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Jan Kubi$

Zum Geleit

Die OSZE hat im Jahr 2000 einen Grund zum Feiern. Sie begeht in diesem
Jahr den 25. Geburtstag der Schlussakte von Helsinki - desjenigen Doku-
ments also, das zur Grundlage der KSZE und spéter der OSZE wurde. Unter
der Schirmherrschaft der KSZE diente der "Helsinki-Prozess" den Teilneh-
merstaaten dazu, die Einhaltung ihrer KSZE-Verpflichtungen - auch im Be-
reich der Menschenrechte - zu fordern, und trug so zum Ende der totalitéren
Regime im Osten und der Teilung Europas bei.

Heute agiert die OSZE in einem verdnderten Umfeld und ist mit komplexen
und vielfaltigen Herausforderungen, mit alten und neuen Bedrohungen fiir
die europdische Sicherheit befasst. Die Organisation hat auch einen raschen
Wandel im Hinblick auf Einsatze vor Ort durchgemacht. Innerhalb nur weni-
ger Jahre hat sich die OSZE zu einer vor Ort aktiven Organisation entwickelt,
die derzeit uber 20 Feldoperationen durchfuhrt und mehrere Tausend natio-
nale und internationale Mitarbeiter in zahlreichen Landern und Regionen in
Europa und Zentralasien beschéftigt.

Dennoch bleibt auch in diesem neuen Umfeld die Philosophie der OSZE un-
verdndert: die Einhaltung und Implementierung aller OSZE-Prinzipien,
-Normen und -Verpflichtungen seitens der Teilnehmerstaaten nach Treu und
Glauben, deren Verantwortlichkeit gegeniiber ihren Birgern und Verant-
wortung einander gegentber. Ihre Stérken sind nach wie vor ihr umfassender
Teilnehmerkreis, ihre Instrumente zur Frihwarnung, Konfliktverhiitung, Kri-
senbewadltigung und zur Normalisierung der Lage nach Konflikten ebenso
wie ihre auf Konsens basierenden Verhandlungen und Konsultationen.

Diese einzigartigen Merkmale der Organisation wurden durch die Beschlusse
des Istanbuler Gipfeltreffens im November 1999 ein weiteres Mal hervorge-
hoben und gestérkt. Die Konzepte der gemeinsamen und umfassenden Si-
cherheit, der gleichberechtigten Partnerschaft, der Solidaritdt und Transpa-
renz bleiben die Leitprinzipien der Organisation. In Istanbul unterstrichen die
Teilnehmerstaaten erneut, dass die Sicherheit jedes einzelnen von ihnen un-
trennbar mit derjenigen aller anderen verbunden ist und dass die Organisation
sich mit der menschlichen, der wirtschaftlichen, der politischen und der mi-
litdrischen Dimension von Sicherheit als unteilbarem Ganzen befassen wird.
In der Erkenntnis, dass die Herausforderungen fiir die Sicherheit in der Ara
nach dem Kalten Krieg eine enge Zusammenarbeit der verschiedenen inter-
nationalen Akteure verlangen, sind die OSZE-Teilnehmerstaaten in Istanbul
darin (bereingekommen die Plattform fur kooperative Sicherheit anzuneh-
men, die u.a. die verstdrkte Kooperation zwischen der OSZE und anderen
internationalen Organisationen und Institutionen bei gleichzeitiger besserer
Nutzung der Ressourcen der internationalen Staatengemeinschaft zum Ziel
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hat. Denjenigen Organisationen und Institutionen, deren Mitglieder die
OSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen einhalten und deren Mitgliedschaft
auf Offenheit und Freiwilligkeit beruht, schlagt die Plattform regelméRige
Kontakte, die Benennung von Verbindungsbeamten oder Kontaktstellen, ge-
genseitige Vertretung bei entsprechenden Treffen sowie sonstige Arrange-
ments, die geeignet sind, die Instrumente jeder Organisation zur Konfliktver-
hiitung besser kennen zu lernen, vor. Im Hinblick auf die Zusammenarbeit in
konkreten Krisen empfiehlt die Plattform einander laufend zu unterrichten
und sich um eine koordinierte VVorgehensweise zu bemiihen, um Doppelarbeit
zu vermeiden und den rationellen Einsatz der verfiigharen Ressourcen zu ge-
wahrleisten. Die OSZE bietet ihre Dienste als flexibler Rahmen fiir die Zu-
sammenarbeit bei den verschiedenen, einander verstarkenden Bemiihungen
an.

In den letzten Jahren wurden in der Tat viele Schritte zur Verbesserung der
Zusammenarbeit zwischen den internationalen Organisationen unternommen;
dass dies fir die OSZE auch weiterhin Prioritat hat, wird in der Plattform
hervorgehoben. Ein Rahmen fiir regelméRige Beratungen mit Partnerorgani-
sationen wurde bereits eingerichtet, die zielorientierte Zusammenarbeit vor
Ort hat sich stetig weiterentwickelt, und die Einbeziehung internationaler Or-
ganisationen bereits in die Planungsphase von Aktivitdten vor Ort hat gute
Ergebnisse gezeitigt. In diesem Jahr unterzeichneten z.B. die OSZE und der
Europarat einen Gemeinsamen Katalog der Kooperationsmodalititen, eine
Darstellung des Umfangs und der Art und Weise ihrer Zusammenarbeit, die
dazu dienen soll, das institutionelle Gedé&chtnis in Bezug auf Kooperations-
bemiihungen zu bewahren.

Eine innovative Form der Zusammenarbeit zwischen internationalen Organi-
sationen findet derzeit im Kosovo statt. Die OSZE-Mission im Kosovo
(OSZE-MIK) ist eine eigenstdndige Komponente innerhalb des Gesamtrah-
mens der Ubergangsverwaltungsmission der Vereinten Nationen im Kosovo
(UNMIK). Sie ist bei Fragen des Institutionen- und Demokratieaufbaus, der
Menschenrechte und - in Zusammenarbeit mit den VN - Wahlen federfiih-
rend. Sie hat eine Reihe von Aufgaben, die im Kontext der OSZE bislang
beispiellos sind, wie z.B. die Heranbildung eines neuen Polizeidienstes und
die Ausbildung von Gerichts- und Verwaltungspersonal sowie die Bereit-
stellung eines Rahmens zur Neuordnung und Uberwachung der Medien.

Die OSZE-Mission im Kosovo wurde zusammen mit den Vereinten Nationen
dariiber hinaus damit beauftragt, Wahlen im Kosovo zu organisieren und zu
uberwachen. Die beiden Organisationen haben ein Einwohnermelderegister
erarbeitet, das die Grundlage fiir ein verldssliches Wahlerverzeichnis ist, das
von der OSZE-Mission im Kosovo erstellt werden soll. Im Dezember 1999
wurde beschlossen, im Rahmen der UNMIK eine gemeinsame "Sonderar-
beitsgruppe fiir Registrierung™ einzurichten, die aus Mitarbeitern der Kom-
ponenten "Institutionenaufbau” (OSZE) und “zivile Verwaltung" (VN) be-
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steht und die Aufgabe hat, die Registrierung der Birger im Kosovo zu planen
und durchzufiihren.

Vor kurzem hielt sich eine Bedarfsermittlungsmission fir Menschenrechts-
ausbildung als Teil eines fortlaufenden Gemeinschaftsprojekts der OSZE, des
Biros des Hohen Kommissars der Vereinten Nationen fiir Menschenrechte
(OHCHR), der Europdischen Kommission und des Europarates im Kosovo
auf. Ziel des Projekts ist die Erarbeitung eines gemeinsamen Pakets mit
Lehrmaterial und Programmen fir die Ausbildung im Bereich Menschen-
rechte fiir alle Missionen der OSZE und der VN vor Ort.

Die OSZE-Mission unterhélt enge Verbindungen zur KFOR. KFOR sorgt fur
ein sicheres Umfeld fir die Aktivitaten der OSZE im Kosovo. Der Europarat
hat sowohl kurz- als auch langfristig Experten fur Medien, Polizeiausbildung,
Demokratisierung, Menschenrechte und Rechtsstaatlichkeit in die OSZE-
Mission im Kosovo entsandt.

Die OSZE-Mission im Kosovo ist zwar als solche wichtig; das Kosovo darf
jedoch nicht von der Gesamtregion isoliert werden. Die OSZE spielt eine
wichtige Rolle bei der grenziiberschreitenden Arbeit in Stdosteuropa, und
zwar im Rahmen des Stabilitatspaktes fir Siidosteuropa, den die Minister-
ratskonferenz der Européischen Union am 10. Juni 1999 in K&ln der Schirm-
herrschaft der OSZE anvertraut hat. Der Stabilitatspakt hat sich als ein weite-
rer tragféhiger Rahmen erwiesen, der zur Zusammenarbeit von OSZE und
anderen internationalen Organisationen ermutigt.

Ein weiteres Gebiet, in dem enge Zusammenarbeit unerldsslich ist, ist
Tschetschenien. Bei den Vorbereitungen zur Riickkehr der Unterstiitzungs-
gruppe nach Tschetschenien geht die OSZE prinzipiell davon aus, dass es un-
erlésslich ist, vor Ort eng mit dem Europarat zusammenzuarbeiten, insheson-
dere angesichts der Tatsache, dass der Europarat Personal an das Biiro Wla-
dimir Kalamanows, des Personlichen Sonderbeauftragten des Prasidenten der
Russischen Foderation fiir Menschenrechte, abordnet. Dar(ber hinaus unter-
stiitzt auch das Buro fur demokratische Institutionen und Menschenrechte
(BDIMR) die Arbeit der Mitarbeiter des Sonderbeauftragten. OSZE und Eu-
roparat nutzen ihre Kandle flr hiufige Kontakte und Informationsaustausch,
um sich tber dieses Thema zu beraten.

