ansatzes untergrabt, die der Agenda
2030 zugrunde liegen (vgl. Deutschland in UNGA 2020a; interne Regierungsdokumente).

»leave no country behind« Diese Redewendung wird oft gemeinsam mit* oder anstelle von »leaving no one behind«
(»kein Land zurticklassen«) (»niemanden zuriicklassen«) verwendet, einem wichtigen Prinzip der Agenda 2030:

¢ Sie betont die Entwicklungsbedurfnisse — und tatsachlich Rechte — der Staaten als Bedingung
dafur, kein Individuum zurtick zu lassen (vgl. UN DESA 2021; MOFA 2022a und 2022b; Xinhua
2022).

o Aus westlicher Perspektive stellt sie den Staat in den Mittelpunkt und ist daher eine Bedrohung
fur den Schwerpunkt der Agenda 2030 auf Individuen (interne Regierungsdokumente).

* Fur Beispiele der Kombination von »kein Individuum« und »kein Land« siehe Permanent Mission 2021 und Xi 2022
Quelle: Eigene Auswertungen der Verfasser_innen
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ein Schlachtfeld verwandelt werden kann, lasst sich am bes-
ten verstehen, wenn man zwei Ebenen betrachtet: Verwen-
det China bestimmte Begriffe, dann fordert es deren Giltig-
keit ein — und andere dazu auf, zu akzeptieren, wofur sie
stehen. Gleichzeitig wird der Inhalt dieser Begriffe so ver-
standen, dass sie eine neue Weltordnung widerspiegeln, de-
ren Grundlage Normen und Werte sind, die sich von der
momentanen normativen Architektur unterscheiden (siehe
Tabelle 5). Der wichtige Begriff der »community of shared
future for mankind« beinhaltet Xi Jinpings auBenpolitische
Hauptdoktrin, die erstmals 2013 artikuliert und 2015 auf der
UN-Generalversammlung als Vision einer »new kind of in-
ternational relations with win-win cooperation at its core«
weltweit vorgestellt wurde (UN General Assembly 2015a:
19). Wie einleitend betont wurde, gibt es zwei Interpretatio-
nen dieser Doktrin: Erstens kann sie so verstanden werden,
dass sich China damit als verantwortungsvoller Weltburger
positioniert, der sich als Teil einer groéBeren Gemeinschaft
versteht, deren Wohlergehen fir das chinesische Schicksal
entscheidend ist. Dies entsprache einer Agenda der Forde-
rung gemeinsamer Interessen (Nathan und Zhang 2022). In
geopolitischer Hinsicht wird die neue Doktrin hingegen als
Versuch betrachtet, Chinas Interessen und Macht weltweit
voran zu treiben:

[Tlhis ‘shared future’ promotes China at the centre of a
global partnership network, guiding states to achieve
peace and prosperity, with international recognition that
China’s authoritarian governance system is preferable to
democratic systems. Therefore, achieving this ‘shared fu-
ture’ means creating an international political environ-
ment that is more hospitable to China’s domestic govern-
ance model, while also facilitating China’s global
leadership.

(Fung und Lam 2021: 11-52; vgl. Yang 2021, Eisenman 2021)

Die Betonung, die Staatschef Xi Jinping auf »a new model
of relations« (Xi 2017) legt, verdeutlicht, dass seine geopoli-
tische Absicht darin besteht, das momentane Modell zu er-
setzen oder zumindest grundlegend zu verandern. Wichtig
ist dabei, dass die westlichen Vorstellungen von Demokratie
und Menschenrechten mit dem politischen System Chinas
und den Normen, auf denen es beruht, grundsatzlich nicht
vereinbar sind (Yang 2021: 309) und in den Augen der chi-
nesischen Regierung keinerlei Berechtigung besitzen. Die
Regierung sieht sie als Vorwand fur die Einmischung in inne-
re Angelegenheiten anderer Staaten, womit weltweit Ver-
werfungen und Konflikte beférdert werden (Russian Fe-
deration and People’s Republic of China 2022; vgl. Rolland
2020). Indem China Sprache entsprechend seines neuen
Modells einsetzt, arbeitet das Land auf ein alternatives stra-
tegisches Narrativ fur globale Governance hin, wéhrend es
gleichzeitig die Unterstlitzung anderer Mitgliedstaaten ein-
fordert und testet. Der Blick auf die verwendete Sprache er-
maoglicht es daher, Veranderungen in globalen Machtver-
haltnisse zu untersuchen (Yang 2021).

Wahrend Sprache in China schon seit langem als innenpoli-
tisches Kontrollinstrument verwendet wird (Schoenhals
1992), wird die aktuellere Billigung chinesischer Konzepte

26

durch die UN als weltweite Anerkennung des chinesischen
Beitrags zum globalen Regieren betrachtet und dient der in-
ternationalen Legitimierung in innenpolitischen Debatten
(Rolland 2020: 46).

DURCHSETZUNG »CHINESISCHER SPRACHE«
IN MULTILATERALEN VERHANDLUNGEN

Der Versuch, »chinesische Sprache« in UN-Entwicklungsre-
solutionen einflieBen zu lassen, kann als beharrlich, selektiv,
nicht immer nachdrtcklich und (bis jetzt) weitgehend erfolg-
los bezeichnet werden. In der Frihphase seines entwick-
lungspolitischen Engagements (um 2015 herum) scheint Chi-
na allerdings bisweilen erfolgreicher gewesen zu sein. Dies
mag an der vagen Natur dieser Begriffe und Redewendun-
gen liegen, wegen der sich Diplomat_innen Uber ihre Be-
deutung nicht klar waren.*® In den letzten Jahren ist es west-
lichen Mitgliedstaaten allerdings gelungen, prinzipiellen Wi-
derstand zu leisten und nur wenige taktische Zugestandnis-
se zu machen. Die Agenda 2030 (UNGA 2015b) enthalt
mehr Begriffe, die allgemein mit »chinesischer Sprache« in
Verbindung gebracht werden, als nachfolgende Resolutio-
nen — darunter Schlusselbegriffe wie »people-centred,
»shared prosperity« und »win-win cooperation«. Auch eine
andere Resolution der Generalversammlung sticht diesbe-
zuglich heraus: 2019 hat China beim Zweiten Ausschuss der
Generalversammlung eine Resolution zur ldndlichen Armut
eingebracht, die als einzige die Redewendung »shared fu-
ture for humankind« zu enthalten scheint. AuBerdem findet
sich dort die Formulierung »win-win cooperation« (UNGA
2019); in der Version von 2020 findet sich auch der Begriff
»shared prosperity« (UN- GA 2020b). Ein westlicher Diplo-
mat halt diese Resolution fur ein mogliches Vehikel zur Ein-
fuhrung »chinesischer Sprache« in UN-Resolutionen — unter
der Annahme, dass diese Begriffe, selbst wenn sie in nur ei-
ner Resolution enthalten sind, auch anderswo bereits als
»vereinbarte Sprache« gelten kdnnten.*® Wahrend die Reso-
lution von der Mehrheit der UN-Mitglieder unterstitzt wur-
de, haben westliche Mitgliedstaaten dagegen gestimmt. Die
Vereinigten Staaten wiesen auf die »unnecessary inclusion
of politicized language« hin und kritisierten, der Text spieg-
le »the domestic policies and political ideology of a single
member State« wider (UNGA 2020a). Andere westliche Mit-
glieder haben sich &hnlich geduBert. Hinsichtlich einer ECO-
SOC-Resolution zur Entwicklungsfinanzierung mit der For-
mulierung »... to ensure that no country or person is left be-
hind« (UN ECOSOC 2021) sagten westliche Diplomat_innen,
sie hatten diese Formulierung unter der Bedingung akzep-
tiert, dass im Gegenzug anderswo auf »chinesische Spra-
che« verzichtet wirde.*®

Die Einfugung »chinesischer Sprache« in UN-Resolutionen
wurde von westlichen und anderen Mitgliedstaaten bei vie-
len Gelegenheiten abgewehrt. Eine umfassendere Analyse

48 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Januar 2022.
49 Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Februar 2022.
50 Interview mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar 2022.
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weiterer regelmaBig verabschiedeter Resolutionen®' beim
Zweiten Ausschuss zeigt, dass »chinesische Sprache« bisher
fast keinen Eingang in Resolutionen der Generalversamm-
lung finden konnte. Nur der Begriff »people-centred«, der
seit der Resolution zur Agenda 2030 als vereinbarte Sprache
gelten kann, wurde (seit 2015) Uber alle Resolutionen hin-
weg drei- bis sechsmal jahrlich verwendet. Oft war es gar
nicht China selbst, das diese Sprache eingefthrt hat, sondern
andere Staaten der G77.52 Weitere Begriffe und Redewen-
dungen wie »win-win«, »shared future for humankind« oder
»shared prosperity« kommen in diesen Resolutionen der Ge-
neralversammlung Gberhaupt nicht vor. Die letzten beiden
Resolutionen der Quadrennial Comprehensive Policy Review
— die alle vier Jahre verhandelte Resolution, die Vorgaben fur
das UN-Entwicklungssystem formuliert — von 2016 und 2020
enthalten den Begriff »people-centred«, aber nur in einer re-
lativ vagen Formulierung (»people-centred set of universal
and transformative Sustainable Development Goals«).5

Diese Ergebnisse gelten auch fur Dokumente, die in den Auf-
sichtsgremien einzelner UN-Organisationen verabschiedet
wurden. Bei UNIDO hat China nicht versucht, in den Resoluti-
onen der letzten Jahre »chinesische Sprache« durchzuset-
zen,>* obwohl es Kontroversen Uber Verweise auf die BRI und
GDI gab (siehe Abschnitte 3.1 und 3.4). Bei UNDP ist China in
letzter Zeit aktiver geworden, hat aber — mit Ausnahme seiner
Werbung fur die BRI (siehe Abschnitt 3.1) — weder auf die Ein-
fuhrung neuer Sprache gedréangt noch sich gegen bestehen-
de Sprachregelungen ausgesprochen, die den UN-Men-
schenrechtsrahmen widerspiegeln.5® Und was FAO betrifft,
haben unsere Interviews und die systematische Untersu-
chung mundlicher Aufzeichnungen aus dem Rat und Konfe-
renzen der Organisation keine Hinweise darauf gegeben,
dass von Qu Dongyu oder den Diplomat_innen »chinesische
Sprache« gefordert oder Gberhaupt verwendet wurde.

»CHINESISCHE SPRACHE« IN DOKUMENTEN
VON UN-ORGANISATIONEN

Angesichts der begrenzten Verwendung »chinesischer Spra-
che« in multilateralen Resolutionen kénnte man annehmen,
dass die UN-Organisationen den Einsatz umstrittener Spra-

51 Resolutionen der Generalversammlung Uber »International trade and
developmentg; »Follow-up to and implementation of the outcomes of
the International Conferences on Financing for Development; »Pro-
moting sustainable consumption and production patterns for the im-
plementation of the 2030 Agenda for Sustainable Development, buil-
ding on Agenda 21«; »Operational activities for development of the
United Nations system; »South-South cooperation«; und »Develop-
ment cooperation with middle-income countries«.

52 Interview mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar 2022.

53 Eine zusatzliche Rolle dabei, dass nicht mehr so stark Gber Sprache dis-
kutiert wird, kénnte die Pandemie gespielt haben: Weil sich die Diplo-
mat_innen nicht personlich treffen konnten, haben sich die Mitglied-
staaten darauf geeinigt, die Anzahl der verhandelten Paragraphen zu
begrenzen und damit Gelegenheiten zu verringern (Interview mit Ver-
treter_innen von Mitgliedstaaten, Februar 2022).

54 Interviews with UN-Mitarbeiter_innen, Méarz 2022.

55 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Januar und
Februar 2022.

che prinzipiell vermeiden. Umgekehrt kénnten sie zuneh-
mend einige dieser Begriffe verwenden, um Chinas wach-
senden Einfluss widerzuspiegeln — als Teil des Versuchs, die
Sichtweisen ihrer diversen Mitgliedstaaten gleichmaBig zu
berlcksichtigen. Auch wenn es schwierig zu belegen ist,
deutet unsere systematische Untersuchung wichtiger regel-
maBig publizierter UN-Berichte aus dem letzten Jahrzehnt¢
darauf hin, dass »chinesische Sprache« noch nicht in nen-
nenswertem Umfang in die UN-Entwicklungspolitik einge-
flossen ist. Der Begriff »shared future for humankind« taucht
in keinem der von uns untersuchten Dokumente auf. Im
»Global Sustainable Development Report« von 2019 wird
14-mal der Begriff »people-centred« verwendet. Und seit
2011 kam in den »Industrial Development Reports«, einer
UNIDO-Veroffentlichungsreihe, 17-mal der Begriff »win-
win« und 14-mal die Formulierung »shared prosperity« vor.
Allerdings scheinen diese beiden Veroffentlichungen Son-
derfélle zu sein. Bericksichtigt man die groBe Zahl von Be-
richten, die fur diese Studie analysiert wurden, ware es zu
weit gegriffen, bei der Haufigkeit »chinesischer Sprache« in
UN-Dokumenten auf einen Trend zu schlieBen. Im Bericht
»The State of Food and Agriculture« der FAO wurde der Be-
griff »win-win« seit 2020 zweimal verwendet, aber dies war
auch schon gelegentlich der Fall, bevor Qu Dongyu dort Ge-
neraldirektor wurde.

Insgesamt scheint es, dass auch die UN-Organisationen, die
von chinesischen Staatsangehorigen geleitet werden oder
wurden, nicht zur Verbreitung dieser Begriffe und Redewen-
dungen beigetragen haben. Bei UN-DESA scheint es in diese
Richtung keinen groBen Schub gegeben zu haben —und Ver-
suche, die Sprache aus der Organisation selbst heraus zu ver-
andern, waren wohl nicht erfolgreich, da ihre Arbeit oft eng
mit zwischenstaatlichen Prozessen verbunden ist, die norma-
lerweise von den Mitgliedstaaten detailliert verhandelt wer-
den.?” Sogar bei FAO und UNIDO scheint ein solcher Schub
nicht stattgefunden zu haben. In Dokumenten wie strategi-
schen Rahmenwerken, Newslettern und veréffentlichten Re-
den der jeweiligen Generaldirektoren werden diese Begriffe
nicht verwendet. Obwohl sie sich um Chinas wachsenden
Einfluss auf die UN-Entwicklungspolitik sorgen, sehen die In-
terview-Partner_innen aus westlichen Mitgliedstaaten die
»chinesische Sprache« in diesen Organisationen nicht als
zentralen Problembereich an.5® Gleichzeitig gab es laut unse-
rer Interviews keine Versuche chinesischer Fuhrungskrafte,
die Bekenntnis zu den Menschenrechten oder den zivilgesell-
schaftlichen Ansatz durch interne Verwaltungsprozesse zu
verringern. ZugegebenermaBen stehen FAO und UNIDO bei
normativen Fragen nicht an vorderster Front. Aber trotzdem
verfligen sie Uber eine Organisationspolitik und administrati-
ve Einheiten, die sich mit diesen Themen beschéftigen.

56 Untersuchungszeitraum: 2010 2022. In diese Analyse einbezogene
Berichte: Industrial Development Report, Global Sustainable Develop-
ment Report, Financing for Sustainable Development Report, SG
Report on operational activities for development, SG Report on SSC,
Sustainable Development Outlook, The State of Food and Agriculture,
The Sustainable Development Goals Report, World Economic Situation
and Prospects.