Die immer zahlreicher werdenden Aufgaben der Organisation in den Berei-
chen Frihwarnung, Konfliktverhiitung, Konfliktbewaltigung und bei der
Normalisierung der Lage nach einem Konflikt veranlassten die Teilnehmer-
staaten auf dem Istanbuler Gipfel zu dem Beschluss, die Organisation mit
weiteren operativen Féhigkeiten auszustatten. Es wurde vereinbart, Schnelle
Einsatzgruppen fiir Expertenhilfe und Kooperation (Rapid Expert Assistance
and Co-operation Teams, REACT) zu schaffen, um damit die OSZE in die
Lage zu versetzen, rasch auf Ersuchen um zivile Expertenhilfe und umfang-
reiche zivile Einsatze vor Ort reagieren zu kénnen, d.h., die Zeit bis zu deren
Entsendung zu verkiirzen. Es geht dabei darum, die OSZE zu beféhigen, zi-
vile Experten und Polizeifachleute rasch in OSZE-Teilnehmerstaaten zu ent-
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senden, um dort im Einklang mit den OSZE-Normen Hilfestellung bei der
Konfliktverhiitung, Krisenbewdltigung und der Normalisierung der Lage
nach einem Konflikt zu leisten. Die Teilnehmerstaaten sind auch darin tber-
eingekommen Mdglichkeiten zu priifen, wie die Fahigkeit zur Wahrnehmung
von Aufgaben im polizeilichen Bereich verstérkt werden kann. Um Einsétze
vor Ort besser vorbereiten und durchfiihren zu kdnnen, wurde die Einrich-
tung einer Einsatzzentrale beschlossen. lhre Funktion wird es sein, Feldope-
rationen, darunter auch solche unter Einsatz von REACT-Ressourcen, zu
planen und zu entsenden. Sie wird gemaR der Plattform fir kooperative Si-
cherheit nach Bedarf Verbindung mit anderen internationalen Organisationen
und Institutionen halten. Die Teilnehmerstaaten bekraftigten auch noch ein-
mal ihre Entschlossenheit, die Rolle der OSZE bei friedenserhaltenden
Einsatzen weiterzuentwickeln, einer Tatigkeit, die die Organisation bislang
noch gar nicht ausgetbt hat. SchlieBlich beschlossen die Teilnehmerstaaten,
den Konsultationsprozess innerhalb der OSZE durch die Schaffung eines
Vorbereitungsausschusses unter der Leitung des Stdndigen Rates der OSZE
zZu starken.

Die OSZE hat Umfang und Inhalt ihrer Bemiihungen erweitert, was ihren
Beitrag zur Sicherheit und Zusammenarbeit im gesamten OSZE-Gebiet er-
heblich erhéht hat. Die Verdichtung der OSZE-Prdsenz in der Region Zent-
ralasien sowie die von Botschafter Wilhelm Hoynck und nun von mir geleis-
tete Arbeit als Personlicher Vertreter des bzw. der Amtierenden Vorsitzenden
fur Zentralasien haben ein verbessertes gemeinsames Herangehen aller
OSZE-Teilnehmerstaaten an die Fiille der Herausforderungen, vor denen die
Lander Zentralasiens stehen, ihre weitere Integration und die Verstarkung der
kooperativen Aktivitaten der OSZE in der Region zum Ziel.

In Armenien wurde ein neues OSZE-Buro in Eriwan erdffnet. Dieses Biro
soll die Umsetzung von OSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen sowie die
Kooperation der Republik Armenien im Rahmen der OSZE férdern. Es soll
die Kontakte zum Amtierenden Vorsitz und anderen OSZE-Institutionen er-
leichtern. Ebenso wird es Kontakte zu lokalen Behorden, Universitéaten, For-
schungseinrichtungen und NGOs aufnehmen und pflegen. Im Juli 2000
wurde in Baku, Aserbaidschan, ein OSZE-Biro mit &hnlichem Mandat er6ff-
net.

In Georgien wurde die OSZE-Mission zusétzlich zu ihrem regulédren Mandat
mit der Uberwachung der Grenzen beauftragt. Durch die Entsendung stindi-
ger Beobachter konnten u.a. die Spannungen zwischen Georgien und der
Russischen Fdderation, die infolge von Anschuldigungen im Zusammenhang
mit den Entwicklungen in und um Tschetschenien aufgetreten waren, verrin-
gert werden.

Auch der Aktionsgrad der OSZE-Institutionen hat erheblich zugenommen.
Das Biro fir demokratische Institutionen und Menschenrechte, der Beauf-
tragte fir Medienfreiheit, der Hohe Kommissar flir nationale Minderheiten,
aber auch die in der menschlichen Dimension tatige Parlamentarische Ver-
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sammlung der OSZE erfreuen sich bei den Bemiihungen der OSZE um
Frihwarnung, Konfliktverhiitung und die Normalisierung der Lage nach ei-
nem Konflikt einer zunehmend wichtigeren Rolle und wachsenden Einflus-
ses. Ahnliches zeichnet sich in der Arbeit des Koordinators fir okonomische
und 6kologische Aktivitaten der OSZE ab. Das OSZE-Sekretariat wurde mit
dem Ziel reorganisiert, die Einsatzbereitschaft der OSZE, insbesondere mit
Blick auf die Planung, Entsendung und Durchfiihrung von Missionen vor Ort,
zu erhohen.

Abschlieend mdchte ich daher sagen: Europa von Vancouver bis Wladi-
wostok braucht die Mitwirkung einer gestarkten OSZE, um den Risiken und
Herausforderungen, mit denen wir im OSZE-Gebiet konfrontiert sind, begeg-
nen zu kénnen, um die Sicherheit der Menschen zu erhdhen und damit auch
im Leben des Einzelnen etwas zu veréandern.
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Ursel Schlichting

Vorwort

Wo steht die OSZE im Jahr 2000 - 25 Jahre nach der Schlussakte von Hel-
sinki und zehn Jahre nach der Charta von Paris? Dass sich zu Beginn der
siebziger Jahre die seinerzeit 35 Staaten Europas und Nordamerikas - neben
den neutralen und nichtpaktgebundenen Staaten die Mitglieder der sich
scheinbar unversohnlich gegeniiberstehenden militarischen Blocke - zum Di-
alog Uber Sicherheit und Zusammenarbeit bereit fanden, tber Menschen-
rechte und Grundfreiheiten, dass sie am 1. August 1975 ein gemeinsames,
zukunftsweisendes Dokument unterzeichneten, war ein Meilenstein in der
europaischen Nachkriegsgeschichte. Die Uberwindung der Spaltung Europas
nur 15 Jahre spéter war mit das Ergebnis des mit der Schlussakte von Hel-
sinki eingeleiteten Prozesses, festgehalten in der Charta von Paris, dem
zweiten groRen Dokument der KSZE.

Die neunziger Jahre begannen euphorisch: Das Ende von Gewalt, Kriegen
und Konflikten in Europa schien gekommen, paradiesische Zeiten des Frie-
dens und des Wohlstands wurden heraufbeschworen. In der KSZE sahen
viele die kinftige, allen anderen Organisationen und Biindnissen tbergeord-
nete Dachorganisation, die ihren Mitgliedern Sicherheit garantieren und das
Bild Europas entscheidend bestimmen wiirde. Was jedoch folgte, war mehr
als bloRe Erniichterung: Jahre grausamer Kriege und menschlicher Katastro-
phen mitten in Europa, die - so der haufige Vorwurf - auch das Versagen der
KSZE/OSZE demonstrierten. lhr wurde der Sturz in die Bedeutungslosigkeit
attestiert, der "Karriereknick”, ein "Nischen-Dasein". Hohen Erwartungen
folgte hdmische Schelte.

Heute scheint die OSZE in eine niichterne, sachliche Arbeitsphase eingetre-
ten zu sein. Unspektakulér, aber erfolgreich nimmt sie ihre schwierigen Auf-
gaben bei der Konfliktpravention und beim Friedensaufbau nach Konflikten
wahr - im Kosovo und in Bosnien-Herzegowina mit den groBten Langzeit-
missionen, die sie je aufgeboten hat. In Istanbul hat sie eine Sicherheitscharta
verabschiedet, die wieder "nur" politisch verbindlich ist und manchen ent-
tauscht, die aber auch klare Ziele formuliert. Und schliel3lich hat sie die Ver-
antwortung flir den Stabilitatspakt fir Stdosteuropa Ubernommen. Im Ko-
sovo arbeitet sie eng mit den Vereinten Nationen zusammen - nicht als Dach-
organisation und niemandem tbergeordnet. Als "eigene Komponente inner-
halb des Gesamtrahmens der Ubergangsverwaltungsmission der VN" ist sie
den Vereinten Nationen vielmehr nachgeordnet. Sind nun also endgiiltig Er-
niichterung, Bescheidenheit und "grauer Alltag" eingekehrt?
Konfliktverhiutung und Friedensaufbau nach Konflikten sind keine "Ni-
schen”. Die Forderung der Menschenrechte und Demokratisierung und damit
die Beseitigung entscheidender Konfliktursachen sind keine Nebenséchlich-
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keiten. Sie stellen vielmehr groRe und wichtige Aufgaben dar und sind Teil
der Gestaltung von Frieden, Sicherheit und Stabilitat in Europa. Und sie ma-
chen die OSZE unverzichtbar.