57 Interviews mit unabhdngigen Expert_innen, Marz und April 2022.
58 Interviews with UN-Mitarbeiter_innen, Marz 2022.
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CHINA-SPEZIFISCHE UN-DOKUMENTE:
KEINE RECHTS-BASIERTE SPRACHE ODER
BEZUGE ZUR ZIVILGESELLSCHAFT

Obwohl in globalen UN-Berichten und -Dokumenten kaum
»chinesische Sprache« zu finden ist, gibt es auch einen ge-
genséatzlichen Trend: Aus China stammende UN-Dokumen-
te wie das Rahmenwerk fur die Arbeit der UN in China —das
UN Sustainable Development Cooperation Framework
(UNSDCF) — und die Landerprogrammdokumente der dort
tatigen UN-Organisationen enthalten auch keine Begriffe,
die den UN-Menschenrechtsrahmen widerspiegeln, oder sie
werden dort auf eine Art verwendet, die ihrer eigentlichen
Bedeutung entgegenwirken kénnte. Im UNSDCF, dem Do-
kument, das die thematischen Prioritaten der in China akti-
ven UN-Entwicklungsorganisationen fur die Jahre 2021-
2025 festlegt, beschrankt sich die Sprache hinsichtlich der
Menschenrechte auf nur einen Satz: »China shares and con-
tributes, through its progress in implementation of the 2030
Agenda, to the vision of a world of universal respect for hu-
man rights and human dignity, the rule of law, justice, equa-
lity and non-discrimination.« (UNSDG 2020b: 9). Dieser Satz
entspricht der chinesischen Doktrin, dass Menschenrechte
von sozialer und wirtschaftlicher Entwicklung abhangen.
Dartber hinaus sind keine rechtebezogenen Begriffe wie
»Menschenrechte«, »Rechtsstaatlichkeit« oder »Zivilgesell-
schaft« im Dokument vorhanden, obwohl diese sowohl in
den Resolutionen der Generalversammlung als auch (noch
starker) in internen UN-Leitdokumenten fest verwurzelt
sind.%® Auch die UNDP- und UNICEF-Landerprogrammdoku-
mente (2021-2025), (UNDP 2020 und UNICEF 2020), die aus
dem UNSDCF abgeleitet sind, enthalten keine auf Rechten
beruhende Sprache. Im UNDP-Dokument wird zweimal der
Begriff »civil society« erwahnt — einmal beilaufig im Narrativ-
abschnitt und einmal im Ergebnisrahmenwerk. Dies ist be-
deutsam, da diese Begriffe allgemein in UNDP-Landerpro-
grammen vorkommen, und zwar unabhangig vom jeweili-
gen Landerkontext.5°

3.3 CHINAS FUHRUNGSANSATZ

Leiter_innen internationaler Organisationen haben den
Auftrag, deren effektiven und effizienten Betrieb zu ge-
wadhrleisten. Aber sie kdnnen auch eine wichtige Rolle da-
bei spielen, die Agenda fur Mitgliedstaaten zu gestalten
und die Politik ihrer Organisationen zu pragen (Barnett und
Finnemore 2004; Schroeder 2014; Eckhard und Ege 2016;
Wouters und Odermatt 2016). Trotz ihrer Verantwortung
fur die UN-Verwaltung haben Leiter_innen einzelner Orga-
nisationen einen bestimmten Ermessensspielraum, und die-
sen kénnen (und sollen) sie zur Férderung der Mandate ih-
rer Organisation nutzen. Gleichzeitig sollen sie auch die

59 Beispielsweise QCPR 2016 (UNGA 2016) und 2020 (UNGA 2020c).
Siehe auch UNSDG 2019.

60 Dazu wurde eine Stichprobe von acht UNDP-Landerdokumenten ana-
lysiert, die aus Staaten stammen, deren Regimes allgemein als Auto-
kratien (Kuba, Laos, Libyen und Turkmenistan) oder Demokratien
(Costa Rica, Ghana, Malaysia und Moldawien) gelten.
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groBeren multilateralen Prozesse unterstltzen, in die sie
eingebunden sind. Um eine derart verantwortungsvolle
und multilateral ausgerichtete Fihrung zu ermdglichen, for-
dert die UN-Charta, dass die Beamt_innen der UN ihre
Pflichten absolut unparteiisch erfullen: Sie sollen keine Inst-
ruktionen von Regierungen erhalten und sind »nur der Or-
ganisation verantwortlich« (UN 1945, Art. 100 §1). Auch
wenn diese Unparteilichkeit immer schon mehr ein Ideal als
eine Tatsache war, ist das Thema der Neutralitat durch die
Ernennung chinesischer Staatsangehériger zu Leiter_innen
von UN-DESA, UNIDO und FAO erneut in den Vordergrund
gerlckt. Sie erinnert uns an die zerbrechliche Natur des pla-
tonischen Fuhrungsideals, wie es in der UN-Charta ausge-
drickt wird (Weiss 1982). In (westlichen) 6ffentlichen Kom-
mentaren wird haufig die Annahme vertreten, dass chinesi-
sche Staatsangehorige die Macht ihrer Amter dazu nutzen,
die normativen, wirtschaftlichen und diplomatischen Inter-
essen ihres Landes durchzusetzen (vgl. Schaefer 2019;
Cheng-Chia und Yang 2020). Diese Absicht musste sich vor
allem am Managementstil zeigen. Um besondere Interes-
sen durchzusetzen, scheint eine robuste Fihrung nétig zu
sein, die weniger auf eine Vielfalt von Sichtweisen oder
Konsensorientierung ausgerichtet ist, sondern starker dar-
auf, die Organisation an die Prioritaten der Fiihrungsetage
anzupassen.

Es ist schwierig, das Verhalten von UN-Spitzenpersonal wah-
rend ihrer Amtszeit zu untersuchen. Um unparteiisches Ver-
halten in der Praxis zu erkennen, gibt es keine klaren MaB-
stabe — und auch nicht daftr, wie man belanglose Vor-
kommnisse und kulturelle Unterschiede von Verhalten un-
terscheidet, das die Natur multilateraler Zusammenarbeit
nachhaltiger pragt. Die Leiter_innen missen die Standpunk-
te einer Vielzahl von Akteuren integrieren und harmonisie-
ren, und nicht alle werden mit den sich daraus ergebenden
Entscheidungen zufrieden sein. Da UN-Spitzenpersonal nor-
malerweise darauf bedacht ist, als formal korrekt zu erschei-
nen, werden eventuelle Abweichungen von Standards wahr-
scheinlich vor allem in informeller Umgebung stattfinden
bzw. spurbar werden. Obwohl Interviews wichtige Informa-
tionen dartber geben koénnen, was hinter geschlossenen
Turen geschieht, sind die Interviewten haufig selbst Teil der
diplomatischen Spannungen, die um UN-Organisationen
herum existieren. Auch wenn wir deshalb keine beweiskraf-
tigen Belege liefern kénnen, deuten die Ergebnisse der Be-
fragungen auf einige allgemeine Merkmale chinesischer
Fuhrung im UN-Entwicklungsbereich hin.

EINHALTUNG VON ORDENTLICHEN
VERFAHREN UND INKLUSIVITAT

Konsense zwischen den 193 UN-Mitgliedstaaten oder in
kleineren UN-Aufsichtsgremien zu erzielen, kann ein sehr
schwieriger und anstrengender Prozess sein. Deshalb gibt
es in der UN-Diplomatie bestimmte implizite Normen, um
die Integritat der Entscheidungsprozesse zu gewahrleis-
ten. Organisationen und ihre Leiter_innen sollten bei-
spielsweise die Rolle der Mitgliedstaaten als Prinzipale res-
pektieren, sie gleich behandeln und sich nicht in ihre Ent-
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scheidungsprozesse einmischen. Dies ist der Hintergrund,
vor dem insbesondere westliche Befragte Bedenken Uber
chinesisches Fuhrungspersonal geduBert haben: Sie wei-
sen auf ein Muster unangemessener Mittel hin, die dazu
eingesetzt wurden, die Konsultationen mit den Mitglied-
staaten einzuschranken und deren Entscheidungen zu ma-
nipulieren. Einige westliche Diplomat_innen haben ihre
Frustration dartber geduBert, dass die FAO-Fihrung pan-
demiebedingte Einschrankungen und die Notwendigkeit,
Konferenzen virtuell abzuhalten, dazu verwendet hat, ge-
zielt die Konsultationen mit und zwischen den Mitglied-
staaten zu verringern und damit dem FAO-Management
mehr Macht zu geben.®" AuBerdem wurde berichtet, lei-
tendes Personal der FAO hatte versucht, die tblichen Ver-
fahrensregeln zu beeinflussen, um Entscheidungen zu ma-
nipulieren. Mindestens ein_e westliche_r Diplomat_in be-
richtete, dass das FAO-Management Mitgliedstaaten ab-
sichtlich falsch und irrefiihrend informiert hat, wahrend ei-
nige als Verblndete des Managements geltende G77-Mit-
glieder bereits im Vorfeld Informationen zu Vorschlagen
und damit Verhandlungsvorteile erhalten hatten.®2 Laut ei-
ner anderen Quelle soll das FAO-Management einmal bei
Verhandlungen - zur Uberraschung und Bestiirzung der
teilnehmenden Mitgliedstaaten — in einem bereits verein-
barten Dokument den Text gedndert haben.®3 Ein_e Diplo-
mat_in duBerte den Eindruck, die FAO-FUhrung sehe die
Mitgliedslander, denen innerhalb der Aufsichtsgremien
normalerweise die hdchste Entscheidungsgewalt zu-
kommt, nicht in dieser Rolle.#4 Ahnliche Kritik hinsichtlich
der Verletzung etablierter diplomatischer Praktiken wurde
gegen die Rolle der chinesischen Regierung als Ausrichte-
rin von UN-Konferenzen in China vorgebracht (siehe Ab-
schnitt 3.4).

AuBerdem wurde anscheinend versucht, das Prinzip der
geheimen Wahl des Generaldirektors zu schwachen.® Chi-
na habe die Entwicklungslander dazu gedrangt, mitzutei-
len, wie sie bei der Wahl von Qu Dongyu abgestimmt hat-
ten.% Bereits im Vorfeld hatten westliche Mitgliedstaaten
Bedenken Uber die digitalen Wahlautomaten geaulBert:
Diese konnten Uberwachung von auBen und eine magli-
che Einflussnahme wahrscheinlicher machen.®” Um die ge-
heime Abstimmung (die in der FAO-Verfassung verankert
ist) und die Integritat zuktnftiger Wahlen zu schutzen, ha-
ben westliche Mitgliedstaaten dann einen freiwilligen Ver-
haltenskodex fur Wahlen angeregt (FAO 2019). Dazu ha-
ben sie beantragt, die Regeln und anerkannten Verfah-
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Wéhrend Stimmen fiir Resolutionen bei den UN dokumentiert werden,
sind solche fur Positionen anonym.

Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Februar 2022; siehe
auch Trofimov et al. 2020. Dies steht im Einklang mit Berichten, chine-
sische Diplomat_innen hatten Vertreter_innen der Zivilgesellschaft
regelwidrig fotografiert und gefilmt; vgl. Human Rights Watch 2017.
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rensweisen im gesamten UN-System zu sichten. In der
WHO beispielsweise geben die Staaten ihre Stimmen vor
dem Plenum ab, was den verdeckten Einsatz elektronischer
Gerate unmoglich macht. China und gleichgesinnte Staa-
ten haben diese anerkannten Verfahrensweisen allerdings
als fur die FAQ irrelevant abgelehnt und sich strengeren Re-
geln zur Geheimhaltung der Wahlen widersetzt — mit dem
Argument, die Staaten sollten das souverdne Recht dazu
haben, ihre Wahlunterlagen zu fotografieren.

Um diese Anekdoten ins Verhaltnis zu setzen: In Rom
scheint die FAO-Leitung mit den westlichen Mitgliedstaa-
ten in einem politisch brisanten Konflikt zu stehen. Diese
Lander scheinen dem FAO-Management zu misstrauen
und haben das Gefuhl, die FAO sei eine Organisation, die
sich weitgehend unter dem Einfluss der G77-Mitglieder
befindet. Westliche Diplomat_innen haben sich ent-
tduscht gezeigt, dass Qu Dongyu nicht alle Gruppen von
Mitgliedstaaten gleich behandelt habe — und Beispiele da-
fur gegeben, wie westliche Mitgliedstaaten unfair oder
zumindest undiplomatisch kritisiert worden seien.%® Eini-
ge nicht-westliche Mitgliedstaaten bestatigten zwar die
hitzige Atmosphare in Rom, hatten aber kein Problem mit
der FAO-Leitung, die sie als fair und zuganglich beschrie-
ben.®® AuBerdem haben wir keine Hinweise auf ein ahn-
lich unangemessenes Verhalten des chinesischen UNI-
DO-Generaldirektors Li Yong erhalten. UN-DESA wieder-
um war zwar in Kontroversen Uber eine UN-Konferenz
zum nachhaltigen Transportwesen verwickelt, die in Chi-
na stattfand (siehe Abschnitt 3.4). Allerdings gab es keine
Berichte Uber unangemessene Versuche, die Entschei-
dungsprozesse bei den vielen multilateralen Verhandlun-
gen der Generalversammlung und des ECOSOC in New
York einzuschrdanken. Obwohl westliche Mitgliedstaaten
UN-DESA haufig als den Interessen der Entwicklungslan-
der zugetan wahrnehmen, sahen unsere Befragten keine
besondere Neigung hin zur Politik oder den Interessen
Chinas — mit Ausnahme des UN-DESA-Schwerpunkts auf
big data (siehe Abschnitt 3.1).

ZWEIFEL AN UNPARTEIISCHEM
VERHALTEN IM AMT

Als UN-Vertreter und chinesischer Staatsblrger sagte der
ehemalige DESA-Vorsitzende Wu Hongbo (2012-2017) im
Jahr 2018, »when it comes to Chinese national sovereignty
and security, we will undoubtedly defend our country’s in-
terests« (zitiert in Fung und Lam 2021: 1145). Diese in On-
line-Ver&ffentlichungen weithin zitierte Aussage wurde als
Beleg dafur betrachtet, China und chinesische UN-Bediens-
tete wiirden sich nicht an die UN-Normen der Unparteilich-
keit gebunden fihlen. AuBerdem hatte sie wahrscheinlich
einen erheblichen Einfluss darauf, wie westliche Diplomat_
innen chinesische UN-Mitarbeiter_innen seitdem wahrneh-

68 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar und
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men. Auch in unseren Interviews haben westliche Diplo-
mat_innen Bedenken Uber das Verhalten chinesischen Fih-
rungspersonals ausgedrickt, auch bei FAO? und UNIDO™".

Dies wurde folgendermaBen begrtndet: Nach dem Amts-
antritt von Generaldirektor Qu Dongyu wurden bei der FAO
sieben leitende Positionen, die angeblich alle thematisch mit
politischen Interessen Chinas verbunden waren, mit chinesi-
schen Staatsangehorigen besetzt.”? Ein_e westliche_r Diplo-
mat_in beschrieb, wie die FAO einmal — mit ungewohnlich
direkter Beteiligung von Qu Dongyu und gegen die Empfeh-
lung des eigenen wissenschaftlichen Rats — ein Projekt mit
drei Nachbarldndern Chinas vorschlug, bei dem chinesische
Technologie eingesetzt und geférdert werden sollte. Westli-
che Geldgeber, die sich lieber auf &rmere Lander in der Sa-
helzone konzentrieren wollten, lehnten den Vorschlag ab.”
Interviewpartner_innen auBerten auBerdem den Eindruck,
Qu Dongyu habe westliche Mitgliedstaaten mit offener
Feindschaft behandelt.”* Diese Staaten wiederum standen
MaBnahmen und Initiativen wie der »Hand-in-Hand-Initiati-
ve« (und insbesondere ihrer Schltsselkomponente des
»Matchmaking«), der Initiative der »Four Betters« (die sich
der Verbesserung von landwirtschaftlicher Produktion, Er-
nahrung, Umwelt und menschlichem Leben widmet) und
der FAO-China-Partnerschaft zu big data misstrauisch ge-
genuber (siehe Abschnitt 3.1). Auch wenn westliche Diplo-
mat_innen diesen Initiativen in den Aufsichtsgremien nicht
widersprochen (sondern sie im Gegenteil oft explizit unter-
stltzt) haben, betrachten sie sie als Bemihungen, verein-
barte UN-Rahmenwerke entsprechend der geopolitischen
Interessen Chinas zu ersetzen oder zu untergraben.” AuBer-
dem beschweren sie sich dartber, dass sich die FAO-Fuh-
rung weigere, diese Initiativen einer nennenswerten multila-
teralen Aufsicht zu unterstellen. Andere Interviewpartner_
innen allerdings meinten, solche MaBnahmen kénnten auch
in einem positiveren Licht betrachtet werden. Sie unterstri-
chen, dass die FAO sich nun fur intellektuelle Stromungen
und politische Interessen 6ffnen sollte, die jenseits derer des
Westens liegen— der bei der FAO Uber seine finanziellen Bei-
trage immer noch erheblichen Einfluss austbt.”® Was man-
che Beobachter_innen als unangemessenen chinesischen
Einfluss betrachten, sehen andere als legitime Offenheit der
Schwellenlander gegendber den Bedurfnissen der Entwick-
lungslander: immerhin seien wichtige chinesische Prioritdten
wie die BRI und die GDI auch von anderen UN-Organisatio-
nen aufgegriffen worden, unabhangig von der Nationalitat
ihres Fihrungspersonals.””