Auch sind Kooperation und Koordination mit anderen Organisationen kein
Zeichen von Bedeutungslosigkeit und Schwéche. Die Alternative heif3t nicht
"Dachorganisation” oder "Dienstleister". Angesichts der zu bewaltigenden
Aufgaben in den unterschiedlichsten Bereichen und angesichts der Vielfalt
der Konfliktursachen sind Kooperation und Koordination Zeichen der Ver-
nunft.

Und es ist auch heute keine Selbstverstandlichkeit, dass sich nunmehr 55
Staaten mit unterschiedlichsten Interessen und Problemen in einem stdndigen
Dialog miteinander befinden, dass sie Woche flir Woche im Sténdigen Rat
der OSZE, auf Konferenzen und Tagungen, in Seminaren und Workshops
miteinander reden, ber Sicherheit und Zusammenarbeit, Uber Menschen-
rechte und Menschenrechtsverletzungen, uber Kriege und Konflikte, und
auch - friiher undenkbar - tber so genannte "innere Angelegenheiten™. Auch
deshalb ist die OSZE heute unverzichtbar.

"Innere Angelegenheiten” - Menschenrechtsverletzungen, die tatséchliche
oder vermeintliche Unterdriickung von Minderheiten, Demokratiedefizite -
haben sich in den letzten Jahren als h&ufigste Konfliktursachen erwiesen. Die
meisten Kriege haben innerhalb von Staaten stattgefunden oder sind inner-
halb von Staaten entstanden, mit dem Potential, die Schwelle zum zwischen-
staatlichen Konflikt zu tiberschreiten. Gerade dann ist eine Organisation mit
dem ausdriicklichen Auftrag zur Konfliktverhitung und dem - wenn auch eng
begrenzten - Recht zur Einmischung in “innere Angelegenheiten” wichtig.
Wenn die OSZE einerseits unverzichtbar ist, andererseits aber offenbar den
Anschein von Bedeutungslosigkeit erweckt und Zeichen von Schwéche zeigt,
gibt es nur eine Schlussfolgerung: Sie muss gestarkt werden. Und das gilt fur
alle Bereiche.

Im Bereich der Normensetzung wurde viel erreicht, dennoch gibt es auch hier
noch einiges zu tun: Nach wie vor mangelt es an klaren Definitionen und
Kodifizierungen von Minderheitenrechten. Es gibt vielversprechende Ansétze
in Form des Kopenhagener Dokuments und der Empfehlungen, die auf Bitten
des Hohen Kommissars fur nationale Minderheiten erarbeitet wurden. Ent-
scheidende Punkte sind jedoch noch ungeklart (Formen von Autonomie, In-
dividual- oder Kollektivrechte, Staatsbirgerschaftsfragen). In diesen Kontext
gehdrt auch die ungeldste (und vielleicht in letzter Konsequenz niemals 16s-
bare) Frage des Verhaltnisses zweier Prinzipien der Helsinki-Schlussakte: das
der territorialen Integritat von Staaten und das des Selbstbestimmungsrechts
der Volker. Kontrovers sind auch noch immer die Debatten um eine schritt-
weise oder partielle Verrechtlichung der OSZE. Sie sollten - frei von nicht
realisierbaren Idealvorstellungen - weiter gefuhrt werden. Nicht zuletzt soll-
ten sich die Staaten endlich dazu bereit finden, den Vergleichs- und Schieds-
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gerichtshof in Anspruch zu nehmen, um Streitfalle friedlich beizulegen. Hier
sind die Mdoglichkeiten noch nicht ausgeschopft.

Bei der Stdrkung der operativen Fahigkeiten zeichnen sich weitere Fort-
schritte ab: Neben der Aufstockung der personellen und finanziellen Res-
sourcen flr groBe Missionen wurde das Konzept der Schnellen Einsatzgrup-
pen flr Expertenhilfe und Kooperation (REACT) entwickelt, das Sekretariat
in Wien wurde umstrukturiert, eine Einsatzzentrale geschaffen. Doch auch
hier bleiben noch Spielrdume fiir Verbesserungen: Fir die zahlreichen Auf-
gaben der OSZE stehen noch léngst nicht genug Personal und finanzielle
Mittel zur Verfiilgung. Hier geht es nicht um mehr Biirokratie, sondern um die
dringend notwendige bessere Ausstattung der Bereiche und Instrumente, die
unmittelbar mit Konfliktpravention beschéftigt sind: die Missionen und an-
dere Formen von Einsétzen vor Ort, die Buros des Hohen Kommissars fir
nationale Minderheiten, des Beauftragten fir Medienfreiheit oder des Koor-
dinators flr 6konomische und Okologische Aktivitaten, um nur einige zu
nennen.

In diesem Zusammenhang soll auch noch einmal dafiir pladiert werden,
moglichst rasch die Voraussetzungen zur Durchfiihrung von OSZE-Peace-
keeping-Operationen zu schaffen.

Gleichzeitig ist Uber eine weitere Institutionalisierung nachzudenken, z.B.
dariiber, bereits vorhandene und bewéhrte Instrumente und Verfahren zur
Konfliktverhiitung und -bearbeitung von langwierigen politischen Entschei-
dungsprozessen unabhéngiger zu machen, indem eine Reihe von Kompeten-
zen und Initiativrechten von den politischen Verhandlungsgremien auf stén-
dige Institutionen tibertragen werden, beispielsweise das Konfliktverhutungs-
zentrum und seinen Direktor. Eine Analyseabteilung zur systematischen
Sammlung und Auswertung konfliktrelevanter Daten ware hier ebenfalls gut
aufgehaben.

Eines der wichtigsten Stichworte fiir die Zukunft der OSZE fiel in der Rede
ihres ehemaligen Amtierenden Vorsitzenden, BundesauRenminister a.D.
Hans-Dietrich Genscher, anlésslich der - im Ubrigen zum Schaden der OSZE
viel zu bescheidenen - Feierlichkeiten zum 25-jahrigen Jubildum der Unter-
zeichnung der Schlussakte von Helsinki: das Stichwort der "Repolitisierung™.
Die Repolitisierung der Organisation wird die Aufgabe der néchsten Jahre
sein. Die OSZE ist kein Dienstleister, sondern ein politischer Akteur und sie
hat eine politische Aufgabe: Die Gestaltung von Frieden, Sicherheit und Sta-
bilitat in Europa. Die OSZE muss sich wieder "auf ihre Stdrken als eine in
erster Linie politische Organisation besinnen”, wie Wilhelm Héynck im vor-
liegenden Band schreibt. Dazu bedarf es sicher ebenfalls einiger Verédnderun-
gen, die in der Zukunft zu diskutieren sein werden. Nachdenken sollte man
z.B. Uiber die Notwendigkeit erhohter politischer Kontinuitét. Die Diskussion
uber erweiterte Kompetenzen fiir den Generalsekretar sollte in diesem Zu-
sammenhang ebenfalls nicht als beendet betrachtet werden. Auch die Rolle
der OSZE als regionale Abmachung im Sinne von Kapitel VIII der Vereinten
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Nationen muss noch starker mit Leben gefiillt werden. In der OSZE miissen
politische Entscheidungen getroffen werden. In diesem Zusammenhang ist
auch die Diskussion um das Konsensprinzip fortzusetzen.

Das Fazit lautet: Konfliktprévention ist keine "Nische", sondern eine Grund-
voraussetzung fir Frieden und Sicherheit in Europa. Konfliktpravention al-
lein ist aber nicht genug: Sie ist nur ein Teil der gro3en politischen Aufgabe,
Frieden, Sicherheit und Stabilitat in Europa zu gestalten. Diese Aufgabe ver-
langt nach wie vor nach einer Starkung der OSZE, vor allem aber ihrer Re-
politisierung.

Von einem Anspruch auf Uberordnung oder Hierarchisierung ist schon lange
nicht mehr die Rede. Das wére angesichts der Stdrken und der Féhigkeiten
der anderen Organisationen und Institutionen auch weder durchsetzbar noch
wiinschenswert. Hier lauten die Stichworte: Kooperation und Koordination.
Jede Organisation ist nur so stark, wie ihre Mitglieder es wiinschen und zu-
lassen - eine Binsenweisheit, gewiss, aber eine zutreffende. Was aber ist zur
Starkung der OSZE notwendig? Notwendig ist das Vertrauen darauf, dass die
OSZE der richtige Ort fiir gemeinsame politische Problemlésungen ist. Not-
wendig ist das Interesse der Teilnehmerstaaten an der OSZE und an ihrer
Stérkung. Notwendig ist aber auch Aufmerksamkeit. Nuchterne, sachliche,
beharrliche Arbeit macht keine Schlagzeilen - ebenso wenig wie Konflikte,
die verhitet wurden.