70 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar und
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Von UN-DESA wurde berichtet, mehrere aufeinander fol-
gende chinesische Leiter hatten versucht, mithilfe ihrer Stel-
lung die Organisation und einzelne ihrer Beschaftigten dazu
zu nutzen, wichtige chinesische Projekte wie die BRI oder
die GDI zu befordern. Allerdings bleibt unklar, wie erfolg-
reich sie dabei waren.”® Berichten zufolge soll chinesisches
Spitzenpersonal auch wiederholt versucht haben, die
UN-Arbeit zur digitalen Zusammenarbeit — zu Geoinforma-
tionssystemen oder dem Internet allgemein — auszuweiten
und Verbindungen zu entsprechenden chinesischen Initiati-
ven herzustellen.” Liu Zhenmin (2017-2022) war vor seiner
Ernennung als UN-Untergeneralsekretar und Leiter von UN-
DESA chinesischer VizeauBenminister (2013-2017) und
Standiger UN-Vertreter seines Landes in Genf (2011-2013)
(UN DESA n.d.). Fur ihn blieben wahrend seiner gesamten
UN-DESA-Amtszeit enge Verbindungen zur chinesischen
Regierung zentral und schienen — entsprechend der oben zi-
tierten Aussage Wu Hongbos — zeitweise wichtiger gewe-
sen zu sein als seine Verpflichtung gegentber der von ihm
geleiteten Organisation.® Im August 2022 ist dann das Amt
der UN-DESA-Leitung von Li Junhua Gbernommen worden.
Auch er hat eine hochrangige Karriere im chinesischen Au-
Benministerium hinter sich, wo er Botschafter war und meh-
rere FUhrungspositionen innehatte.

Die chinesische Regierung kann ihre Staatsangehdrigen in
leitenden UN-Positionen finanziell untersttitzen und ihnen
so Anreize geben. Insbesondere fiir UN-DESA kodnnte dies
Uber den UN-Treuhandfonds fur Frieden und Entwicklung
erfolgen, der mehrere Projekte mit direktem Bezug zur BRI
finanziert (Mao 2020; ISHR 2021). AuBerdem kdnnen Gel-
der regelmaBig in Projekte zum Kapazitatsaufbau flieBen.?!
Das UN-DESA-Leitungsburo ist mit einigen chinesischen
Staatsangehorigen besetzt, und auch der Vorsitz der Abtei-
lung fur 6ffentliche Institutionen und digitale Governance,
eine von elf Managementpositionen der zweiten Ebene, ist
in chinesischer Hand. Bei UNIDO kommen wir zu dhnlichen
Ergebnissen: Laut verschiedener Quellen spielte Li Yong,
der vorher stellvertretender chinesischer Finanzminister war
(vgl. Vindobona 2019), wahrend seiner UNIDO-Amtszeit
immer eine Doppelrolle: als Leiter der UN-Organisation und
als Mitglied des chinesischen »Parteiapparats«. Letzteres
schien allerdings mit der Zeit immer weniger im Vorder-
grund zu stehen.®

Befragte haben auch betont, dass Li Yong direkte Anwei-
sungen aus China bekam, und dass irgendwann jedes Doku-
ment zur standigen chinesischen Vertretung in Wien ge-
schickt wurde, um dort diskutiert und genehmigt zu wer-

78 Interview mit unabhangige_r Expert_in, April 2022; Interview mit
UN-Mitarbeiter_in, Februar 2022.

79 Interview mit unabhangige_r Expert_in, April 2022.

80 Verdeutlicht wird dies beispielsweise dadurch, dass Liu zum Kongress
der Kommunistischen Partei in Peking gereist ist, anstatt sich an einer
groBen, von der DESA organisierten UN-Konferenz zu beteiligen; Inter-
view mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar 2022.

81 Interview mit unabhangige_r Expert_in, April 2022.

82 Seine zwolf Geschaftsreisen nach China in nur drei Jahren erscheinen

angesichts des engen Zeitplans eines UN-Vorsitzenden erheblich; Inter-
views mit UN-Mitarbeiter_innen, Marz 2022.
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den.® Hinsichtlich der FAO gab es in Rom Gertchte Gber di-
rekte Verbindungen zwischen Qu Dongyu und der chinesi-
schen diplomatischen Vertretung,® aber die allgemeine An-
sicht westlicher Diplomat_innen scheint zu sein, dass sie
mangels klarer Beweise wichtigere Dinge zu tun haben, als
sich darUber Sorgen zu machen.®s

CHINAS TENDENZ ZU HIERARCHISCHEM
FUHRUNGSSTIL

Kurz nach seinem Amtsantritt leitete UN-Generalsekretar
Guterres eine Verwaltungsreform ein, zu der auch eine
»greater delegation of authority« innerhalb des Sekretari-
ats gehorte, um die Rolle von Manager_innen zu starken
und eine dezentralere Organisationsstruktur zu schaffen
(UNSG 2017: 12). Laut unserer Interviews scheint die chine-
sische FUhrungsspitze bei UN-Organisationen einem Ver-
standnis organisatorischer Leitung zu folgen, das zentrali-
siertes und von oben herab verordnetes Management pro-
pagiert. Laut eines_r Diplomat_in gab es etwa bei UNIDO
»keinen Zweifel, dass in einer UN-Organisation der Boss
der Boss ist. Nichts passiert ohne sein Wissen. Das war
auch ganz klar der Stil von Li Yong«.8 Zwischen den einzel-
nen Organisationen scheint es allerdings merkliche Unter-
schiede zu geben. Insgesamt war es leicht fur uns, bei
UNDP Interviews mit Beschaftigten zu bekommen. Bei UN-
IDO war es schwieriger, und bei UN-DESA und FAO — mit
Ausnahme einiger im Vorfeld bereits bestehender Kontak-
te — fast unmaoglich. Diese Schwierigkeiten scheinen mit
dem internen Management der Organisationen und/oder
dem oft stark politisierten Umfeld in New York und Rom
zusammenzuhdngen. Informationen aus UNIDO wiederum
legen nahe, dass trotz entschiedener Flihrung von oben
herab und einem Stil, der als »monologuing, never interac-
tive, town hall meeting three hours talking, no responses«
beschrieben wurde,? nichts auBergewohnlich daran war,
wie Li Yong die Organisation geleitet hat.®®

Uber die FAO &uBerten sich manche Diplomat_innen hin-
gegen kritischer: Eine_r ging sogar so weit zu behaupten,
Qu Dongyu verfolge gegenlber der Managementebene
der Organisation einen »diktatorischen« Stil,® wahrend er
sich auf unterer Ebene als »people’s manager« gebe, der
sich (bei offiziellen Treffen und manchmal in der Kantine)
gern unter das FuBvolk mischt, fur das auch einige Sonder-
zahlungen eingefthrt wurden.®® Als Qu Dongyu sein Amt
antrat, reformierte er die Verwaltungsstruktur und verrin-
gerte die Gesamtanzahl der gehobenen Fihrungspositio-

83
84
85
86

Interview mit UN-Mitarbeiter_in, Mé&rz 2022.
Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Februar 2020.
Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Marz 2022.

Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Mérz und April
2022.

Interview mit UN-Mitarbeiter_in, Mé&rz 2022.
Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, April 2022.
Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Februar 2022.

Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar und
Maérz 2022.

87
88
89
90

31

nen. Laut offizieller Dokumente und einiger Befragten hat
dies dazu beigetragen, die FAO agiler zu machen. Andere
hingegen sahen es als Versuch, die Fihrungsposition des
Generaldirektors zu starken.®’ Weiterhin wird von Qu
Dongyu behauptet, dass er strategische Themen nicht mit
seinem Managementteam bespricht.®? Laut mindestens
zweier Quellen ist die oberste Fihrungsebene bei der FAO
von einem »Klima der Angst« erfasst. Leitende Angestellte
wlrden mit kurzfristigen Vertragen unter Druck gesetzt,
und es scheint, dass Kontakte zu externen Akteuren streng
Uberwacht werden.®? Ein_e Befragte_r allerdings vermittel-
te eine entspanntere Perspektive und wies darauf hin, die
organisatorische Kultur bei der FAO sei schon immer hier-
archischer und enger gewesen als bei anderen UN-Organi-
sationen.®* Ein fur die UN ungewohnlicher, fihrungszent-
rierter Managementstil duBert sich allerdings auch in Vi-
deos, in denen Qu Dongyu prominent dargestellt oder gar
gefeiert wird,®® und in der Beobachtung, dass er sich bei
Terminen immer mit leitenden Angestellten umgibt — was,
wie ein_e Diplomat_in meinte, »der chinesische Stil, Ein-
druck zu schinden« sein kdnnte sowie der Versuch, »kei-
nen Zweifel darGber aufkommen zu lassen, wer hier der
Boss ist«.%

All dies kdnnte nicht nur eine Stilfrage sein, denn die Sorge
ums eigene Image kann mit Rechenschaftspflichten in
Konflikt geraten. UN-Dokumente zeigen, dass Qu Dongyu
versucht hat, eine Uberprifung durch die Joint Inspection
Unit (JIU) der UN zu blockieren. Die JIU ist eine unabhangi-
ge Aufsichtsbehérde, die systemweite Uberprifungen und
solche einzelner UN-Organisationen durchfthrt sowie das
Management einzelner UN-Organisationen Uberprift. Da
die letzte derartige Uberprifung der FAO zwei Jahrzehnte
zurlcklag, hatte Qu Dongyu urspriinglich zugestimmt, An-
fang 2020 eine solche Prifung durch die JIU stattfinden zu
lassen — in der Erwartung, deren Ergebnisse kénnten als
Grundlage fur seine Reformplane dienen. Dann schlug die
COVID-19-Pandemie zu und verzdgerte die Sache. »At this
point, the Organization [FAQ] realized that, regretfully, the
[review] could not meet the original purpose agreed in
2019, namely to provide an independent lens at the begin-
ning of the transition process« (FAO 2022b). Unterdessen
hatte die JIU klargemacht, sich in ihrer Uberpriifung auch
auf die Reformen von Qu Dongyus konzentrieren zu wol-
len. Daraufhin beantragte Qu einen Aufschub bis 2024 —
ein Jahr, in dem er entweder nicht mehr im Amt oder weit
in seiner zweiten Amtszeit sein wird. Daraufhin brach die
JIU die Untersuchung (die trotz Widerstands der FAO-Ver-
waltung bereits begonnen hatte) ab und nutzte den Eroff-
nungsabschnitt ihres Jahresberichts an die UN-Generalver-
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Interviews mit Vertreter_innen eines Mitgliedstaats, Februar 2022.
Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Marz 2022.

Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Februar 2022; schrift-
licher Austausch mit unabhéngige_r Expert_in, November 2021.
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Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Marz 2022.

Als Beispiel siehe das Video mit dem Titel »FAO Director-General
Qu Dongyu’s first anniversary in office«; https:/www.youtube.com/
watch?v=T9HsGp4NuSg.

96 Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Marz 2022.
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sammlung dazu, die Aufmerksamkeit der UN-Organe (UN-
GA 2022, §5) auf diesen hochst undblichen und laut einer
Quelle sogar »beispiellosen« Vorgang zu lenken.

Einen dhnlichen Widerstand gegen kritische Priifungen gab
es bei UN-DESA. In der jingsten Vergangenheit ist eine UN-
DESA-Reform als Teil der allgemeinen Reformen diskutiert
worden, die notig sind, um die UN besser auf die neuen An-
forderungen der Agenda 2030 ausrichten zu kénnen (Janus
und Weinlich 2018). Anstatt einer langst falligen Umstruktu-
rierung wurden letztlich aber nur kleine Anderungen an der
internen Struktur vorgenommen. Offensichtlich fand die
chinesische Fiihrung keinen Gefallen an einer Reform und es
gelang, den Prozess zu blockieren.®” Gleichzeitig waren die
westlichen Mitgliedstaaten nicht bereit, es fur eine struktu-
relle Reform von UN-DESA, das als chinesische Hochburg
mit einem guten Ruf bei Entwicklungslandern wahrgenom-
men wird,®® auf eine Auseinandersetzung ankommen zu
lassen — nicht zuletzt, weil jegliche Reform auch Finanzie-
rungsimplikationen nach sich gezogen hatte.*® Verglichen
mit Qu Dongyus Amtszeit bei der FAO haben wir Uber den
Fuhrungsstil von Liu Zhenmin und seines chinesischen
UN-DESA-Vorgangers weniger Informationen. Allgemein
war Liu daftr bekannt, sich mit vertrauenswdardigen chinesi-
schen Staatsangehdrigen zu umgeben. Seine Bereitschaft
oder auch die Fahigkeit, in einzelnen Organisationseinheiten
Entscheidungen zu erzwingen oder sich in deren Arbeit ein-
zumischen, scheint allerdings begrenzt gewesen zu sein.%

3.4 CHINAS DIPLOMATIE UND
ALLIANZEN

Beobachter_innen sind sich insgesamt einig, dass das diplo-
matische Engagement Chinas zu Entwicklungsfragen bei
der UN ein ziemlich klares Profil hat. Die Analyse von Inter-
views und 6ffentlich verfigbaren Hinweisen deutet auf ei-
nige generelle Muster hin: Chinas Engagement fur multila-
terale entwicklungspolitische Verhandlungen und UN-Platt-
formen hat sichtlich zugenommen, obwohl sich die Art und
das Niveau des Engagements je nach Kontext erheblich un-
terscheidet. Indirektes und vorsichtiges Verhalten bei eini-
gen aktuellen Verhandlungen steht einer robusteren und
manchmal auch aggressiveren Vorgehensweise gegenuber.
Dies gilt auch fur die Zusammenarbeit mit der UN-BUrokra-
tie. Eine entscheidende Rolle bei den chinesischen Verhand-
lungsstrategien spielt weiterhin die G77 — das groBte Bund-
nis von Entwicklungsléandern innerhalb der UN. Ein aktuelle-
rer und maoglicherweise umfangreicherer chinesischer Ver-
such, Bundnispolitik mit der UN-Entwicklungsagenda zu
verbinden, ist die GDI.
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Interview with UN-Mitarbeiter_in, April 2022.

Interview mit UN-Mitarbeiter_in, April 2022; schriftlicher Austausch mit
UN-Mitarbeiter_in, Februar 2022.

Interview mit unabhangige_r Expert_in, April 2022; Interview mit
UN-Mitarbeiter_in, Februar 2022.

100 Interview mit unabhéangige_r Expert_in, April 2022; Interview mit
UN-Mitarbeiter_in, Februar 2022, Interviews mit Vertreter_innen von
Mitgliedstaaten, Januar und Juli 2022.
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ZUNEHMENDES, ABER HETEROGENES
CHINESISCHES ENGAGEMENT BEI
MULTILATERALEN VERHANDLUNGEN

China hat im letzten Jahrzehnt seine diplomatischen Aktivi-
taten im Entwicklungsbereich erkennbar ausgeweitet. Die
Prasenz des Landes bei Verhandlungen der Generalver-
sammlung und des ECOSOC ist deutlich gestiegen, wobei
China haufig von hochrangigen Diplomat_innen vertreten
wird. In den Verwaltungsraten von UNDP, UN-WOMEN und
UNICEF nehmen chinesische Diplomat_innen inzwischen
aktiver teil — und auf eine Art, die generell als »apolitisch
und konstruktiv« beschrieben wurde.' Laut Interviewpart-
ner_innen treten sie nur selten proaktiv auf, und wenn,
dann nur bei Angelegenheiten, die direkt Chinas nationale
Interessen berthren, wie die Ein-China-Politik oder Fragen,
die direkt Chinas Reputation betreffen.'? Beim Zweiten
Ausschuss der Generalversammlung dokumentiert Taskinen
(2020: 38) fur die Jahre 2013 bis 2018 eine bemerkenswerte
Zunahme der von China (mit-)gesponserten Resolutionen.
Der Zweite Ausschuss beschaftigt sich mit wirtschaftlichen
und entwicklungspolitischen Angelegenheiten und ist ins-
besondere fur Entwicklungslander wichtig, die dort — ent-
sprechend einem ungeschriebenen Gesetz — fast alle Reso-
lutionen ins Leben rufen (Lund 2011). 2019 tbernahmen chi-
nesische Diplomat_innen eine leitende Rolle bei der Einfuh-
rung und Verabschiedung der Resolution tber ldndliche Ar-
mut — ein Thema, auf das China aufgrund eigener Erfahrun-
gen im Inland stolz ist und das es bei seiner Zusammenarbeit
mit anderen Entwicklungslandern fordert (MOFA 2021).103
In diese Resolution konnte China erfolgreich wichtige Rede-
wendungen »chinesischer Sprache« einflieBen lassen, insbe-
sondere »building a shared future for humankind« — obwohl
solche Versuche sonst auf den geschlossenen Widerstand
westlicher Mitgliedstaaten treffen (siehe Abschnitt 3.2).

Trotz seiner immer starkeren Prasenz halt sich China bei vie-
len entwicklungsbezogenen Verhandlungen weiterhin zu-
rick und Uberldsst den aktiven Kampf um Prioritdten ande-
ren Mitgliedslandern. Obwohl einige Beobachter_innen
Chinas Prasenz bei Verhandlungen und das indirekte chine-
sische Engagement Uber Verbindete betont haben, berich-
ten sie auch, das Land habe bei den Verhandlungen zur Re-
form des UN-Entwicklungssystems (2018), der Quadrennial
Comprehensive Policy Review (2020) und der Prifung des
Resident-Coordinator-Systems (2021) keine besonders be-
stimmende Rolle gespielt — und sei manchmal fast unsicht-
bar geblieben.'®* Trotzdem haben Befragte China als »invi-
sible giant«' bei Verhandlungen beschrieben, dessen Posi-
tionen zwar nicht immer klar waren, der aber die Verhand-

101 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Januar und Feb-

ruar 2022; Interview mit UN-Mitarbeiter_in, April 2022.

Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Marz 2022; Interview
mit UN-Mitarbeiter_in, April 2022.

Zum chinesischen MaBnahmentransfer mit den UN siehe Waisbich und
Haug 2022.

Interview mit UN-Mitarbeiter_in, April 2022; Interview mit unabhangi-
ge_r Expert_in, Februar 2022.

Interview with UN-Mitarbeiter_in, April 2022.
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lungen jederzeit zum Stillstand bringen konnte. In der Tat
hatte China zunachst versucht, die Position von DESA im
neuen Resident-Coordinator-System zu konsolidieren und
auszubauen, konnte sich damit aber nicht durchsetzen. Au-
Berdem hat das Land versucht, multilaterale Ubersichtsme-
chanismen zu starken.106

Auch in den Verhandlungen zum Inhalt der strategischen
Plane der UN-Fonds und Programme von 2022 haben sich
die chinesischen Vertreter_innen nicht sichtbar engagiert.'®
Dass dieser Mangel an Beteiligung an begrenzten diploma-
tischen Kapazitaten liegt, wie es bei vielen anderen Entwick-
lungslandern der Fall ist — die haufig Probleme haben, der
enormen Vielzahl der UN-Verhandlungsprozesse zu fol-
gen —, ist allerdings sehr unwahrscheinlich (Swart und Lund
2011). Mit etwa 80 Diplomat_innen unterhélt China bei den
UN in New York einen der groBten diplomatischen Korps.'8
Es liegt nach den Vereinigten Staaten (112) und Deutschland
(94) an dritter Stelle und etwa gleichauf mit Russland (81).
Die diplomatischen Korps von GroBbritannien (52), Frank-
reich (42), Brasilien (39), Indien (24) und Stdafrika (23) sind
erheblich kleiner.1?

Mehrere Gesprachspartner_innen berichteten, trotz pro-
fessioneller Arbeitsbeziehungen habe es oft Schwierigkei-
ten gegeben, mit chinesischen Diplomat_innen ein tieferes
Verstandigungsniveau zu erreichen. Chinesische Kolleg_in-
nen kennenzulernen scheint besonders fir westliche Ver-
treter_innen schwer zu sein, was durch die COVID-19-Mal3-
nahmen, die personliche Treffen unmaoglich machten und
die Arbeitsbedingungen im Zweiten Ausschuss und an-
derswo einschrankten, noch verstarkt wurde. Berichten zu-
folge halten sich chinesische Diplomat_innen lieber von
anderen fern. Persdnliche Treffen mit ihnen sind selten,
und die hierarchische Arbeitskultur macht einen informel-
len Austausch schwierig."® AuBerdem scheinen auch kul-
turelle Unterschiede beim Kommunikationsstil eine Rolle
zu spielen.” Trotz eines meist gemaBigten und selektiven
diplomatischen Profils hat China — im Zuge der Verfolgung
seiner Ziele in entwicklungsbezogenen Foren — gegentber
anderen Landern in Einzelsituationen eine eher aggressive
Herangehensweise an den Tag gelegt oder auch diploma-
tische Praktiken missachtet. Im offensichtlichen Kontrast zu
Chinas indirekteren Formen der Diplomatie haben einige —
haufig westliche — Gesprachspartner_innen von Situatio-
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Interview with UN-Mitarbeiter_in, April 2022.

Interview mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Januar und Februar
2022; Interview mit UN-Mitarbeiter_in, April 2022.

Die Daten stammen aus verschiedenen Ausgaben des Blauen Buchs,
das Informationen tber akkreditierte diplomatische Beschaftigte bei
den standigen Vertretungen in New York enthalt. Hinsichtlich der Art
und des Rangs der Beschéftigten, die die einzelnen Mitgliedstaaten
der UN Ubermitteln, scheint es je nach Land Unterschiede zu geben.
Das Blaue Buch enthalt nicht notwendigerweise alle diplomatischen
und administrativen Mitarbeiter_innen, die mit den UN zu tun haben.
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109 Interessanterweise hat sich Chinas diplomatisches Korps zwischen
2007 und 2020 nicht sichtbar vergroéBert.

Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Januar und
Juli 2022.

Interview with UN-Mitarbeiter_in, Februar 2022.
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nen berichtet, in denen das Land diplomatische Etikette
verletzt und seine Veranstalterrolle bei internationalen Fo-
ren in China dazu verwendet habe, die Teilnahme, die
Agenda oder Ergebnisdokumente zu kontrollieren.

Eines der prominentesten Beispiele daftr ist die zweite
Globale UN-Konferenz fur nachhaltiges Transportwesen,
die 2021 in Peking unter dem Mandat der Generalver-
sammlung stattfand. China scheint mithilfe seiner Fuh-
rungsposition bei DESA und seiner Macht als Gastgeber-
land dafur gesorgt zu haben, dass kritische Stimmen dort
begrenzt blieben."? Vor der Konferenz wurde keine Red-
ner_innenliste vertffentlicht, und aufgrund angeblicher
technischer Probleme wurden kritische Beitrage nicht voll-
standig Ubertragen — darunter der eine_s indischen Dele-
gierten, der oder die begonnen hatte, sich kritisch Gber die
BRI zu duBern." Ein_e westlich_er Diplomat_in meinte da-
zu, er oder sie habe »so etwas noch nie gesehen«."* Au-
Berdem hat China bei der Konferenz ein nicht ausgehan-
deltes Abschlussdokument, die »Peking-Erklarung«, verof-
fentlicht, die den Konferenzteilnehmer_innen angeblich
vorher nicht vorgelegt wurde. Sie enthielt typische Begriffe
der »chinesischen Sprache« (beispielsweise »community of
a shared future for humankind« und »people-centred
approach«) (vgl. UN 2021). Westliche Mitgliedstaaten und
die Europaische Union legten daraufhin in einem gemein-
samen Brief an den UN-Generalsekretar offiziell Protest
ein. In einer eher ungewoshnlichen Aktion beantragten sie,
ihr Brief solle als offizielles Dokument der Generalver-
sammlung unter UN-Mitgliedstaaten verbreitet werden
(UNGA 2021). Dieser Protest scheint soweit erfolgreich ge-
wesen zu sein: Die sogenannte Peking-Erklarung ist noch
nicht offiziell erschienen. Weitere Vorfélle gab es bei der
Konferenz der Vertragsparteien der Artenvielfaltskonventi-
on, die 2021 in Kunming stattfand und bei der China seine
Gastgeberrolle dazu verwendete, bestimmte Mitgliedstaa-
ten nicht einzuladen.'s Ein weiteres Beispiel ist die Globale
Konferenz fur Aquakultur 2021, die von der FAO mit aus-
gerichtet wurde und wo die chinesische Konferenzleitung
augenscheinlich versuchte, ein offizielles Ergebnisdoku-
ment, die »Shanghai-Erklarung«, zu prasentieren, das nicht
allgemein verhandelt oder vereinbart worden war."¢

Anderen Berichte zufolge hat China wiederholt G77-Diplo-
mat_innen dazu gedrangt, bei Themen, die fur chinesische
Interessen relevant sind, ihre Positionen zu &ndern. Auf Re-
prasentant_innen in New York und Rom wurde Uber ihre
Hauptstadte indirekt Druck ausgetbt (in manchen Fallen
durch Anrufe bei Staats- oder Regierungschefs). Ein weite-
res Mittel waren direkte transaktionale Ansatze: Im Aus-
tausch gegen diplomatische Unterstlitzung wurden bei-
spielsweise Verglunstigungen wie Entwicklungsgelder oder

112 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar 2022
113 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Januar 2022.
114 Interview mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar 2022.
115 Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Mai 2022.

116 Interviews mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Februar und Mai
2022.
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Handelsbeziehungen angeboten.'” Das vielleicht beste
Beispiel daftr, wie China unangemessene Mittel verwen-
det, um seine Interessen durchzusetzen, ist die Wahl von
Qu Dongyu zum Generaldirektor der FAO."® Internationa-
le Medien berichteten, dass Kamerun einige Wochen be-
vor sich der kamerunische Kandidat aus dem FAO-Bewer-
bungsprozess zurtickzog von einer chinesischen Schulden-
erleichterung profitiert hatte und dass China Vertreter_in-
nen lateinamerikanischer Lander gedroht hatte, wenn sie
Qu Dongyu nicht unterstttzten, wirde ein Teil ihrer Expor-
te nach China wegfallen (Tang und Lau 2020). DarUber hi-
naus berichteten westliche Diplomat_innen Uber die Wei-
gerung der FAQ, zum Krieg in der Ukraine Stellung zu be-
ziehen. AuBerdem hat China angeblich auf politischem
Wege versucht, G77-Mitglieder dazu zu bewegen, gegen
ein Sondertreffen des FAO-Rats zu diesem Thema zu stim-
men — das von einem Bundnis von 80 Mitgliedstaaten be-
antragt worden war, die wiederum teilweise durch westli-
che Mitgliedslander unter Druck gesetzt worden waren."®
(In)direkter Druck und fragwdrdige Versuche, Wahlerstim-
men zu gewinnen, sind bei den UN nicht neu und werden,
wenn sie von westlichen Mitgliedstaaten kommen, allge-
mein wenig kommentiert (vgl. Swart 2011: 156). Aber dass
sich auch China zunehmend und mit Erfolg so verhalt, ist
eine bemerkenswerte Veranderung, die Beobachter_innen
Sorgen bereitet.'?® In welchem AusmaB dies tatsachlich
stattfindet, ist allerdings schwer einzuschatzen.

CHINA UND DIE INTERNATIONALE
BUROKRATIE

Bei dem Versuch, innerhalb der UN-Entwicklungssaule
mehr Raum einzunehmen, hat sich China auch an die in-
ternationale BUrokratie gewandt und gefordert, dass chi-
nesische Positionen bericksichtigt werden. Obwohl Infor-
mationen Uber bilaterale Interaktionen mit dem UN-Sekre-
tariat verstandlicherweise rar sind, schatzten Befragte die
chinesischen Versuche, Einfluss Uber politische Prozesse
und Verhandlungen zu gewinnen, im Vergleich zum Ver-
halten anderer Mitgliedstaaten nicht als besonders bemer-
kenswert ein. Chinas Verhalten wurde auch als das einer
»unreifen Supermacht«™' beschrieben, verbunden mit der
Erwartung (und Erfahrung), dass eine reife GroBmacht ge-
genlber dem Sekretariat bestimmter auftreten wdrde.
Ohne den politischen Druck zu leugnen, den China aus-
Uben kann, beschrieben die Befragten Ereignisse, bei de-
nen das Land akzeptiert hatte, dass die Dinge nicht nach

117 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Januar, Februar
und Mai 2022. Zur Beziehung zwischen der chinesischen Entwick-
lungszusammenarbeit und UN-Abstimmungsmustern vgl. Dreher et
al. 2018.

Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar und
Marz 2022.

Interview mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Mai 2022; schrift-
licher Austausch mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Juli 2022.
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Interview mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar 2022.
Interview with UN-Mitarbeiter_in, Februar 2022.
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seinen Winschen liefen.'?2 Sie betonten, Chinas Forderun-
gen, nicht anders behandelt zu werden als westliche Lan-
der, seien schwer abzulehnen.'?® Die internationale Buro-
kratie muss weiterhin gute Arbeitsbeziehungen zu China
pflegen und versucht haufig, ihren Weg zwischen westli-
chen und chinesischen Forderungen zu finden, ohne dabei
UN-Normen und -Werte zu verletzen. Ein gutes Beispiel
dafur liefert das erste Treffen der »Group of Friends« der
GDI. China hatte die UN gebeten, die Initiative zu fordern,
und Vorsitzende aller UN-Organisationen zu dem Treffen
eingeladen. Die UN-Burokratie antwortete daraufhin ge-
meinsam — vermutlich in einem Versuch, die feine Grenze
zwischen Forderung und Beglnstigung nicht zu Uber-
schreiten —, dass nur die stellvertretenden Leitungen der
einzelnen Organisationen teilnehmen sollten und die stell-
vertretende UN-Generalsekretdrin eine Videobotschaft
senden wirde. '

DIE GRUPPE DER 77 ALS CHINAS BUNDNIS
FUR ENTWICKLUNGSVERHANDLUNGEN

In den Verhandlungsforen der UN handelt China selten al-
lein. Der groBte Teil der chinesischen Beteiligung an
UN-Verhandlungen findet hinter verschlossenen Turen
Uber die G77 statt. Diese Landergruppe mit ihren 134 Mit-
gliedstaaten ist fur China bei Entwicklungsthemen weiter-
hin das wichtigste Bundnis. Obwohl China auf der
G77-Webseite als regulares Mitglied aufgefthrt wird (vgl.
G77 n.d.), betont das Land selbst, es sei der Gruppe nur
angegliedert. Diese besondere Beziehung druckt sich in
der Formulierung »die G77 und China« aus, was Chinas
Rolle als standiges Mitglied des Sicherheitsrats und primus
inter pares in der Gruppe der selbsterklarten Entwicklungs-
lander verdeutlicht. Obwohl China oft als »powerhouse«
der G77 betrachtet wird,'® scheint es am Tagesgeschaft
der Gruppe nicht so stark beteiligt zu sein. Stattdessen set-
zen sich chinesische Diplomat_innen fur strategische The-
men haufig hinter verschlossenen Tiren ein'® und versu-
chen, bei allen Entwicklungsangelegenheiten den Zusam-
menhalt der Gruppe zu bewahren — meist, indem sie versu-
chen, die Vorgéange indirekt zu begleiten und zu steuern.
Ahnlich dem, was vom UN-Sicherheitsrat berichtet wurde,
versucht China mit seiner »leading from behind«-Strategie,
bei entwicklungsbezogenen Verhandlungen andere Mit-
gliedstaaten dazu anzuregen, chinesische Interessen zu
vertreten, wobei nur in Ausnahmefallen selbst interveniert
wird (Whineray 2020: 7).'% Vorschldge, beispielsweise
»chinesische Sprache« oder Aussagen Uber die Beziehung
zwischen Entwicklung und Menschenrechten einflieBen zu
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Interview mit UN-Mitarbeiter_innen, Februar und April 2022.
Interview with UN-Mitarbeiter_in, Februar 2022.