Vertrauen muss man sich verdienen, Interesse und Aufmerksamkeit kann
man wecken. Und wie in jedem Jahr méchten wir mit dem OSZE-Jahrbuch
einen Beitrag dazu leisten. Wenn das gelingt, dann ist es das Verdienst unse-
rer Autorinnen und Autoren, die sich auch im vorliegenden Band mit groRem
Engagement den zahlreichen Problemen und Aufgaben, den Leistungen und
Perspektiven der OSZE, ihren Mdglichkeiten und Grenzen widmen und die
hier angesprochenen Diskussionen facettenreich und lebhaft fuhren. Ihnen
gilt unser Dank.
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Max van der Stoel

Prinzipien und Pragmatismus - 25 Jahre Erfahrung im
Helsinki-Prozess

Ich habe das Gefiihl, die vergangenen 25 Jahre meines Lebens im Schatten
des Helsinki-Prozesses verbracht zu haben. Ich war AuBenminister der Nie-
derlande wéhrend der Diskussionen, die mit der Unterzeichnung der Hel-
sinki-Schlussakte am 1. August 1975 ihren Hohepunkt fanden. Ich sah die
Wirkung, die die Schlussakte auf die Menschen in Osteuropa hatte, als ich
Mitte der siebziger Jahre Polen und die Tschechoslowakei besuchte. Ich ge-
horte der hollandischen Delegation an, die zu Beginn der neunziger Jahre
an richtungsweisenden Treffen der menschlichen Dimension teilnahm. Und
seit Januar 1993 bemihe ich mich als Hoher Kommissar fir nationale
Minderheiten darum, inter-ethnische Konflikte im OSZE-Gebiet zu
verhiiten.

In all den Jahren habe ich versucht, Prinzipien mit Pragmatismus zu verbin-
den. Dasselbe kann man, glaube ich, auch von der KSZE und nun von der
OSZE sagen. Einerseits braucht man einen moralischen Kodex, von dem
man sich in seinem eigenen Urteilen und Handeln leiten lasst. Prinzipien
bilden den Rahmen fiir das eigene Handeln. Man sollte sie nicht preisgeben.
Andererseits darf man nicht so unflexibel sein, dass man Kkeine
Kompromisse mehr eingehen kann - Kompromisse nicht mit seinen
Prinzipien, sondern mit seinem Gegeniiber. Der Kodex der OSZE ergibt sich
aus einem immer groRer werdenden Repertoire an Standards, beginnend mit
der Schlussakte. Ihr Pragmatismus ist durch Konsensbildung entstanden,
und ihre Flexibilitat verdankt die Organisation ihrer Anpassung an téglich
neue Herausforderungen. Besonders deutlich wird dies an den zunehmenden
operativen Fahigkeiten der OSZE seit Beginn der neunziger Jahre.

Mein eigener Pragmatismus bildete sich in den mehr als zwanzig Jahren
meines Engagements in der Politik heraus. Mein moralischer Kodex wurde
durch die Erfahrungen meiner Jugendzeit unter der Besetzung der
Niederlande durch die Nazis geformt. Die Barbarei, deren Zeuge ich als
junger Mann wurde, hinterlie} bei mir den tiefen Eindruck, dass es sich
lohnt, fir die Menschenrechte zu k&mpfen. Dieselbe Wirkung hatten auch
die Erfahrungen, die ich machte, als ich 1947 und 1948 in die
Tschechoslowakei reiste und miterlebte, wie das demokratische System jenes
Landes durch kommunistische Kréfte zunéchst ausgehohlt und dann
vernichtet wurde.

Die Ost-West-Beziehungen der siebziger Jahre erforderten beides: Pragma-
tismus und Prinzipien. Viele der AuRenminister aus KSZE-L&ndern spiirten
ebenso wie ich, dass der Helsinki-Prozess eine Chance war, sich nicht nur
auf gemeinsame Prinzipien zu einigen - was zu jener Zeit an sich schon ein
groBer Schritt nach vorn war -, sondern auch sicherzustellen, dass es die
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Maglichkeit gab die Lander dazu zu bewegen, sich an diese Verpflichtungen
zu halten. Damals sagte ich: "Wenn wir den Grundstein fir ein engeres
Miteinander der Teilnehmerstaaten legen wollen, auf dem ein besseres und
sichereres Europa aufgebaut werden kann, dann sollten wir die
grundlegenden Texte so formulieren, dass sie die hohere Stufe der Achtung
fureinander und der gegenseitigen Beziehungen, die wir erreichen wollen,
auch wirklich wiedergeben."

Ich glaube, in der Schlussakte von Helsinki ist uns das gelungen. Das siebte
Prinzip des Dekalogs, "Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten,
einschlieRlich der Gedanken-, Gewissens-, Religions- oder Uberzeugungs-
freiheit”, war ein wichtiger Durchbruch. Daruber hinaus sind die Verpflich-
tungen, die im Kapitel Ober die Zusammenarbeit in humanitiren und
anderen Bereichen umrissen werden, sehr genau spezifiziert, was Kontakte,
Familienzusammenfiihrung, Reisen, Tourismus, Information, Kultur,
Erziehung und Bildung usw. anbelangt. Das gab der Entspannung ein
menschliches Gesicht. Diese Art der Kontakte von Mensch zu Mensch
waren meines Erachtens die Art von Beziehungen, die zu genau der starken
Unterstromung der Zusammenarbeit zwischen Ost und West werden konnte,
die andere groBere politische Themen mitreien konnte. Wir waren uns
damals allerdings kaum bewusst, wie stark diese Stromung werden wiirde.
Die Verénderungen kamen nattrlich nicht tiber Nacht. Sich auf gemeinsame
Prinzipien zu einigen war schwierig. Die Lander dazu zu bewegen sie auch
umzusetzen hief um jeden Zentimeter Boden zu kdmpfen. Ich erinnere mich
nur zu gut an den Widerstand, auf den wir bei unseren kommunistischen
Gespréachspartnern in den Diskussionen (ber Fragen der menschlichen
Dimension auf den Helsinki-Folgetreffen in Belgrad (1977) und Madrid
(1983) stielen.

Es war von entscheidender Bedeutung, die Menschenrechte stets im Ram-
penlicht zu halten. Anderenfalls wére die Helsinki-Schlussakte nicht viel
mehr als die Anerkennung des Status quo gewesen, versehen mit einigen gu-
ten Vorsdtzen. Dennoch haben wir die Auswirkungen, die die Aspekte der
"menschlichen Dimension"” des "dritten Korbes" auf die Erosion des Kom-
munismus haben wirden, nicht vorhergesehen. Darin, dass wir auf der Ach-
tung der Menschenrechte bestanden, sahen wir einen Weg, den Druck auf
die kommunistischen Regime aufrecht zu erhalten, damit sie ihre
Verpflichtungen einhielten. Was wir jedoch nicht vorhersehen konnten, war
das Ausmalf, in dem diese Prinzipien den Machtlosen Macht verliehen (um
mit Vaclav Havel zu sprechen). Es war faszinierend zu beobachten, wie
Dissidenten und Menschenrechtler die Verpflichtungen der Schlussakte
dazu nutzten, ihre Regierungen zur Offnung ihrer geschlossenen und
repressiven Gesellschaften zu bewegen.

Als ich mich Ende Februar 1977 zu einem Besuch in der Tschechoslowakei
aufhielt, war ich von dem Mut der Dissidenten tief beeindruckt. Erst kurz
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zuvor war die Charta 77 gegriindet worden. Ich hatte Bedenken, mich mit
einem Vertreter der Bewegung zu treffen. Ich wollte die Sicherheit der unter
standiger Uberwachung stehenden Mitglieder der Charta nicht gefahrden.
Als ich jedoch eines Tages in mein Hotel zuriickkehrte, wartete dort ein
Mitglied der Charta 77 auf mich. In Anwesenheit zweier Journalisten
erzéhlte er mir, sein Name sei Patocka und er sei Mitglied der Charta 77. Er
bat mich nicht ausdriicklich um Unterstiitzung, aber mir war klar, dass er
ein hohes Risiko einging, mich so in aller Offentlichkeit zu treffen. Mir war
auch die groRe symbolische Bedeutung dieses Besuchs bewusst. Der
Aufllenminister einer westeuropéischen Demokratie erkannte hier praktisch
eine Bewegung an, die in Opposition zu einer kommunistischen Regierung
stand. Vor laufenden Tonbé&ndern sagte ich, es sei einer Regierung nicht
gestattet, sich in die Angelegenheiten eines anderen Staates einzumischen,
die niederlandische Regierung unterstiitze jedoch die Implementierung der
Helsinki-Schlussakte in jeder Hinsicht und erwarte, dass die Regierung der
Tschechoslowakei (als Unterzeichnerin der Schlussakte) dasselbe tue. Er
bedankte sich bei mir fir diesen Kommentar und sagte, er bedeute fir ihn
eine "wertvolle moralische Unterstiitzung".

Diese Unterstlitzung bereitete den kommunistischen Fihrungen offenbar
grof3e Sorge. Nach unserem kurzen Treffen wurde Professor Patocka verhaf-
tet und einem scharfen Verhor unterzogen. Er starb am néchsten Tag an ei-
nem Herzanfall.