Interview mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Januar 2021,
Interview mit UN-Mitarbeiter_in, Februar 2022.

Interview with UN-Mitarbeiter_in, April 2022.

Interview mit unabhéangige_r Expert_in, April 2022; Interview mit
Vertreter_ in eines Mitgliedstaats, Marz 2022.

Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar und
April 2022.
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lassen, werden haufig von anderen G77-Mitgliedern wie
Pakistan eingebracht.’® Auch Hinweise der NGO-Kommis-
sion beim ECOSOC, die fur den Zugang der Zivilgesell-
schaft zu den UN verantwortlich ist, belegen, dass sich Chi-
na mit anderen Mitgliedstaaten koordiniert, um die Anzahl
seiner Interventionen gering zu halten (Inboden 2021).

Wenn sich chinesische Diplomat_innen sichtbar engagie-
ren, tun sie dies zu Themen, die fur China strategisch be-
deutsam sind, und nicht im Namen der G77. Bei Verhand-
lungen und Verwaltungsratssitzungen beziehen sich Chin-
as Aussagen haufig auf chinesische Errungenschaften und
Initiativen. AuBerdem scheinen sie sich eher an die UN-Fuh-
rung, Entwicklungslander und an das inlandische Publikum
zu richten als an westliche Mitgliedstaaten.'® Im Zweiten
Ausschuss stehen die bevorzugten chinesischen Themen
im Einklang mit dem G77-Programm. Dazu gehort nicht
nur die landliche Entwicklung, sondern auch die Férderung
von Sud-Std-Kooperation (siehe Abschnitt 3.1). Wie auch
bei den Verhandlungen zu anderen Politikbereichen ist die
Ein-China-Politik fur chinesische Reprasentant_innen hier
immer noch ein entscheidendes Anliegen.

Dass China die G77 fir seine strategischen Zwecke nutzt,
wird durch die zunehmende Heterogenitat zwischen den
134 Mitgliedstaaten erschwert, zu denen nun Lander aller
Einkommensklassen zdhlen.’® Es ist zu einem zentralen
Anliegen Chinas geworden, auf der politischen Buhne
und im Hintergrund fdr Einigkeit zu sorgen — auch weil
sich einzelne G77-Lander den Versuchen Chinas, in Reso-
lutionen »chinesische Sprache« zu verankern, durchaus
widersetzen.’® Wie oben erwahnt, nutzt China direkte
und indirekte Mittel dazu, Anreize fur den Zusammenhalt
unter den G77-Mitgliedern zu geben. Ein_e Befragte_r
berichtete, China reagiere auf entstehende Unstimmigkei-
ten zwischen den Entwicklungsldandern im Zweiten Aus-
schuss mit direkten Eingriffen, um zu versuchen, die Ein-
heit der G77 zu sichern. Je nach Thema spielt China al-
so eine zentrale Rolle als éminence grise und/oder proak-
tive FUhrungskraft unter den UN-Entwicklungslandern.
Allerdings schert das Land bei Themen der Entwicklungs-
und UN-Finanzierung aus der Mehrheit der Entwicklungs-
lander aus: Aufgrund seiner wirtschaftlichen Macht schei-
nen Chinas Positionen zu Finanz- und Beitragsthemen
mehr denen anderer groBer Volkswirtschaften zu ent-
sprechen.”? Dies hat auch offene Unstimmigkeiten mit
G77-Mitgliedern zur Folge, beispielsweise beim Forum fur
Entwicklungsfinanzierung von 2022 oder im Finften Aus-
schuss der Generalversammlung.

128 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Januar und Feb-
ruar 2022; Interview mit unabhangige_r Expert_in, Februar 2022.

Interview mit unabhédngige_r Expert_in, April 2022; Interview mit
Vertreter_ innen von Mitgliedstaaten, Februar 2022.
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130 Zur Diskussion Uber diese Verschiedenheiten und die damit verbun-

denen Herausforderungen fur die Wahrnehmung des »Globalen
Stdens« in multilateralen Prozessen siehe Haug 2021b.
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Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Juli 2022.
Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Januar 2022.
Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Juli 2022.
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DIE GLOBALE ENTWICKLUNGSINITIATIVE ALS
PRUFSTAND FUR CHINAS GLOBALE MACHT

Die jungste und ehrgeizigste chinesische MaBnahme zur
Gestaltung multilateraler Entwicklungsbtndnisse ist die be-
reits erwahnte Globale Entwicklungsinitiative (Global De-
velopment Initiative, GDI). Wie bei der BRI (siehe Ab-
schnitt 3.1) sind die Umrisse der GDI eher verschwommen.
Laut offizieller Dokumente und AuBerungen dient die GDI
dazu, die UN-Entwicklungsagenda — und insbesondere die
Agenda 2030 - dadurch zu unterstitzen, dass sie bilaterale
chinesische Initiativen und regionale Rahmenwerke mit glo-
balen multilateralen Prozessen verbindet (People’s Republic
of China 2021a). Sowohl chinesische als auch westliche Ge-
sprachspartner_innen betrachten die GDI als multilaterale
Erganzung der BRI mit starkem UN-Schwerpunkt.’* Insbe-
sondere westliche Befragte beschrieben die GDI als »smart
move«.' Wahrend westliche Mitgliedstaaten furchten, der
starke wirtschaftliche Schwerpunkt der BRI konnte dazu
fuhren, dass sich die UN zu sehr mit der AuBenpolitik und
geotkonomischen Strategie eines einzelnen Mitglieds be-
schaftigt, wurde die GDI als diplomatischer Raum prasen-
tiert, der alle mit einbezieht. Wie es der bzw. die Vertreter_
in eines westlichen Mitgliedstaats bei einem Interview aus-
drickte: »Die GDI zeigt, dass die Chinesen dazugelernt ha-
ben. [...] Die vagen und sehr allgemeinen Verbindungen zur
UN und der 2030 Agenda erschweren es uns, [die GDI] zu
kritisieren.«'3¢ Allerdings wird auch die GDI als eindeutig
geopolitisch motiviert betrachtet. Angesichts ihrer schwer
greifbaren Substanz wird auch vermutet, die GDI kénnte in
erster Linie ein VorstoB3 sein, um die Loyalitat Chinas inter-
nationaler Partner_innen zu testen (die dies inoffiziell teil-
weise selbst befurchten). AuBerdem kdnne sie eine Grund-
lage fur Bemuhungen schaffen, den menschenrechtlichen
Schwerpunkt der UN zugunsten des chinesischen Entwick-
lungskonzepts — das wirtschaftliche und soziale Entwick-
lung als Voraussetzung fur politische Rechte betrachtet — zu
schwadchen.'®?

DarUber hinaus hat China fur die GDI eine »Group of Fri-
ends« ins Leben gerufen. Dies ist ein informeller Mecha-
nismus, bei dem sich UN-Mitgliedstaaten zusammentun,
um ein bestimmtes Thema oder einen bestimmten Prozess
zu unterstltzen und zu fordern (vgl. Whitfield 2010). Es
gibt zwar keine offizielle UN-Bestandsaufnahme dartber,
aber China scheint bisher nur selten selbst solche Gruppen
gegrundet zu haben. Die »Group of Friends« der GDI hat
sich erstmals Anfang 2022 getroffen. Eine erhebliche Zahl
von G77-Mitgliedstaaten und hochrangiger UN-Repra-
sentant_innen ist dabei Chinas Einladung gefolgt, wéh-
rend die EU-Lander nur durch Malta vertreten waren. Die
GDl ist zwar erst in einem frihen Stadium, scheint aber in
den UN-Foren als eine akzeptablere Version chinesischer

134 Interview mit unabhangige_r Expert_in, Februar 2022.
135 Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Januar 2022.
136 Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Mai 2022.

137 Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Mai 2022; vgl. auch
Oud und Drinhausen 2021: 22.
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Initiativen zu gelten. Da die Versuche Chinas, Referenzen
zur BRI in UN-Dokumente einflieBen zu lassen, durch
den — insbesondere bei westlichen Mitgliedstaaten star-
ken — Widerstand gegen die Infrastrukturinitiative unter-
graben wurden, konzentriert sich das Land nun immer
starker auf die GDI. Bei UNIDO-Verhandlungen Uber eine
Resolution zur Kreislaufwirtschaft von 2021 war der am
starksten umstrittene Teil beispielsweise die Frage, ob die
BRI und die GDI erwdhnt werden sollten. Angesichts des
Widerstands westlicher Mitgliedstaaten stimmte China zu,
Verweise auf die BRI zu entfernen, bestand aber darauf,
weiterhin die GDI zu erwdhnen. Obwohl der Inhalt der Re-
solution von allen Seiten unterstitzt wurde, kam es we-
gen der Unstimmigkeit bezlglich einer Erwdhnung der
GDI nicht zu einer Verabschiedung."®

Insgesamt ist die GDI nicht nur ein Spiegel der zunehmen-
den chinesischen Selbstsicherheit, sondern auch ein Pruf-
stand fur die Durchsetzungskraft des Landes. Sie tragt zu
dem komplexen Eindruck bei, den Chinas Rolle bei den Ver-
handlungen und der Btndnispolitik der UN momentan ver-
mittelt. Einerseits hat China erhebliche Erfolge zu verzeich-
nen und ist sichtbarer und energischer geworden: Zum ers-
ten Treffen der »Group of Friends« der GDI sagte ein_e
UN-Beschaftigte_r sogar, »es ist offensichtlich, dass China
die UN dominieren wird; sie waren alle da«.13® Andererseits
waren Gesprachspartner_innen aus der G77 zwar vorsich-
tig, ihre Reibungspunkte mit China zu erwahnen,™? aber
Beobachter_innen behaupteten, die Spannungen innerhalb
der G77 nahmen zu."™" Als konkretes Beispiel daftr wurde
die Wahl von Li Yongs Nachfolger_in bei UNIDO im Jahr
2021 erwahnt: China hatte sich fur den athiopischen Kan-
didaten eingesetzt und schien angesichts der starken Stel-
lung der G77 bei UNIDO anzunehmen, es kénne auch nach
Lis Abgang seinen erheblichen Einfluss Uber die Organisati-
on behalten.'? Allerdings gelang es dem damaligen deut-
schen Entwicklungsminister, eine erhebliche Zahl von
G77-Mitgliedern — insbesondere aus Afrika und Lateiname-
rika — dazu zu bewegen, stattdessen ihn zu untersttitzen.?
Trotz verstarkter Anstrengungen des athiopischen Kandida-
ten und seiner chinesischen Unterstitzer_innen, das Ren-
nen zu gewinnen,™* entschieden sich die UNIDO-Mitglie-
der fur den Deutschen. Auch wenn dies nicht das erste Mal
war, dass es ein_e chinesische_r oder von China unterstitz-
te_r Kandidat_in nicht an die Spitze einer UN-Sonderorga-
nisation geschafft hat,'> ist hinsichtlich der chinesischen

138 Interviews mit UN-Mitarbeiter_innen, Marz 2022; Interviews mit

Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar 2022.
Interview mit UN-Mitarbeiter_in, Marz 2022.

Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar und
Marz 2022.

Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Januar und
Mai 2022.

Interviews with UN-Mitarbeiter_innen, Marz 2022.
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143 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar 2022;

Interview mit UN-Mitarbeiter_in, Marz 2022.

Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Februar 2022;
Interview mit UN-Mitarbeiter_in, Marz 2022.

Zum Fall der WIPO siehe Tang und Lau 2020.
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Versuche, bevorzugte Kandidat_innen in SchlUsselpositio-
nen zu bringen, kein allgemeiner Trend zu Erfolg oder Miss-
erfolg sichtbar. Allerdings verdeutlicht dieses Beispiel, dass
Chinas fuhrende Stellung im UN-Bundnis der Entwicklungs-
lander kein unangefochtener Selbstlaufer ist.
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Chinas Engagement in der UN-Entwicklungssaule ist je nach
Themenbereichen und Organisationen sehr unterschiedlich;
es weicht zudem in mancherlei Hinsicht deutlich von dem
Engagement westlicher Machte ab. Wie die beiden vorheri-
gen Kapitel gezeigt haben, bietet die eingehende Analyse
sowohl quantitativer als auch qualitativer Daten Einblicke in
die spezifischen Konturen von Chinas wachsender Rolle. An-
hand der in dieser Studie untersuchten Prozesse, Organisati-
onen und Themen haben wir vier Ubergreifende Merkmale
identifiziert, die Chinas Ansatz gegentber der UN-Entwick-
lungszusammenarbeit charakterisieren. Insgesamt ist das
chinesische Engagement fur die UN-Entwicklungssdule —
verglichen mit den finanziellen und politischen Ressourcen
des Landes — moderat geblieben. Es konzentriert sich selek-
tiv auf bestimmte Bereiche und Themen; es spiegelt langfris-
tige Versuche wider, mehr Einfluss zu gewinnen; und es ist
durch die duale Stellung als Programmland und immer ener-
gischer auftretenden GroBmacht gepragt. Fur sich betrach-
tet sind einige dieser Merkmale nicht auf China beschrankt.
Zusammen genommen aber tragen sie zu einer Form des
Engagements bei, die Uber die gesamte UN-Entwicklungs-
saule hinweg sichtbare Spuren hinterlasst.

CHINAS ENGAGEMENT IST STARKER
GEWORDEN, BLEIBT ABER WEITGEHEND
MODERAT

China zogert oft, die etablierten Méachte direkt herauszufor-
dern, und so blieb sein entwicklungspolitisches Engagement
bei der UN weitgehend moderat und selektiv. Als aufstre-
bende GroBmacht kénnte das Land theoretisch enorme fi-
nanzielle und politische Ressourcen mobilisieren, um die
UN-Entwicklungszusammenarbeit zu beeinflussen. Sein zu-
nehmender Einfluss ist bereits in vielen Bereichen des
UN-Systems sichtbar geworden — insbesondere bei den
Menschenrechten (Piccone 2018; vgl. Richardson 2020). Das
entwicklungspolitische Engagement Chinas ist bislang aber
entscheidend davon gepragt, dass das Land nur wenig in
die UN-Entwicklungssaule investiert — insbesondere an je-
nen Stellen, wo Interessen westlicher Méachte direkt betrof-
fen sind und Chinas eigene nationale Interessen nicht auf
dem Spiel stehen. Chinas finanzielle Unterstltzung bleibt
sehr gering verglichen mit seiner eigenen bilateralen Ent-
wicklungsfinanzierung und jenen Geldern, die westliche
Geber beitragen (siehe Abschnitt 2.1). Anders als westliche
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Geber, deren Beitrdge sich mehrheitlich aus freiwilligen
Kern- und zweckgebundenen Beitrdgen zusammensetzen,
was einen direkteren Einfluss auf die multilaterale Arbeit er-
laubt, setzt China freiwillige Finanzierung deutlich weniger
ein — und nur fur eine begrenzte Anzahl von UN-Organisati-
onen. Auch seine Beitrage fur die UN-Treuhandfonds zur
Sud-Sud-Kooperation sind bescheiden geblieben. Im Perso-
nalbereich sehen wir, dass der Anteil chinesischer Staatsan-
gehoriger an den UN-Gesamtbeschaftigten seit 2015 ge-
stiegen ist, und zwar schneller als bei anderen machtigen
Mitgliedstaaten. Misst man allerdings den Anteil der chine-
sischen Beschaftigen an der UN-Norm fur angemessene
Vertretung von Mitgliedstaaten, ist China weiterhin unterre-
prasentiert. Dies gilt auch fir die UN-Entwicklungsorganisa-
tionen (siehe Abschnitt 2.2).

CHINAS ENGAGEMENT BETONT
AUSGEWAHLTE BEREICHE UND
BESTIMMTE THEMEN

Momentan engagiert sich China in der UN-Entwicklungszu-
sammenarbeit hauptsachlich in relativ kleinen UN-Organisa-
tionen, die fir westliche Méachte traditionell weniger rele-
vant sind. Ein prominentes Beispiel dafur ist die UNIDO: In
den 1990ern und 2000ern sind die USA, GroBbritannien
und Frankreich dort ausgetreten. Mit ihnen verlieB die UNI-
DO auch das globale Rampenlicht und wurde zu einer Vor-
reiterin der Interessen der Entwicklungslander. Ahnliches gilt
auch fur die FAO, von der haufig gesagt wird, sie gehore
dem Globalen Stden,¢ und fir UN-DESA, die bis heute
durchgehend von Staatsangehorigen aus Entwicklungslan-
dern geleitet wurde. Bedeutende chinesische Finanzierungs-
aktivitaten sind auch bei der Weltorganisation fur Meteoro-
logie, der Wirtschafts- und Sozialkommission fir Asien und
den Pazifik, dem Internationalen Handelszentrum und der
UN-Konferenz fur Handel und Entwicklung erkennbar. Bei
all diesen Organisationen war China im Jahr 2020 unter den
zehn groBten staatlichen Geldgebern fur operative Aktivita-
ten (siehe Abschnitt 2.1). Bei UNDP und bei anderen Organi-
sationen, wo westliche Mitgliedstaaten Uber verschiedene
Kanale — wie zweckgebundene Mittel und personelle Ver-

146 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar und
Marz 2022.
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tretung — immer noch erheblichen Einfluss austiben, scheint
sich China hingegen weiterhin im Hintergrund zu halten.
Kontroversen in Zusammenhang mit dem Land gab es dort
in den letzten Jahren nur bei der operativen Arbeit dieser
Organisationen in oder mit China (darunter bei der
Sid-Sud-Kooperation, siehe Abschnitt 3.1), aber nicht, weil
China in den Verwaltungsraten eine konfrontativere Position
vertreten hatte.'” Wenn sich chinesische Reprasentant_in-
nen dort zu Wort melden, tun sie dies, um fur die BRI oder —
in letzter Zeit — die GDI zu werben. AuBerdem nutzt China
Fuhrungspositionen seiner Staatsangehérigen in bestimm-
ten UN-Organisationen dazu, seine Vorzeigeinitiativen zu
fordern und zu versuchen, die Agenda, die Vorgehenswei-
sen und die Ergebnisse multilateraler Prozesse zu kontrollie-
ren — insbesondere bei der FAQ. Interessanterweise haben
wir keine Belege daftrr gefunden, dass China bei UNDP, der
FAO oder der UNIDO gezielt das Engagement fir Men-
schenrechte und Zivilgesellschaft angeht. Die veroffentlich-
ten Dokumente dieser Organisationen orientieren sich wei-
terhin an offiziellen UN-Normen und Werten.

Westliche Mitgliedstaaten reagieren mit Besorgnis auf Chin-
as Einsatz dafir, dass vermehrt Themen wie soziale und
wirtschaftlichen Rechte, staatliche Souveranitat, politischer
Dialog und wirtschaftliche Entwicklung in den institutionel-
len Strukturen, politischen Erklarungen und Aktionen der
UN starker berlcksichtigt werden (vgl. Chen et al. 2018).
China setzt sich explizit fir seine engeren nationalen Inter-
essen (wie In Bezug auf das Ein-China-Prinzip oder den Um-
gang mit den Uiguren in Xinjiang) ein, aber auch in starker
inhaltlich gepragten Bereichen wie digitaler Zusammenar-
beit, big data, landlicher Entwicklung oder Std-Sud- und
Dreieckskooperation. Hier beobachten wir eine proaktivere
und manchmal robuste chinesische Diplomatie, auch ge-
genlUber den eigenen Kooperationspartner_innen in der
G77 (siehe Abschnitte 3.1 und 3.4). Wenn nationale Interes-
sen auf dem Spiel stehen, kann China manchmal Methoden
anwenden, die UN-Grundséatze verletzen oder in die Nahe
einer solchen Verletzung kommen. Obwohl sich auch ande-
re Mitgliedstaaten so ahnlich verhalten, sind die chinesi-
schen Aktionen gelegentlich dartber hinaus gegangen und/
oder (vom Westen) starker unter die Lupe genommen wor-
den. Ein Beispiel dafur ist die Unterstitzung der Kandidatur
Qu Dongyus fur die Position des FAO-Generaldirektors (sie-
he Abschnitt 3.4). In letzter Zeit ging es bei den Spannun-
gen zwischen Qu und westlichen Mitgliedstaaten haupt-
sachlich um dessen Weigerung, eine klare Position zu Russ-
lands Krieg gegen die Ukraine zu beziehen (Baumann 2022).

CHINA VERFOLGT EINEN LANGFRISTANSATZ
ZUR AUSWEITUNG SEINES EINFLUSSES
INNERHALB DER UN-ENTWICKLUNGSSAULE

Chinas Engagement in der UN-Entwicklungszusammenar-
beit scheint das Ziel zu verfolgen, den chinesischen Einfluss
bei den UN langfristig zu vergroBern. Wie Chen argumen-

147 Interview mit UN-Mitarbeiter_in, April 2022.
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tiert, strebt China nach groBerer institutioneller Macht, die
sich unter anderem in der Fahigkeit duBert, Regeln zu set-
zen und langfristige institutionelle Vereinbarungen festzu-
legen — und Governance-Konzepte voranzutreiben, die
Chinas Ansichten widerspiegeln (nach Rolland 2020: 45).
Dass China nach Ansicht vieler immer noch sehr zurtickhal-
tend agiert, kann im Einklang mit einer Strategie stehen
oder gar ein Teil dieser sein, um die Grundlagen fir eine ef-
fektive Umsetzung langfristiger strategischer Ziele zu schaf-
fen. Einige Elemente des chinesischen Engagements in der
UN-Entwicklungspolitik mégen kurzfristig kaum Vorteile
bringen, kénnen aber als Teil eines langfristigen Ziels ver-
standen werden, das System starker an nationalen chinesi-
schen Interessen auszurichten. Obwohl China mdaglicher-
weise aktiv daran arbeitet, bestimmte westlich dominierte
Praktiken zu andern, bekennt es sich momentan zu dem
bestehenden System.8

Der deutliche Anstieg der Zahl der Praktikant_innen in den
letzten zehn Jahren (siehe Abschnitt 2.2) scheint eine geziel-
te Investition in kinftige internationale oder zumindest in-
ternational erfahrene Arbeitskrafte widerzuspiegeln. Unmit-
telbarere Folgen haben Chinas Bemuhungen, im zwischen-
staatlichen Bereich die politische und normative Struktur der
UN zu beeinflussen. Insbesondere westliche Reprasentant_
innen haben ihre Befurchtung geauBert, die GDI sei dazu
gedacht, Mitgliedstaaten und die UN in ein Paradigma zu lo-
cken, das wirtschaftliche Entwicklung auf Kosten der Men-
schenrechte betont (siehe Abschnitt 3.4). Auch Diplomat_
innen, die direkte Ziele der chinesischen VorstoBe waren,
und UN-Mitarbeiter_innen, die gebeten wurden, bei deren
Umsetzung zu helfen, wissen nur begrenzt, welche konkre-
ten Formen die GDI annehmen wird. Dies hat dem Verdacht
Raum gegeben, die GDI kénnte auch Zwecke verfolgen, die
Uber die Forderung nachhaltiger Entwicklung hinaus ge-
hen."® So gesehen erscheint die GDI als zentrales Werk-
zeug, um Mitgliedstaaten und UN-Organisationen dazu zu
bewegen oder gar zu dréngen, einige der grundlegenden
Umrisse der UN-Entwicklungspolitik entsprechend chinesi-
scher Vorlieben zu andern.

Insgesamt unterscheiden sich Chinas Methoden zum Errei-
chen von Langfristzielen von jenen der westlichen Machte,
die traditionell freiwillige Formen der Finanzierung verwen-
den, um die UN-Entwicklungspolitik zu pragen. Wahrend
Chinas Pflichtbeitrdge zum UN-System erheblich gestiegen
sind, sind seine freiwilligen Beitrdage an die UN-Entwick-
lungsorganisationen relativ klein geblieben (siehe Abschnitt
2.1). Bei den Kernbeitragen lag China im Jahr 2020 mit ins-
gesamt 36 Millionen US-Dollar auf dem 18. Platz — hinter
Saudi-Arabien. Und bei den zweckgebundenen Beitragen
lag es im selben Jahr (mit 112 Millionen) auf Rang 26 hinter
Irland und Finnland (UN-DESA 2022). Sogar bei der FAO
steht China bei dieser Beitragsform lediglich an zwolfter
Stelle und damit hinter Danemark (UNSCEB n.d.). Als welt-

148 Interview with UN-Mitarbeiter_in, April 2022.

149 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Mai und Juli
2022. Interview mit UN-Mitarbeiter_in, Juli 2022.



weit zweitgroBte Volkswirtschaft kénnte das Land finanziell
eine viel starkere Rolle in der UN-Entwicklungszusammenar-
beit spielen. Daftr, dass China weniger auf freiwillige Fi-
nanzmittel fur UN-Organisationen setzt'®® und sich stattdes-
sen starker auf politische Mittel in seiner Engagement mit
anderen Mitgliedstaaten verlasst, gibt es allerdings Grinde:
Das Land pflegt gute Beziehungen zur G77, deren 134 Mit-
glieder bei der UN-Generalversammlung normalerweise fr
eine komfortablere Mehrheit sorgen (siehe Abschnitt 3.4).
Dies ist eine enorme politische Ressource, die China zur For-
derung seiner Interessen nutzen kann — vermutlich zu gerin-
geren Kosten und mit dem zusétzlichen Vorteil, damit auch
bilaterale und Uberregionale Partnerschaften pflegen zu
kdnnen. China versucht, dieses Pfund noch weiter in Wert
zu setzen, einerseits durch die Ausweitung der Vorrangstel-
lung und Aufsichtspflicht von zwischenstaatlichen Foren
und andererseits durch bilaterale Verbindungen und Biind-
nisstrukturen mit anderen Landern. Wahrend westliche Mit-
gliedstaaten durch freiwillige Finanzierung informellen Ein-
fluss Uber UN-Organisationen und deren Verwaltungen su-
chen, investiert China in die dauerhafte Relevanz zwischen-
staatlicher Entscheidungsprozesse und langfristiger Partner-
schaften mit der UN-Mehrheit der Entwicklungslander. Sei-
ne bilateralen und regionalen Beziehungen zu vielen
G77-Mitgliedern sind dabei eine zusatzliche Machtressour-
ce, um Unterstltzung zu mobilisieren und mittel- bis lang-
fristig die UN von innen heraus zu verandern.

CHINA NUTZT SEINE DOPPELROLLE ALS
PROGRAMMLAND UND IMMER ENERGISCHER
AUFTRETENDEN GROSSMACHT, UM DIE
UN-ENTWICKLUNGSARBEIT ZU PRAGEN

Von allen Staaten kann gesagt werden, dass sie nationale In-
teressen in der multilateraler Zusammenarbeit verfolgen.
Diese kann als stetiger Interaktionsprozess verstanden wer-
den, in dem Lander die Moglichkeiten gemeinsamer Vorge-
hensweisen aushandeln und definieren. Dadurch gleichen
sie ihre »privaten« Interessen mit dem ab, was von ihnen als
»guten WeltbUrger_innen«, die den Multilateralismus als
Wert an sich schatzen, erwartet wird. Die chinesische Regie-
rung betont ausdricklich, dass sie die UN als wichtige Saule
des internationalen Systems betrachtet. Aber es gibt Hin-
weise darauf, dass China den Multilateralismus nicht unbe-
dingt als inharent wertvoll betrachtet, sondern eher als Mit-
tel, um seine eigene internationale Position voran zu brin-
gen. Obwohl dies nicht Uberrascht und auch den Hand-
lungsweisen anderer machtiger Mitgliedstaaten entspricht,
scheint Chinas Ansatz ein besonders unmittelbares Engage-
ment fUr nationale Interessen zu beinhalten. Inhaltlich be-
trachtet, weisen UN-Organisationen, die von chinesischen
Staatsangehorigen geleitet werden oder wurden, ganz ein-

150 Dies konnte auch eine Abneigung gegen das Engagement westli-
chen Stils beinhalten, dessen Privilegien von den Entwicklungslandern
abgelehnt werden (Baumann 2018) — aber auch Faktoren, die mit
Chinas Selbsteinschatzung als Entwicklungsland, Konzepten der glo-
balen Lastenverteilung (Weinlich 2014), Machtkampfen und fragmen-
tierten burokratischen Strukturen zu tun haben (Mao 2020).
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deutige Verbindungen zu Chinas strategischen Interessen
auf. UN-DESA spielt eine SchlUsselrolle bei der Ausgestal-
tung der globalen Entwicklungspolitik und unterstitzt zwi-
schenstaatliche Prozesse, die fur die Einflussnahme Chinas
von entscheidender Bedeutung sind. Offensichtliche Verbin-
dungen zwischen der FAO und China liegen in der Erndh-
rungssicherheit und landlichen Entwicklung — nicht nur auf-
grund Chinas Erfahrungen im eigenen Land, sondern auch
wegen seiner Interessen auf dem afrikanischen Kontinent.'?
UNIDOs Mandat steht im Einklang mit dem chinesischen
Schwerpunkt des Kapazitatsaufbaus fur industrielle Ent-
wicklung. Alle drei Organisationen stechen dadurch hervor,
dass sie besonders auf die Belange der Entwicklungslander
ausgerichtet sind, was mit Chinas geopolitischen Interessen
beim Aufbau globaler Partnerschaften Ubereinstimmt.'2

Auch Chinas Ansatz, seine Staatsangehorigen innerhalb der
UN zu positionieren, ist stark von eigenen nationalen Inter-
essen bestimmt. Obwohl von UN-Mitarbeiter_innen erwar-
tet wird, sich an Normen der Neutralitdt und Unabhéngig-
keit zu halten, ist es kein Geheimnis, dass sie gegen Einflus-
se ihrer Herkunftslander nicht immun sind. Im Fall von China
scheint dieser Einfluss allerdings besonders stark zu sein. Die
chinesische Fihrungsspitze bei der FAO und der UNIDO
hat — oft erfolgreich — versucht, leitende Positionen, die fur
China thematisch relevant sind, mit chinesischen Staatsan-
gehorigen zu besetzen. Unsere Befragten haben durchweg
bestatigt, dass chinesische UN-Angestellte, insbesondere je-
ne in Fihrungspositionen, regelmaBig Anweisungen aus Pe-
king bekamen oder zumindest mit ihrer Hauptstadt in en-
gem Kontakt waren.'™ Sowohl Diplomat_innen als auch
UN-Beschaftigte betonten, dass China versucht, tber die als
»sein« UN-Personal betrachteten Menschen internationale
Anerkennung fur bilaterale Initiativen zu erzielen, zum Auf-
bau politischer und wirtschaftlicher Partnerschaften beizu-
tragen, und durch erganzende MaBnahmen chinesische In-
vestitionen zu untersttitzen.™* AuBerdem verwendet — und
verandert — China manchmal UN-Verfahren, um andere
Staaten dazu zu bringen, sich an seine Interessen anzupas-
sen, und es ist in seinen Interaktionen mit der internationa-
len BUrokratie energischer geworden. Ein Teil dieses chinesi-
schen Verhaltens ist zwar einzigartig, aber viele dieser Stra-
tegien sind bereits von westlicher Machten bekannt, insbe-
sondere den Vereinigten Staaten.