Ich glaube, es war fiir einen Représentanten einer westeuropdischen Demo-
kratie wichtig, ein Mitglied der Charta zu treffen (was spater fur
hochrangige Besucher zur géngigen Praxis wurde). Es brachte nicht nur
Unterstitzung fiir ihr mutiges Handeln zum Ausdruck; ich denke, es war
auch fur uns im Westen wichtig, fur die Dinge einzustehen, an die wir
glaubten. Es war eine Sache der moralischen Konsequenz. Wir konnten uns
nicht blo auf ein paar Prinzipien einigen und uns dann davonmachen.
Leider war der Preis, den andere in diesem Kampf bezahlten, bedeutend
hoher als unser eigener. Aber das war nur ein Grund mehr, sie zu
unterstutzen.

Ich blieb mit der tschechoslowakischen Untergrundbewegung in
Verbindung. Als ich mich 1988 wieder in der Tschechoslowakei aufhielt,
um als Privatmann an einer Konferenz teilzunehmen, wurde Vaclav Havel
(der die Konferenz organisiert hatte) vor meinen Augen verhaftet. Aber
anders als auf meinen Reisen in die Tschechoslowakei in den siebziger
Jahren spirte ich, dass sich diesmal der Wind zu Gunsten der Demokratie
gedreht hatte. Die Verhaftung Havels und anderer Charta-Mitglieder Ende
der achtziger Jahre war das letzte Aufbdumen eines Regimes, das den
Kontakt zur Bevolkerung verloren hatte und auch mit dem Reformkurs
Michail Gorbatschows in Moskau nicht Schritt halten konnte. Der
kommunistische Monolith krachte in sich zusammen. Der menschliche
Geist hatte, gestutzt auf den Helsinki-Prozess, triumphiert.
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Das waren mitreiRende Zeiten, damals, 1989/1990. Wer hétte gedacht, dass
die Welt dermalien schnell auf den Kopf gestellt wiirde - und dabei so fried-
lich?

Nun war es wichtig, die Gelegenheit, die der Zusammenbruch des Kommu-
nismus bot, zur Starkung der Verpflichtungen im Bereich der Menschen-
rechte zu nutzen. Die ldeale, um deren Realisierung die westlichen sowie die
neutralen und nichtpaktgebundenen Lénder gekdmpft hatten, waren nun zu
den gemeinsamen Verpflichtungen aller OSZE-Staaten geworden. Wie wir
im Kopenhagener Dokument vom Juni 1990 festhielten, waren nun alle
KSZE-Staaten den "ldealen der Demokratie und des politischen
Pluralismus” verpflichtet und erklérten "ihre gemeinsame Entschlossenheit,
demokratische Gesellschaftssysteme auf der Grundlage von freien Wahlen
und Rechtsstaatlichkeit zu errichten”. Das Kopenhagener Dokument war
Grundlage fiir viele der Aktivitaten, die spater vom Buro fir demokratische
Institutionen und Menschenrechte (BDIMR) wahrgenommen wurden. Es
enthielt erstmals (in Abschnitt IV, Artikel 30 bis 40) auch wichtige
Verpflichtungen, die sich speziell auf den Schutz von Angehdrigen
nationaler Minderheiten beziehen.

Auf dem Moskauer Treffen der Konferenz uber die Menschliche Dimension
gingen die Teilnehmerstaaten im Oktober 1991 sogar noch weiter, indem sie
"mit groem Nachdruck und unwiderruflich™ erklérten, "daR die im Bereich
der Menschlichen Dimension der KSZE eingegangenen Verpflichtungen ein
unmittelbares und berechtigtes Anliegen aller Teilnehmerstaaten und eine
nicht ausschlieBlich innere Angelegenheit des betroffenen Staates
darstellen”. Ich bezweifle, dass dies heute mit solch "groBem Nachdruck und
unwiderruflich™ formuliert werden kénnte.

Diese Erklarung war revolutiondr und hatte weitreichende Folgen fiir unser
traditionelles Verstandnis von Souveranitét. Sie wirkte sich auch auf die Art
und Weise aus, in der die KSZE sich mit inneren Angelegenheiten eines
Teilnehmerstaates befassen konnte. Diese Einmischung war entscheidend,
da zu Beginn der neunziger Jahre die meisten Konflikte eher inner- als zwi-
schenstaatlicher Natur waren.

Als ich zu Beginn der neunziger Jahren als Leiter der niederlandischen
Delegation fiir die Konferenzen (ber die Menschliche Dimension an KSZE-
Treffen (1989 in Paris, 1990 in Kopenhagen und 1991 in Moskau) teilnahm,
war ich mir dariiber im Klaren, dass wir neue Wege bahnten. Doch noch
konnten wir nicht ahnen, durch welch steiniges Geladnde diese Wege filhren
wirden. Der heftige Ausbruch von Nationalismus, insbesondere in
Jugoslawien und der ehemaligen Sowijetunion, filhrte uns deutlich vor
Augen, dass uns der post-kommunistische Transformationsprozess vor
Herausforderungen stellen wirde, die Europa seit Beginn des Jahrhunderts
nicht mehr erlebt hatte. PI6tzlich hatten wir es mit Konflikten zu tun, die
nach dem Zusammenbruch des 6sterreichisch-ungarischen und des
Osmanischen Reiches ungeldst geblieben waren und sich zusatzlich noch
durch die Auswirkungen des Zweiten Weltkriegs, mehrerer Jahrzehnte
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Kommunismus und des Zusammenbruchs des Sowjetreiches verschlimmert
hatten. Dass der Zusammenbruch des Kommunismus so unerwartet
reibungslos vonstatten gegangen war, hatte uns in triigerischer Sicherheit
darliber gewiegt, wie einfach es sein wirde, mit der post-kommunistischen
Transformation fertig zu werden.

Das Aufkommen rechtsextremistischer Bewegungen, das harte Durchgreifen
der OMON-Spezialeinheiten in Lettland und Estland, der Ausbruch von
Kampfen in Jugoslawien, Moldau und Georgien und die dunklen Wolken,
die sich Uber anderen ehemaligen Sowijetrepubliken und Teilen Siidosteuro-
pas zusammenzogen, riittelten uns 1991/1992 wach. Das Tauwetter nach
dem Kalten Krieg hatte einen Sumpf aus Angst, Hass und
Fremdenfeindlichkeit hinterlassen. Wir mussten mehr tun, um
interethnische Konflikte zu verhindern. Damals wusste ich noch nicht,
welch grof3es personliches Engagement dieser Prozess fir mich bedeuten
wirde.

Die KSZE der siebziger und achtziger Jahre war nicht daftir geschaffen, mit
den neuen Gegebenheiten zu Beginn der neunziger Jahre fertig zu werden.
Neue Strukturen mussten her. Ein Institutionalisierungsprozess setzte ein,
der die KSZE schlief3lich in eine Organisation verwandelte. Ein Teil dieses
Prozesses war die Einfihrung des Amtes des Hohen Kommissars fir
nationale Minderheiten. Der Vorschlag dazu war vom niederldndischen
AufBlenminister, Hans van den Broek, auf dem Folgetreffen von Helsinki im
April 1992 gekommen. Spéter wurde mein Name flr die Kandidatur ins
Gesprach gebracht. Auf dem Ministerratstreffen in Stockholm am 15.
Dezember 1992 wurde ich offiziell zum ersten Hohen Kommissar der OSZE
fur nationale Minderheiten ernannt.

Mit der Aufnahme meiner Téatigkeit als Hoher Kommissar segelte ich in un-
bekannte Gewésser. Eine Seekarte hatte ich nicht, und mein Schiff glich ei-
ner Nussschale. Ich bin mir ehrlich gesagt nicht ganz sicher, ob wirklich
alle Teilnehmerstaaten besonders begeistert waren, dass es einen Hohen
Kommissar fiir nationale Minderheiten geben sollte. Viele Staaten hatten
auch grofle Bedenken, umfangreiche Strukturen nach dem Vorbild der
Vereinten Nationen zu errichten. Die Mittel waren daher begrenzt. Man
muss sich einmal in Erinnerung rufen, dass das KSZE-Sekretariat zu
Beginn der neunziger Jahre ein kleines Biro in Prag war. Auch das Buro fur
freie Wahlen (das spatere BDIMR) war ebenso wie die Parlamentarische
Versammlung nur sehr klein. Meine Raumlichkeiten und meine Ausstattung
waren wahrscheinlich die bescheidensten von allen. Am Anfang hatte ich
einen personlichen Berater und eine Sekretérin, die von der hollandischen
Regierung abgeordnet waren. Eine NGO stellte mir einen weiteren
Mitarbeiter zu Verfligung. Spéter kamen noch von Polen und Schweden
entsandte Beamte hinzu. Das war alles. Um der Mittelknappheit abzuhelfen,
rief ich die Foundation on Inter-Ethnic Relations ins Leben. Das erlaubte
uns, unabhangig vom OSZE-Etat Gelder einzuwerben und neue Mitarbeiter
fir einzelne Projekte zu gewinnen.
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Fir die Art der Téatigkeit, die mein Buro ausflhrte, gab es kein Vorbild. Da-
her achtete ich darauf, meine Arbeit auf internationale Standards zu
griinden, und bemiihte mich um die Unterstiitzung der politischen Gremien
der OSZE. Dadurch war sichergestellt, dass ich starken Riickhalt hatte,
obwohl ich relativ unabhéngig arbeitete. Das ist genau das, was ich zuweilen
stille Diplomatie "plus” nenne. Ich rede sanft und mir stehen nur die Mittel
der Uberzeugung zur Verfiigung; wenn meine Gespréchspartner allerdings
auf diskrete, stille Diplomatie nicht reagieren, kann ich auf die
Teilnehmerstaaten und andere Einflusshebel zurtickgreifen. Im Ubrigen
erkennen die meisten Staaten aufgrund des kooperativen Charakters meiner
Arbeit, dass ich versuche, mit ihnen zusammen und nicht gegen sie zu
arbeiten. Ich bin in einigen Staaten oder bei bestimmten Leuten vielleicht
nicht gerade beliebt, aber seit ich als Hoher Kommissar tétig bin, wurde mir
nur ein einziges Mal die Einreise in ein Land verweigert (in die
Bundesrepublik Jugoslawien als Personlicher Vertreter des Amtierenden
Vorsitzenden fir das Kosovo).

Meine Herangehensweise wies von Anfang an bestimmte charakteristische
Merkmale auf. Wie bereits erwahnt, war Unabh&ngigkeit gepaart mit politi-
schem Rickhalt besonders wichtig. Darliber hinaus bemiihte ich mich, un-
parteiisch zu sein (was nicht immer dasselbe ist wie "neutral™), und ich be-
stand auf Vertraulichkeit. Ebenso hielt ich es fir entscheidend,
kontinuierlich  vorzugehen und eine Angelegenheit auch spéter
weiterzuverfolgen. Wie ich schon an friiherer Stelle bemerkt habe, bin ich
bei meiner Arbeit immer Schritt fir Schritt vorgegangen und habe diese
Technik auch meinen Gesprachspartnern empfohlen. Will man etwas
veréndern, sind Kompromisse und manchmal auch Verséhnung gefragt -
und das braucht Zeit. Um die einzelnen Schritte zu Uberwachen - und auch
um die Parteien, insbesondere Regierungen, dazu zu ermutigen, die richtige
Richtung beizubehalten -, habe ich den Stand der Dinge fast immer
weiterverfolgt. So reiste ich z.B. in sieben Jahren mehr als vierzigmal in die
ehemalige jugoslawische Republik Mazedonien. Zur wirksamen Ausubung
meines Mandats war es generell erforderlich, viel unterwegs zu sein. Die
subtile Atmosphére einer Situation und die Haltung der betroffenen
Personen und Parteien kann man nur erfassen, wenn man ihnen von
Angesicht zu Angesicht gegenubersteht. Auerdem demonstrieren haufiger
Kontakt und stetes Nachhaken auch das eigene Engagement bei der Suche
nach einer erfolgreichen Lésung fur ein Problem.

Ich Uberlasse es anderen, den Erfolg, den ich dabei in den vergangenen sie-
ben Jahren gehabt habe, zu beurteilen. Dennoch mdchte ich einige Beobach-
tungen, die ich aus meiner Erfahrung bei der Verhiitung inter-ethnischer
Konflikte gewonnen habe, weitergeben.

An erster Stelle steht die Notwendigkeit von Friihwarnung und Frihmal-
nahmen. Die Logik praventiver Diplomatie ist simpel: Rechtzeitiges und ef-
fektives Handeln kann eine kostspielige Krise abwenden. Statt im Nachhi-
nein zu sagen, "wir hétten es kommen sehen mussen”, und an Stelle von
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NormalisierungsmaBnahmen nach einem Konflikt, fur die Millionen Dollar
in den Wiederaufbau gesteckt werden missen, sollten wir mehr Weitblick
zeigen und mehr - insbesondere politisches - Kapital investieren, wenn es
um die Verhltung von Konflikten geht. In den meisten Féllen gibt es
Warnsignale. Das Problem ist, auf sie zu reagieren - und zwar rechtzeitig.
Das haben wir noch nicht geniigend gelernt.

Zweitens muss man die tieferen Ursachen kennen, um ein Problem in
Angriff nehmen zu koénnen. Debatten (ber die Beziehungen zwischen
Mehrheit und Minderheit drehen sich h&ufig um Fragen der "ldentitat".
Identitét ist ein solch abstrakter Begriff, dass man ihn erst einmal in seine
Bestandteile zerlegen muss, um feststellen zu kénnen, um was es wirklich
geht. Einerseits erfordern Fragen, die sich auf Kultur, Geschichte oder
Symbole beziehen, Einfihlungsvermdgen; gleichzeitig aber muss man
versuchen, sie von romantisierenden Vorstellungen zu befreien, um zu den
wesentlichen Fragen vorzudringen. Daher versuche ich stets die
Konfliktparteien dazu zu bewegen, ihre Anliegen prézise zu formulieren.
Nationalismus lebt von Stereotypen und vagen Verallgemeinerungen.
Gelingt es, diese beiseite zu schieben und die eigentlich zugrunde liegenden
Gedanken zutage zu foérdern, kann man damit anfangen, ganz pragmatisch
an konkrete - und in der Regel lésbare - Probleme heranzugehen, die sich,
blieben sie unbearbeitet, leicht zu emotional geladenen "nationalistischen™
Debatten aufschaukeln kénnten.

In diesem Zusammenhang ist es wichtig, dass alle Parteien erkennen, dass
politische Ldsungen nach Kompromissen verlangen und gleichzeitig be-
stimmte grundsétzliche Standards eingehalten werden miissen. Und wieder
einmal ist es eine Frage von Pragmatismus, der auf Prinzipien beruht. Par-
teien, die Maximalpositionen einnehmen, treffen oft auch auf maximalen
Widerstand, wéhrend Parteien, die bereit sind, sich ein wenig flexibel zu
zeigen, nach und nach Gewinne verbuchen kénnen. Man muss sich stets vor
Augen halten, dass jede Sache normalerweise mindestens zwei Seiten hat.
Langfristige Losungen erhdlt man am ehesten durch ein pragmatisches,
schrittweises VVorgehen, das sich an politisch erreichbaren Zielen orientiert.
Sind Probleme erst einmal zur Sprache gebracht worden, sollten sie auch
diskutiert werden. Eine dritte generelle Beobachtung ist die, dass inter-
ethnische  Spannungen oftmals auf mangelnde Kommunikation
zuriickzufiihren sind. Sowohl zur Korrektur von Fehlperzeptionen als auch
fur die Herstellung von Vertrauen zwischen den Konfliktparteien ist der
Dialog besonders wichtig. Er ist der erste Schritt auf dem Weg zur direkten
Kommunikation zwischen den Parteien, zur Artikulation ihrer Anliegen und
auf der Suche nach kooperativen und konstruktiven Ldsungen fir ihre
Probleme. Zuweilen bedarf es einer dritten Partei, um diesen Prozess in
Gang zu bringen bzw. ihn voranzutreiben. Ich konnte in diesem Sinne in
verschiedenen OSZE-Léndern titig werden. Auch wenn ich mich zumeist
langfristig mit einer Angelegenheit befasse, bleibt es doch letztlich Sache
der Parteien, Wege zur Errichtung eines eigenen Kommunikationssystems
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zu finden, und zwar auf Dauer. Der Dialog zwischen Regierung und
Minderheit ist selten auf ein einzelnes Thema beschrénkt. Daher ist es
wichtig, auf langere Sicht uber adidquate Kandle fur den Dialog zwischen
Regierung und Minderheit zu verfiigen.

Eine vierte Beobachtung ist, dass die wirksame Beteiligung nationaler Min-
derheiten am offentlichen Leben ein unentbehrlicher Bestandteil einer fried-
lichen  Gesellschaft ist. Durch  wirksame  Beteiligung  an
Entscheidungsprozessen und -gremien haben Minderheitenvertreter die
Maglichkeit, den staatlichen Stellen ihre Sicht der Dinge darzulegen, was
den Verantwortlichen wiederum dabei hilft, die Anliegen der Minderheiten
zu verstehen und ihnen in ihrer Politik Rechnung zu tragen. Gleichzeitig
haben die Regierungsstellen dadurch ihrerseits eine Plattform zur Darlegung
ihrer Politik und ihrer Absichten. Dies kann zu einer stirker kooperativen
und weniger konfrontativen Situation beitragen. Die Erfahrung lehrt uns,
dass Integration durch Partizipation ein wichtiges Element zur Herstellung
von gegenseitigem Verstdndnis und Loyalitdt zwischen Mehrheit und
Minderheit innerhalb eines Staates ist und es den Minderheiten ermdglicht,
an Prozessen, die sie unmittelbar betreffen, mitzuwirken. Es verbessert auch
die Staatsfiihrung insgesamt, denn: Wenn Minderheiten das Gefiihl haben,
Anteil an der Gesellschaft zu haben, wenn sie in Diskussionsforen und
Entscheidungsgremien mitwirken, wenn es fir sie Wege gibt, Einspriiche
geltend zu machen, und wenn sie das Gefuhl haben, dass ihre Identitat
geschiitzt und gefordert wird, ist die Gefahr, dass es zu inter-ethnischen
Spannungen kommt, bedeutend geringer. Diese Uberlegungen sind in den
Lund-Empfehlungen uber die wirksame Beteiligung nationaler Minderheiten
am offentlichen Leben' weiter ausgearbeitet, die im Frithjahr 1999 von einer
Gruppe internationaler Experten auf meine Bitte hin erarbeitet wurden.