In einem System, das hinsichtlich seiner Finanzierung, Be-
schaftigten, informellen Arbeitsbeziehungen und Kultur tra-
ditionell eine Bastion westlicher Machte ist, kdnnte China
durchaus als benachteiligt gesehen werden. Aber das Land

151 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Marz 2022.

152 Auch wenn Vergleiche zwischen China und den Vereinigten Staaten
grundsatzlich schwierig sind, da sich letztere bereits viel langer in der
UN-Entwicklungspolitik engagieren, ist es erwahnenswert, dass fast
jede Entwicklungsorganisation — unabhangig von bestimmten ameri-
kanischen Nationalinteressen — irgendwann schon von US-Staatsan-
gehorigen geleitet wurde.

153 Interview mit UN-Mitarbeiter_in, Marz 2022.
154 Interview mit Vertreter_in eines Mitgliedstaats, Februar 2022;

Interview mit unabhangige_r Expert_in, April 2022; Interview mit
UN-Mitarbeiter_in, Februar 2022.
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kann einen Vorteil nutzen, den westliche Staaten nicht ha-
ben: die Verbindung seiner Rollen als zunehmend energisch
auftretender GroBmacht und als UN-Programmland. Ange-
sichts einer erheblichen Anzahl an UN-Organisationen, die
in China prasent sind, und anderer, die sich dort gern enga-
gieren mochten, hat China seine Verbindungen zu den UN
im Kontext seiner Std-Sud- und Dreieckskooperation aus-
geweitet. Erstere dient UN-Organisationen schon seit lan-
gem als Rahmen, um China bei seiner Zusammenarbeit mit
anderen Entwicklungs- und Schwellenlandern zu unterstut-
zen. Oft werden dabei bilaterale und Uberregionale Verbin-
dungen in Sinne chinesischer Strategien geférdert. Eine zen-
trale Rolle spielt die Vermittlungsfunktion der UN auch bei
umfassenderen Kapazitatsaufbau- oder Matchmaking-Pro-
grammen — wie der Hand-In-Hand-Initiative der FAO und
dem Programm fur Landerpartnerschaft der UNIDO. Unter
anderem zielen diese Initiativen auf Themen, Modalitaten
und/oder geografische Gebiete ab, die fur China relevant
sind. Gleichzeitig verbinden sie Entwicklungslander mit in-
landischen Akteuren in China. Wahrend viele westliche
Machte — jenseits ihrer multilateralen Rhetorik — die UN-Ent-
wicklungsorganisationen als Projektumsetzer betrachten,
lasst China sie als Broker oder Vermittler fur Prozesse und In-
itiativen agieren, die direkter fur chinesische Interessen rele-
vant sind. Von UN-Organisationen wird erwartet, dass sie zu
chinesischen Zielen beitragen, indem sie das Engagement
mit Stakeholdern begleiten und férdern — durch Vermitt-
lungsprogramme, Std-Sud-Kooperation oder Versuche,
Projekte im Kontext der BRI zu erganzen.
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ERGEBNISSE UND AUSWIRKUNGEN

Im Rahmen dieser Studie konnten wir einige wichtige Er-
kenntnisse Uber die wachsende Rolle Chinas innerhalb der
UN-Entwicklungssaule in den letzten zwei Jahrzehnten auf-
zeigen. Auch wenn sich das chinesische Engagement je
nach Prozess und UN-Organisation unterscheidet, ist das
Land in der UN-Entwicklungszusammenarbeit insgesamt
immer einflussreicher geworden. Obwohl dies fur jene, die
mit der wachsenden Literatur zu China in der Weltpolitik
vertraut sind, offensichtlich sein mag, wurde China in Krei-
sen der UN-Entwicklungszusammenarbeit lange als eher
zurlckhaltender Akteur betrachtet, der sich als Programm-
und Entwicklungsland, aber auch als GroBmacht und im-
mer einflussreicherer Beitragszahler komplexen Rollenan-
forderungen gegenubersieht. Diese duale Position als »Pro-
grammland-GroBmacht« ist allerdings ein integraler Be-
standteil des chinesischen Sonderwegs hin zur Ausweitung
seines Engagements innerhalb der UN-Entwicklungssaule.
Dass China die Eigenschaften eines Entwicklungslands —
wie Glaubwaurdigkeit und den Anspruch eines Programm-
landes gegenuber UN-Organisationen — mit erheblichen in-
stitutionellen und finanziellen Ressourcen sowie einer star-
ken strategischen Perspektive verbinden kann, erlaubt ihm,
sich als fuhrender Akteur in der UN-Entwicklungszusam-
menarbeit zu etablieren. Trotzdem ist das Land immer noch
weit davon entfernt, die UN-Entwicklungssaule komplett
zu Ubernehmen. Stattdessen tragt Chinas Engagement in-
nerhalb des UN-Entwicklungssystems dazu bei, dass es sei-
ne Rolle als aufstrebende GroBmacht im Bereich der inter-
nationalen Entwicklung definiert und pragt. Dieser Ab-
schnitt stellt die zentralen Ergebnisse aus den sechs in die-
ser Studie analysierten Dimensionen dar, indem beispielhaft
die verschiedenen Arten der Einflussnahme durch Mitglied-
staaten —in diesem Fall China —nachgezeichnet werden. Ab-
schlieBend reflektieren wir Uber die Folgen des chinesi-
schen Engagements und geben Empfehlungen, wie mit
ihm (und den zunehmenden Anfechtungen) umgegangen
werden kann.

ZUSAMMENFASSUNG DES CHINESISCHEN
ENGAGEMENTS

Unsere Analyse der Finanzierungsdaten und Beschaftig-
tenzahlen bietet einen zahlenméssigen Uberblick tber
wichtige Muster des aktuellen chinesischen Engagements
in der UN-Entwicklungszusammenarbeit. Finanzierungs-
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muster zeigen, dass die chinesische Finanzierung des
UN-Entwicklungssystems im letzten Jahrzehnt insgesamt
erheblich gestiegen ist, was vor allem an den immer hohe-
ren Pflichtbeitragen liegt. Allerdings bleiben die Zahlungen
Chinas verglichen mit jenen westlicher Staaten begrenzt.
Dies gilt besonders fir die freiwilligen Beitrage, die bisher
zu der wichtigsten Wahrung fir den tatsachlichen Einfluss
auf die UN-Entwicklungsorganisationen gehorten. China
verwendet dieses Mittel bislang auf begrenzte (aber geziel-
te) Weise. Auch wenn China bei den UN-Beschéftigten (und
damit auch innerhalb der UN-Entwicklungsorganisationen)
immer noch unterreprasentiert ist, nimmt die Anzahl der
chinesischen Staatsangehdrigen auf verschiedenen Hierar-
chieebenen zu. Ein besonders gutes Beispiel fur diesen
Trend sind chinesische Beschaftigte in UN-Spitzenpositio-
nen. Auch die wachsende Anzahl von Praktikant_innen
und JPOs ist ein wichtiger Indikator fur die langfristigen
Auswirkungen des chinesischen Aufstiegs in der Zusam-
mensetzung der UN-Beschéaftigten.

Dieses allgemeine Bild wurde durch Einblicke in die vier fur
diese Studie ausgewahlten UN-Organisationen — DESA,
FAO, UNIDO und UNDP - ergdnzt. So konnten wir nach-
zeichnen, wie sich besonders prominente Aspekte des chi-
nesischen Engagements entfalten. Ein zentrales Merkmal
des chinesischen Ansatzes gegenuber der UN-Entwick-
lungszusammenarbeit war die Férderung chinesisch geleite-
ter Initiativen. Organisationsspezifische Initiativen wie die
Hand-in-Hand-Initiative der FAO und das Programm fr Lan-
derpartnerschaft der UNIDO wurden entsprechend der fur
China relevanten Themen, Modalitaten oder geografischen
Gebiete verandert — und enthalten haufig auch Elemente
zum Kapazitatsaufbau und Matchmaking. Std-Stud-Koope-
ration dient UN-Organisationen schon seit langem als Rah-
men dafur, um China bei seiner Zusammenarbeit mit ande-
ren Entwicklungs- und Schwellenldndern zu unterstitzen.
Oft werden dabei im Einklang mit chinesischen Strategien
bilaterale und Uberregionale Verbindungen geférdert. Die
westlichen Méchte sind gegenuber dieser Arbeitsweise zu-
nehmend misstrauisch und hinterfragen die Art, auf die
manche UN-Organisationen an globalen chinesischen Pro-
jekten beteiligt werden. Hauptsachlich bei westlichen Lan-
dern war auch die UN-UnterstUtzung fur die BRI sehr um-
stritten, welche Chinas bisher umfassendster Versuch ist,
wirtschaftliche und infrastrukturelle Verbindungen in aller
Welt zu pragen.
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AuBerdem haben chinesische UN-Beschéftigte aktiv ver-
sucht, in offizielle UN-Dokumente »chinesische Sprache«
einflieBen zu lassen. Formulierungen, die aus den Reden
und Schriften Xi Jinpings Ubernommen wurden und teilwei-
se auf die traditionelle Terminologie der Solidaritat zwischen
den Entwicklungslandern zurlickgehen — wie »Gemein-
schaft geteilten Wohlstands fir die Menschheit«, »men-
schenzentrierte Entwicklung«, »Win-Wing, »gegenseitig
vorteilhafte Zusammenarbeit« und andere — werden heute
bei vielen UN-Verhandlungsprozessen verwendet. Westliche
Diplomat_innen firchten, der Einbezug dieser Begriffe
konnte ihnen in UN-Kreisen den Status von »vereinbarte
Sprache« verleihen, was dazu fuhren konnte, den etablier-
ten UN-Konsens hinsichtlich des Schwerpunkts und der Be-
deutung der Menschenrechte in der Entwicklungspolitik zu
untergraben. Bis jetzt sind diese Begriffe und Redewendun-
gen allerdings nur begrenzt in entwicklungspolitische Reso-
lutionen und Dokumente vorgedrungen, was daran liegt,
dass sie innerhalb der G77 nur teilweise unterstutzt werden
und auf den kollektiven Widerstand des Westens treffen.

Chinas Ansatz fir institutionelle und individuelle Fiihrung
bei den UN hat zu Besorgnis dartber gefuhrt, dass dabei
multilaterale Normen verletzt werden kdnnten. Westliche
Machte flrchten, die Neutralitdt von Organisationen und
die Integritat multilateraler Prozesse kénnten untergraben
werden — was sich auch auf ihren Einfluss auswirkt. Dass
(westliche) Mitgliedstaaten bei chinesisch geleiteten UN-Or-
ganisationen und von China ausgerichteten UN-Konferen-
zen nicht ausreichend konsultiert wurden, traf auf Misstrau-
en und manchmal ausdrticklichen Widerstand. AuBerdem
gibt es Belege dafur, dass chinesisches Fiihrungspersonal bei
den UN die eigene Position dafur nutzt, Interessen Chinas
zu befoérdern und ebenfalls einen hierarchischen Manage-
mentstil einzufhren. Insbesondere bei der FAO scheint der
momentane Generaldirektor ein engmaschiges Kontrollsys-
tem etabliert zu haben, das die Ausrichtung auf chinesische
Interessen vorantreibt.

Chinas Diplomatie- und Biindnisstrukturen sind durch eine
starke instrumentelle Verbindung zur G77 gepragt — der
groBten Gruppe der Entwicklungslander bei den UN. Ob-
wohl sich chinesische Reprdsentant_innen bei multilateralen
Verhandlungen haufig zurtickgehalten und Prozesse indirekt
oder aus dem Hintergrund steuern, sind die Versuche Chin-
as, den Zusammenhalt zwischen den G77-Mitgliedstaaten
zu sichern und diese fur seine thematischen Prioritaten zu
mobilisieren, heute deutlicher sichtbarer. Zu dieser starkeren
Prasenz bei zwischenstaatlichen Prozessen tragt auch die
GDI bei: Sie spiegelt sowohl Chinas zunehmende Durchset-
zungskraft als auch die Notwendigkeit wider, die Starke der
chinesischen Versammlungsmacht zu Uberprifen.

Wir haben auBerdem vier Ubergreifende Muster identifi-
ziert, die Chinas organisations- und prozessibergreifenden
Ansatz gegenuber der UN-Entwicklungspolitik charakteri-
sieren: Erstens ist das chinesische Engagement zwar starker
geworden, bleibt aber angesichts der finanziellen und poli-
tischen Ressourcen, die China zur Verfigung hat, weiterhin
moderat. Dieses Ergebnis widerspricht den dustereren 6f-
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fentlichen Kommentaren, China sei dabei, die UN zu Uber-
nehmen. In vielen UN-Bereichen und bei vielen Themen ist
das Land, wie UN-Beschaftigte bestatigen, ein konstruktiver
Partner. Obwohl es ausreichend Uberschneidungen hin-
sichtlich Politiken und Intentionen fur eine sinnvolle Zusam-
menarbeit zwischen China und dem Westen zu geben
scheint, verdeutlichen andere Elemente des chinesischen
Engagements in der UN-Entwicklungssaule — wie die Kont-
roversen um die UN-Unterstltzung fur die BRI — die Art zu-
nehmender geopolitischer Spannungen, auf die in der Ein-
leitung hingewiesen wurde. Zweitens konzentriert sich
Chinas Engagement stark auf bestimmte Arenen — darunter
beispielsweise jene, die von UN-DESA koordiniert werden —
und spezielle Themen wie die landliche Entwicklung, big da-
ta oder Sud-Std- und Dreieckskooperation. Die in dieser
Studie diskutierten Belege legen nahe, dass Chinas Beteili-
gung hier starker ist, als es das insgesamt moderatere Profil
des Landes vermuten lieBe. Drittens scheint sich Chinas En-
gagement an einer langfristigen Perspektive zu orientieren,
die darauf abzielt, wichtige Merkmale der UN-Entwick-
lungssdule aus der Organisation selbst heraus zu andern. Le-
gitime und scheinbar unbedeutende Aspekte der chinesi-
schen UN-Politik — wie Bemuhungen, die Prasenz chinesi-
scher Staatsangehoriger in der UN-Belegschaft zu erhéhen;
Investitionen in globaler Bundnisse; und Versuche, »chinesi-
sche Sprache« einzuftihren — konnten die Grundlage fir ei-
ne zukUnftig viel starkere chinesische Rolle schaffen, wobei
dabei direkte Konfrontationen vermieden werden. Viertens
kultiviert China mit seinem Engagement eine duale Position:
Es ist sowohl Programmland als auch eine zunehmend be-
stimmende GroBmacht — mit der Fahigkeit, die UN-Entwick-
lungszusammenarbeit entsprechend seiner nationalen Inter-
essen zu pragen. Dass China seine Interessen so vorantrei-
ben konnte, dass dies dem gemeinsamen Ziel des Multila-
teralismus schadet, scheint das Land nicht zu kimmern. Dies
mag sich zwar nicht grundlegend davon unterscheiden, wie
sich andere (westliche) Schwergewichte im Laufe der Exis-
tenz der UN verhalten haben, aber China kann zusatzlich
seine Rolle als UN-Programmland nutzen - eine weitere
wichtige Ressource zur Ausweitung seines Einflusses. Ange-
sichts einer erheblichen Anzahl an UN-Organisationen, die
in China prasent sind, und anderer, die sich dort gern enga-
gieren mochten, hat China seine Verbindungen zu den UN
im Kontext seiner Std-Std- und Dreieckskooperation aus-
gebaut und dabei UN-Organisationen als Forderer und Ver-
mittler genutzt.