Wie wichtig es ist, die wirksame Beteiligung von Minderheiten am offentli-
chen Leben - oder allgemeiner ausgedriickt: integrierte Vielfalt - zu gewahr-
leisten, sieht man daran, was passiert, wenn dies nicht geschieht. Es kann zu
Spannungen kommen, die sowohl die innere Stabilitat als auch die
bilateralen Beziehungen destabilisieren kénnen. Wenn den Bedirfnissen der
Menschen nicht innerhalb des Staates Rechnung getragen wird, suchen sie
manchmal nach anderen Wegen, ihre Interessen zu schiitzen und zu fordern.
Definieren sich diese Menschen als eine eigenstdndige nationale oder
ethnische Gemeinschaft, kann ihre Unzufriedenheit in den Ruf nach
Trennung miinden, sei es in Form separater Strukturen, sei es gar durch
Sezession.

Meiner Meinung nach ist Sezession in einer zunehmend interdependenten
Welt selten eine tragféhige Option, um dauerhaft Frieden, Sicherheit und
Wohlstand zu erreichen. Die Entstehung neuer Staaten schafft neue Minder-
heiten und filhrt zu einer Vielzahl schwacher Zwergstaaten. Sezession bringt
wieder Sezession hervor: Was gut fir eine Minderheit ist, ist auch gut fr

1 Abgedruckt im vorliegenden Band, S. 477-505.
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eine andere. Eingedenk dieser Tatsache behaupte ich, dass "ethnisch reine”
Gebiete ein Mythos sind, und Bemdihungen, solche zu erreichen,
verursachen Konflikte und gehen mit schweren
Menschenrechtsverletzungen einher. Wir missen die der Souverénitét
innewohnenden Rechte achten und an dem Prinzip festhalten, dass Grenzen
nur mit friedlichen Mitteln und nur einvernehmlich gedndert werden
kénnen.

Wir missen daher dem multi-ethnischen und multi-kulturellen Ideal treu
bleiben. Das verlangt von uns, das westfalische Konzept des Nationalstaates
zu Uberwinden und uns in Richtung integrierter Gesellschaften in und zwi-
schen Staaten weiterzuentwickeln. Aufbauend auf unseren gemeinsamen In-
teressen und Werten kénnen wir neue Wege finden, den verschiedenen und
oftmals mehrfachen Identitaten in unseren multi-ethnischen Staaten und in
unserer multi-ethnischen Welt Raum zu gegeben. Wir missen unsere Vor-
stellung vom Staat verdndern: von der antiquierten Idee des Nationalstaates,
der die sogenannte "staatshildende Nation" schiitzt, hin zu einem neuen Sys-
tem und einem Ideal, in dem Staaten einzeln und gemeinsam die unter-
schiedlichen Interessen aller Biirger gleichberechtigt schiitzen und zur Gel-
tung kommen lassen. Grundlage dieses neuen Systems und Ideals muss die
Achtung der Menschenrechte, einschlie8lich der Rechte von Angehdrigen
nationaler Minderheiten, sein.

Auf der hoéchsten Ebene ist die Normensetzung von entscheidender Bedeu-
tung. Die OSZE und der Europarat haben in der Vergangenheit in nur weni-
gen Jahren wichtige Standards geschaffen, z.B. in Form des Kopenhagener
Dokuments und des Rahmeniibereinkommens zum Schutz nationaler Min-
derheiten. Ich selbst habe in den vergangenen drei Jahren internationale Ex-
perten damit beauftragt, allgemeine Empfehlungen zum Recht nationaler
Minderheiten auf Bildung und Erziehung, zum Recht nationaler Minderhei-
ten auf die Benutzung ihrer Sprache und zur wirksamen Beteiligung von
Minderheiten am o6ffentlichen Leben zu erarbeiten. Staaten, inshesondere
diejenigen, die sich im postkommunistischen Transformationsprozess befin-
den, zeigen groferes Verstdndnis fiur den Bedarf an Gesetzen zum Schutz
von Minderheiten, an Mechanismen zur Erleichterung des Dialogs mit Min-
derheiten und an Strukturen, in deren Rahmen Minderheiten sich in
groRerem Umfang an Entscheidungen und Aktivitaten, die sie unmittelbar
betreffen, beteiligen koénnen. Die Tatsache, dass die Achtung der
Menschenrechte, einschliellich der Rechte von Angehdrigen nationaler
Minderheiten, zu den Kriterien der Europdischen Union fir den Beitritt
neuer Mitglieder geh¢rt, hat auf die Bewerberstaaten eine deutliche
Wirkung gehabt.

Zum Schutz der Minderheitenrechte kommt heute eine weitere groRe
Herausforderung hinzu, nadmlich den Bedirfnissen und Bestrebungen der
Minderheiten gerecht zu werden und gleichzeitig die Einheit der Staaten
aufrecht zu erhalten. Zwischen den beiden Extremen Zwangsassimilierung
auf der einen und Sezession auf der anderen Seite gibt es ein breites und
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noch weitgehend unerforschtes Spektrum an Mdglichkeiten. Meiner Ansicht
nach wurde den Mdglichkeiten nicht-territorialer Autonomie bislang nur
unzureichend Beachtung geschenkt. Der Werkzeugkasten fiir “interne™ statt
"externer” Selbstbestimmung ist voll mit interessanten Mdglichkeiten, die
h&ufig noch nicht einmal ausprobiert worden sind.

Auf der Suche nach Wegen, eines der drdngendsten Probleme der
Gegenwart zu ldsen, ndmlich einige der Prinzipien der Helsinki-Schlussakte
miteinander in Einklang zu bringen - insbesondere die Unverletzlichkeit von
Grenzen, Achtung der Souverdnitdt und die territoriale Integritdt von
Staaten auf der einen und das Selbstbestimmungsrecht der Volker auf der
anderen Seite -, lohnt es sich, einmal einen Blick in diesen Werkzeugkasten
zu werfen. Der Widerspruch zwischen diesen Prinzipien wird im Kosovo, in
Bosnien und Herzegowina, Moldau (Transnistrien), Berg-Karabach, in der
Russischen Foderation (Tschetschenien) und in Georgien (Stidossetien und
Abchasien) besonders deutlich. Er ist aber auch ein Problem im Vereinigten
Konigreich (Dezentralisierungsfragen), in Kanada (Quebec, Foderalismus,
Anspriche der Ureinwohner) und im Baskenland - sogar das Verhéltnis
zwischen staatlicher Souverdnitdt und Europdischer Union ist davon
betroffen.

In einigen Féllen mag es fir Staaten angemessen sein, Mittel fur Selbstver-
waltungszwecke aufzuwenden. Dabei erhalten Minderheiten ein gewisses
MaR an Kontrolle tber bestimmte Angelegenheiten, die sie ausschliefilich
oder Uberwiegend betreffen. Verwirklicht werden kénnte dies in Form einer
Territorialautonomie fur Gebiete, in denen Minderheiten konzentriert sind.
Im Falle verstreut lebender Minderheiten kdnnten Personalautonomie oder
kulturelle Autonomie zu demselben Ergebnis fiihren. Diese Formen der Au-
tonomie diirfen nicht mit Separatismus verwechselt werden. Sie beruhen auf
gemeinsamen Institutionen und Einvernehmen (ber Rechtsstaatlichkeit,
Achtung der Menschenrechte, gemeinsame Sicherheit und das gemeinsame
Schicksal innerhalb eines Staates.

Leider gibt es zahlreiche Beispiele fir das Scheitern von Bemiihungen zur
"Integration von Vielfalt" im OSZE-Gebiet, auch und gerade im letzten
Jahrzehnt. Die Kriege im ehemaligen Jugoslawien sind deutliche
Warnungen vor den Auswirkungen von Intoleranz in multi-ethnischen
Gesellschaften. Das zentrale Merkmal solcher Kriege ist die Tatsache, dass
sie oftmals das Resultat eklatanter und anhaltender Missachtung der Rechte
derjenigen sind, die einer anderen Volksgruppe angehoren. Charakteristisch
fur derartige Konflikte ist der systematische Ausschluss oder die
Unterdriickung einer oder mehrerer Gruppen durch eine andere,
typischerweise durch die Mehrheit, die ihre Ziele kraft ihrer Uberzahl
durchsetzt. Weniger gewalttétig, aber ebenso beunruhigend sind Félle von
Diskriminierung. Dies manifestiert sich insbesondere im Zusammenhang
mit den zahlreichen Roma-Gemeinschaften in Europa.
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Ein weiteres Merkmal inter-ethnischer Auseinandersetzungen ist ein
Interessenkonflikt um Ressourcen, Macht oder Prestige. Dieser ist fast
immer ein Zeichen flr das Versagen einer oder aller der beteiligten Seiten,
gemeinsame Interessen wahrzunehmen und zu achten. Zuweilen wird dieses
mangelnde Verstdndnis von Eliten absichtlich geschirrt. Meiner Erfahrung
nach werden - tatséchliche oder eingebildete - Bedrohungen der Identitét
oftmals noch besonders akzentuiert, um engstirnigen Interessen Vorschub zu
leisten. Zudem konnen in der heutigen Zeit Fakten dort, wo Informationen,
insbesondere die Medien, kontrolliert werden und die Bevolkerung ein
niedriges Bildungsniveau aufweist, manipuliert und Unsicherheiten dadurch
noch verstarkt werden. Zweifellos treten Manipulationen in einer Situation
allgemeiner wirtschaftlicher und sozialer Unsicherheit - wie sie generell in
den Ubergangsgesellschaften der ehemals kommunistischen Welt herrscht -
in umso grofierem Umfang auf.