AUSWIRKUNGEN DES CHINESISCHEN
ENGAGEMENTS

Wahrend der Datensammlung fur unsere Studie konnten
wir bei unseren Interviewpartner_innen auch Momente der
Selbstreflexion, Vorsicht und Unsicherheit erkennen —insbe-
sondere bei Vertreter_innen westlicher Mitgliedstaaten. Ei-
nige von ihnen erwahnten ausdricklich ihre eigene (westli-
che) Voreingenommenheit und ihr fehlendes vollstandiges
Verstandnis hinsichtlich Chinas Engagement in der UN-Ent-
wicklungszusammenarbeit. Manchen diente die Erfahrung
des robusteren chinesischen Engagements als eine Art Blick
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in einen Spiegel, der sie an problematische — vergangene
oder gegenwartige — Vorgehensweisen des Westens erin-
nerte. FUr einige UN-Beschaftigte schien Chinas Vorgehen
dem anderer groBer Mitgliedstaaten zu dhneln — wobei sie
es als weniger aggressiv gegentber UN-Organisationen be-
urteilten als die Vereinigten Staaten. Fir diese Befragten ver-
folgt China bei den UN einen verséhnlicheren Ansatz oder
halt sich als GroBmacht immer noch zurlick, was sich zu-
kinftig andern konnte.’ Vertreter_innen der G77 wieder-
um begruBten die starkere Multipolaritat, furchteten aber,
neue Akteure konnten altbekannte Vorgehensweisen fort-
fUhren.®® Was alle Interviewpartner_innen vereint, ist, dass
sie grundlegende Veranderungen sehen. Sie sind — in unter-
schiedlichem MaBe — gespalten zwischen ihrem eigenen im-
mer noch vorhandenen Idealismus und einer pessimistische-
ren Sichtweise, die sie wahrend ihrer (haufig Jahrzehnte)
langen Mitwirkung an der UN-Politik gewonnen haben.

Insgesamt schatzten die Befragten die Auswirkungen des
chinesischen Engagements unterschiedlich ein. Die Perzep-
tionen koénnen in vier teilweise gleichzeitig vertretene Sicht-
weisen unterteilt werden: Erstens gibt es, vor allem unter
westlichen Mitgliedslandern, den Verdacht und die Sorge,
China kénnte das UN-System, wie wir es kennen, abschaf-
fen —dies gilt besonders in Bezug auf multilateraler Normen
(wie Rechenschaftspflicht, Transparenz und Neutralitat);
seine liberalen Grundlagen und die Ausrichtung auf Demo-
kratie und individuelle Menschenrechte; und den lang-eta-
blierten westlichen Einflusses auf viele UN-Organisationen
und -Prozesse. Zweitens wird anerkannt, dass China einen
legitimen Anspruch auf mehr Einfluss hat und dass seine
Stimme innerhalb der UN-Entwicklungsarbeit starker ge-
hort werden sollte. So gesehen kénnte man sagen, dass
sich die UN durch Chinas Aufstieg den laufenden Macht-
verschiebungen im internationalen System anpasst. Da-
durch konnte der Wettbewerb zwischen Ideen, Normen
und Initiativen im Bereich im Bereich nachhaltiger Entwick-
lung gefordert werden, was fur das System im Allgemeinen
und fur die Entwicklungslander im Besonderen vorteilhaft
sein konnte. Drittens wird Erleichterung dartber ausge-
druckt, dass China, das zweitmachtigste Land in den UN, in
die Organisation investiert, anstatt sie zu umgehen. Diese
Haltung ist hdufig mit der Hoffnung verbunden, dass sich
die UN-Prozesse und -Strukturen als widerstandsfahig er-
weisen, aber auch mit der Vorsicht gegentber einer GroB3-
macht, die zukUnftig durchsetzungsstarker auftreten und
ihre Vision einer sinozentrischen internationalen Ordnung
energischer vertreten kénnte. Und schlielich betonen viele
die akute Gefahr, dass sich bestehende Polarisierungen zwi-
schen westlichen Mitgliedstaaten und China intensivieren
kénnten — auch weil China von Russland und vielen Ent-
wicklungslandern unterstitzt wird, die sich hinsichtlich ih-
rer Interessen vom Westen verraten fihlen. Dies wirde die
UN und ihr Entwicklungssystem weiter marginalisieren, je-
ne Lander und Stimmen enttauschen, die von Clubs mit ho-

155 Interview with UN-Mitarbeiter_in, Februar 2022.

156 Interviews mit Vertreter_innen von Mitgliedstaaten, Februar und
Madrz 2022.
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mogenerer Mitgliedschaft ausgeschlossen sind, und im
Lichte drangender landertbergreifender Herausforderun-
gen die Basis fur kollektives Handeln erodieren.

Insgesamt verdeutlichen diese unterschiedlichen Sichtwei-
sen das Potenzial fur sowohl negative als auch positive Aus-
wirkungen des chinesischen Engagements fur die UN-Ent-
wicklungssaule. Sie rechnen mit weitreichenden Folgen fur
die tatsachliche Substanz der UN-Entwicklungsarbeit — und
fur die Rollen und Funktionen der UN-Organisationen; die
Kontrolle und das Vertrauen der Mitgliedstaaten gegentber
dem System; und die Fahigkeit von Staatengruppierungen,
Ubergreifend Konsens und Kompromisse zu erzielen. Unse-
re Ergebnisse zeigen, dass China tatsachlich in der Lage ist,
weitreichende Verdnderungen herbeizuftihren oder zu die-
sen beizutragen. Als Programmland und GroBmacht verfugt
das Land Gber einmalige Machtressourcen, da es erhebliche
politische und finanzielle Moglichkeiten mit einem bevor-
zugten Zugang zu UN-Organisationen vereint — und sowohl|
bei Entwicklungslandern als auch bei UN-Organisationen
Gber entwicklungspolitische  Glaubwurdigkeit verfugt.
Gleichzeitig hat China ausdricklich seine Unzufriedenheit
mit dem Status Quo der UN-Entwicklungssaule geauBert
und Interesse daran gezeigt, die UN flr seine eigenen Zwe-
cke zu nutzen. Zum Zeitpunkt der Erstellung dieser Studie
kann die Richtung des Wandels aber immer noch beeinflusst
werden. Viel hangt davon ab, wie sich China zukunftig ver-
halt, wie abgestimmt sein Engagement Uber das System hin-
weg sein wird, und wie viele finanzielle und politische Res-
sourcen es in einer Zeit drohender globaler wirtschaftlicher
Notlagen einzusetzen bereit ist. Das Schicksal der UN-Ent-
wicklungssaule wird jedoch in der Interaktion aller Akteure
geschmiedet. Wird es auch zukunftig Versuche geben, bei
ideologischen Unterschieden eine gemeinsame Basis zu fin-
den? Werden multilaterale Normen und Werte auch durch
globale Solidaritat verteidigt? Wird die internationale Buro-
kratie in der Lage sein, die Forderungen verschiedener Sei-
ten zu berlcksichtigen, ohne grundlegende multilaterale
Normen und Prinzipien zu kompromittieren?

Die Welt braucht kontinuierliche und gestarkte internationa-
le Kooperation, um drangende globale Themen nachhalti-
ger Entwicklung bewaltigen zu kénnen. Dabei sollten wich-
tige normative Grundsatze des UN-Systems bewahrt und
verstarkt werden. Die folgenden drei Empfehlungen richten
sich an Mitgliedstaaten, die diese Ziele teilen:

FORDERUNG DES WETTBEWERBS:
Starkung der Allianzen innerhalb der UN

Die geopolitische Rivalitdt um die Normen, Prinzipien
und MaBnahmen globaler Entwicklung beschranken
sich nicht nur auf diplomatische Auseinandersetzungen
Uber die Sprache von UN-Resolutionen. Wichtiger noch,
sie findet auch in den bi- und multilateralen Beziehun-
gen der Mitgliedstaaten untereinander inner- und au-
Berhalb der UN statt. Chinas eigene Erfolgsgeschichte
im Bereich Entwicklung, die Wirtschaftswachstum tber
individuelle Rechte stellt, spricht nicht nur Autokratien



FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG — CHINA'S EXPANDING ENGAGEMENT WITH THE UNITED NATIONS DEVELOPMENT PILLAR

an, sondern auch demokratisch regierte Lander. Einige
davon fahlen sich verraten von dem, was sie als Zumu-
tungen und Doppelmoral westlicher Mitgliedslander
wahrnehmen. Westliche Politiker_innen sind also mo-
mentan nicht in der besten Position, ihre Bundnisse mit
vielen G77-Mitgliedern zu starken oder sich erfolgreich
fur Demokratie und liberale Werte einzusetzen. In der
globalen Politik wird mehr Glaubwaurdigkeit benotigt —
ebenso wie die Fahigkeit, anderen ein attraktives Ange-
bot zu unterbreiten, um gemeinsam effektiv mit China
konkurrieren zu kénnen. Die westlichen Regierungen
sollten ihren oft fragmentierten Ansatz in UN-Themen-
feldern und Verhandlungsprozessen Uberwinden. Zu-
kinftig sollten sie sowohl wirtschaftliche als auch politi-
sche Ressourcen zur Bundnisbildung nutzen. Dabei soll-
ten sie entschiedener auf den Landerkontext, die Be-
durfnisse und die China-Verbindungen einzelner Ent-
wicklungslander fokussieren. Viele Lander des Globalen
Stdens fuhlen sich vom Westen im Stich gelassen in Be-
zug auf ihre SchlUsselinteressen in der globalen Wirt-
schafts- und Finanzpolitik, bei der Klimafinanzierung
oder, jungst, der fairen Verteilung von Impfstoffen. Ihr
Bedurfnis nach Zusammenarbeit auf Augenhthe wurde
allzu lang nicht erfullt, und ihre Beschwerden missen
berlcksichtigt werden. Es ist wichtig, dass die stdlichen
Mitgliedstaaten im Spiel der GroBméchte nicht als
Randakteure behandelt werden, sondern als Akteure,
die Anteil und Mitspracherecht bei der Ausgestaltung
der normativen Grundlagen der globalen Entwicklungs-
politik haben.

BESSERE ZUSAMMENARBEIT:
Suche nach gemeinsamen Interessen und Themen

Die Interaktionen mit China durfen nicht nur durch die
Brille geopolitischer Rivalitat betrachtet werden. Chinas
Engagement fur die UN-Entwicklungsarbeit als Nullsu-
mmenspiel zu sehen und sich lediglich auf die Verteidi-
gung von Normen und Werten zu konzentrieren, verne-
belt nur das letztliche Ziel multilateraler Zusammenar-
beit. Momentan machen vielféltige globale Krisen fru-
here Entwicklungserfolge riickgéangig und drohen, die
Agenda 2030, die bereits vom Kurs abgekommen ist,
unerreichbar zu machen. Unterdessen verschlechtern
sich angesichts einer aufkommenden Schuldenkrise
und einer zu erwartenden globalen Rezession weltweit
die wirtschaftlichen Realitaten. Die standige Verhand-
lung und Artikulierung globaler Normen und Konzepte
ist ein integraler Teil des UN-Multilateralismus. China ist
ein wichtiger Akteur, dessen Beteiligung notwendig ist,
um viele landertbergreifende Bedrohungen effektiv zu
bewdltigen. In diesem Umfeld mussen westliche Lander
Interessen identifizieren, die sie mit China gemein ha-
ben. Sie sollten gemeinsam auf Losungen hinarbeiten
und nicht vor Innovationen zurtckschrecken, selbst
wenn diese von globalen Wettbewerber_innen vorge-
bracht werden. Alle Mitgliedstaaten missen gegen eine
Verfestigung der Polarisierung kampfen, die das Funda-
ment der UN untergrdbt. Ein moglicher Bereich fur eine
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Zusammenarbeit im Rahmen der UN liegt in der Drei-
eckskooperation: Diese kann Chinas Expertise, die Inte-
ressen und Bedurfnisse der Partnerlander und die Fahig-
keiten traditioneller Geberlander mit den multilateralen
Mandaten, Prozessen und Ressourcen der UN zusam-
menbringen.

STARKUNG DER INTEGRITAT:
Einsatz fur allgemein gililtige Rahmenwerke

Auch wenn interessenorientierte Ansatze in der UN-Ent-
wicklungssaule immer Teil des politischen Spiels sein
werden, ist es wichtig, die Integritat multilateraler Insti-
tutionen und das in sie gesetzte Vertrauen zu schitzen.
Wenn innerhalb der UN die Bemthungen um politi-
schen Einfluss zunehmen, ist es unabdinglich, die
UN-Normen der Rechenschaftspflicht, Transparenz und
Unparteilichkeit zu starken, die sowohl auf die Bezie-
hungen zwischen den Mitgliedslandern als auch auf ih-
re Interaktionen mit der internationalen Burokratie An-
wendung finden. Es sollte ein Verhaltenskodex fur Dip-
lomat_innen und UN-Fuhrungspersonal formuliert wer-
den, der die Integritdt und Rechenschaftspflicht der
zwischenstaatlichen Entscheidungsfindung und das
Management der Organisationen sichert und verbes-
sert. Ebenso sollte das bilaterale Engagement bei der
UN transparenter werden, insbesondere hinsichtlich al-
ler Formen finanzieller Unterstlitzung und anderen Ar-
ten der Zusammenarbeit zwischen UN-Organisationen
und Mitgliedstaaten — wie wissenschaftliche Partner-
schaften, gemeinsame Programme, Kooperationsab-
kommen und UN-Aktivitdten auf Landerebene. Westli-
che Mitgliedstaaten sollten dabei mit gutem Beispiel vo-
rangehen und gegen VerstéBe vorgehen, um den Mul-
tilateralismus in der UN zu schutzen.
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CHINA IN DER ENTWICKLUNGSZUSAMMENARBEIT

DER UN

Das selektive Engagement einer GroBmacht mit Entwicklungslandstatus

%

China hat sich zu einen zunehmend
sichtbaren Akteur innerhalb der UN-Ent-
wicklungssaule entwickelt. Seine Finan-
zierung, seine Prasenz in den UN-Be-
schaftigten und sein diplomatisches En-
gagement bei den UN hat sich erheblich
vergroBert. Angesichts seiner verflgba-
ren finanziellen und politischen Ressour-
cen ist das chinesische Engagement al-
lerdings weitgehend moderat und selek-
tiv geblieben. Hinsichtlich seiner thema-
tischen Prioritdten und ausgewahlten
Aktionsbereiche hat sich China auf land-
liche Entwicklung, big data sowie die
Sd-Std- und Dreieckskooperation kon-
zentriert.

%

China scheint einen zunehmend energi-
schen und langfristigen Ansatz zu verfol-
gen, um einige der traditionellen Umrisse
der UN-Entwicklungspolitik zu verandern.
Seine Versuche, chinesische Konzepte in
UN-Resolutionen und die Globale Ent-
wicklungsinitiative einflieBen zu lassen,
scheinen darauf ausgerichtet zu sein, die
Grundlage fur einen Entwicklungsmulti-
lateralismus mit chinesischen Merkmalen
zu schaffen. Die erhebliche Zunahme der
Anzahl chinesischer Praktikant_innen bei
den UN scheint eine gezielte Investition
zu sein, um die UN zukUnftig besser ver-
stehen und pragen zu kénnen.

%

China kann einen Vorteil nutzen, den die
westlichen Staaten nicht haben: die Ver-
bindung seiner Rollen als GroBmacht und
UN-Programmland. Diese Dualitdt hat
China genutzt, um seine Verbindungen
zu den UN auszuweiten — insbesondere
Uber Unterstitzungsprogramme im Rah-
men von Sud-Sud-Kooperation. Wah-
rend viele westliche Machte UN-Entwick-
lungsorganisationen als Umsetzer von
Projekten betrachten, lasst China sie als
Broker oder Vermittler fur Prozesse und
Initiativen agieren, die direkter fur chine-
sische Interessen relevant sind.

Weitere Informationen zum Thema erhalten Sie hier:
https://www.fes.de/referat-asien-und-pazifik
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