Wir mussen extremen Nationalismus in allen seine Erscheinungsformen be-
kampfen. Wir miussen die Argumente, die unverantwortliche und
gefahrliche Fuhrer beschworen, und die Sprache, die sie bemihen,
unverzuglich und deutlich zurtickweisen. Wir miissen Regime zum Schutz
vor ihnen errichten. Dazu gehort die Starkung von Rechtsstaatlichkeit, dazu
gehort aber auch der Aufbau toleranter und aufgekléarter Gesellschaften. Ich
weil3, dass das fur viele Menschen selbstverstandlich klingt. Dieses Ziel zu
erreichen erfordert jedoch ein grundséatzliches Umdenken, gestitzt auf
geniugend Ressourcen und politischen Willen. Das zwanzigste Jahrhundert -
und sogar die vergangenen zehn Jahre - haben uns hinlanglich Beispiele fur
das, was passiert, wenn wir inter-ethnische Konflikte nicht verhiten,
geliefert.

Die OSZE hat ihre Arbeit darauf zugeschnitten. Konfliktverhltung ist
unsere Starke, und wir sollten auch kinftig Mittel in diesen Bereich
investieren.

Ich will nicht dartiber spekulieren, was die né&chsten 25 Jahre der OSZE
bringen werden. Ich wirde gern denken, dass wir weniger zu tun haben
werden, da die Grundlagen der Zivilgesellschaft gefestigt und die
Mechanismen zur Verhitung und Beilegung von Konflikten innerhalb der
Staaten oder auf regionaler Ebene starker verankert sind. Leider ist der Berg
an Arbeit, den mein Biro zu bewéltigen hatte, in den letzten Jahren nicht
kleiner geworden. Dasselbe kann man von der OSZE sagen. Der Pessimist
wirde sagen, die Zahl der Probleme im OSZE-Gebiet sei gestiegen. Der
Optimist wirde sagen, dass mehr Staaten an kooperativer Sicherheit
interessiert seien und der Grad der Wachsamkeit bei der Beobachtung und
Implementierung von OSZE-Verpflichtungen gestiegen sei. Wie Ublich liegt
die Wahrheit irgendwo in der Mitte. Klar ist, dass gerade die Art von
Problemen, mit denen sich die OSZE befasst, auf der politischen
Tagesordnung nach oben rickt. Die OSZE ist dabei, einen Katalog
bewdhrter Praktiken und Instrumente zu entwickeln, die einigen der
drédngendsten Herausforderungen unserer Zeit entgegengesetzt werden
kénnen. Thr umfassender und kooperativer Sicherheitsansatz hat seine
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Wirksamkeit unter Beweis gestellt. Um weiterhin wirksam sein zu kdnnen,
mussen wir bei dem bleiben, was uns in den 25 Jahren seit Helsinki so
erfolgreich gemacht hat: Pragmatismus auf der Grundlage von Prinzipien.
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Wolfgang Ischinger

Die OSZE im europdischen Konzert

Vor 25 Jahren wurde nach Jahren des zdhen Verhandelns das Griindungsdo-
kument der KSZE, die "Schlussakte von Helsinki", unterzeichnet. Dieser Akt
stellt sich im Rickblick als ein politischer Hohepunkt der Entspannungspoli-
tik dar und als Markstein auf dem Weg zur Beendigung des Kalten Krieges.
Er war moglich geworden durch eine Kombination aus diplomatischer Flexi-
bilitat einerseits und Prinzipienfestigkeit bei der Verteidigung der westlichen
Grundiiberzeugungen in Bezug auf Menschenrechte, Demokratie und Rechts-
staatlichkeit andererseits. Das lange Tauziehen im Vorfeld zeigte, dass die
beteiligten Staaten sich dessen bewusst waren, dass die Schlussakte keine
leere Rhetorik sein wiirde: Auch ein politisches Dokument ohne vélkerrecht-
liche Bindungswirkung wirde Folgen haben. Die Absichten der Beteiligten
waren bekanntlich alles andere als identisch: Fir die damalige Sowjetunion
und ihre Verbiindeten sollte Helsinki 1975 den Status quo ihrer machtpoliti-
schen Interessensphére definitiv legitimieren, flr den Westen dagegen stan-
den die Menschenrechte und der Aufbau von Systemkooperation trotz der
militarischen und machtpolitischen Gegenséatze im Vordergrund. Der Anta-
gonismus der Systeme wurde nicht abgel6st, aber das Wachsen von system-
ubergreifenden und stabilisierenden Gemeinsamkeiten hatte befreiende und
auch innenpolitisch fortwirkende Folgen.

In den unterzeichneten Dokumenten fanden Birgerrechtler und Reformer die
Grundlage daftr, Menschenrechte, Demokratie und Systemwandel einfordern
zu konnen. Keine "abschlieRende Regelung™ war in Helsinki formuliert wor-
den, sondern im Gegenteil: Ein Prozess war auf den Weg gebracht, der seine
eigene Dynamik entfaltete. Fur einige Jahre noch half das den Burgerrecht-
lern nur begrenzt, viele wurden weiterhin eingesperrt und misshandelt. Mit
der Zeit jedoch entfalteten die Menschenrechte unaufhaltsam ihre Kraft.
Auch die Sowjetunion unter Michail Gorbatschow 6ffnete sich unter dem
Programm der Perestroika dem "neuen Denken", einem Bewusstseinswandel,
der in der Schlussakte von Helsinki vorformuliert war.

Die Umwalzungen in Europa in den Jahren 1989/1990 machten die KSZE
nicht berfllssig, im Gegenteil: Auf die KSZE richteten sich jetzt die hoch-
fliegenden Erwartungen, Europa werde seine Freiheitstradition als gemein-
sames Erbe wiederentdecken und eine stabile und dauerhafte Friedensord-
nung als gesamteuropdisches Projekt errichten. Ein "Zeitalter der Demokra-
tie, des Friedens und der Einheit" schien angebrochen, wie es 1990 in der
"Charta von Paris fir ein neues Europa™ hieR3, dem KSZE-Dokument mit den
am weitesten reichenden Aussagen ber Menschenrechte und Grundfreihei-
ten, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit. Nach dem Abschluss der Pariser
Charta lag es in der Logik der Dinge, nun die gemeinsame normative Basis
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auch in der Praxis zu erproben. Die Durchsetzung der gemeinsam anerkann-
ten Normen des européischen "ordre public”, als den wir heute die Doku-
mente von Helsinki und Paris sehen, ist seitdem die eigentliche Schlsselauf-
gabe der OSZE. Dabei wuchs ihr zunehmend eine aktive Rolle vor allem bei
der Bewéltigung der Konflikte und Krisen zu, die als Ergebnis des politi-
schen Erdbebens von 1989/90 in Europa wieder auftraten. Anders als die VN,
die nach dem Zweiten Weltkrieg aus einem konzeptionellen Guss geschaffen
werden konnten, transformierte sich die KSZE in den Jahren nach der Pariser
Charta erst Schritt fir Schritt, indem sie auf die neuen politischen Herausfor-
derungen durch den Ausbau ihrer Instrumente und insbesondere durch ihre
zahlreichen Missionen in Konfliktgebieten reagierte. Sie gewann dadurch ein
neues Profil als eine handlungsféhige regionale Organisation flr Prdvention
und Krisenmanagement - zum ersten Mal 1992 im friheren Jugoslawien,
dann zunehmend auch auf dem Gebiet der friheren Sowjetunion. Mit Recht
konnte sie sich schlieBlich 1994 in Budapest auch den entsprechenden neuen
Namen geben. Auch die Zahl der ihr zur Verfiigung stehenden Instrumente
nahm zu: das Warschauer Biro flr demokratische Institutionen und Men-
schenrechte (1992), der Hohe Kommissar fiir nationale Minderheiten (1994),
der Beauftragte fir Medienfreiheit (1997) sowie seit 1990 insgesamt 20
Langzeitmissionen in verschiedenen Konfliktgebieten. Die Fuhrungsstruktur
der OSZE, die unter Wahrung des Konsensprinzips einem Land als dem Am-
tierenden Vorsitz grofle Flexibilitdt einrdumt, hat sich im Wesentlichen be-
wahrt. In der OSZE ist die Kultur der Prévention bereits in einem Mafe
Wirklichkeit geworden, das auch flr andere Regionen Vorbild sein kann.
Damit soll nicht gesagt werden, dass der Grundsatz politischer Konfliktpré-
vention bereits so stark in der europdischen Sicherheitspolitik verankert ist,
wie es wiinschenswert wére. Im Gegenteil: Eine der wichtigsten Lehren aus
dem Kosovo-Konflikt ist, dass wir uns noch viel friiher und starker préventiv
engagieren missen, sobald wir erste Anzeichen fiir einen kommenden Sturm
erkennen.

Die Bilanz der Transformationsdekade der OSZE ist insgesamt beachtlich:
Eine groliere Zahl von potentiellen Konflikten ist durch die gute Arbeit der
OSZE entscharft, die innere Stabilitt in manchen L&ndern gefestigt worden,
Wahlen sind mit der Unterstiitzung und Beobachtung durch die OSZE repra-
sentativer und weniger zweifelhaft geworden, die staatlichen und die nicht-
staatlichen Institutionen der entwickelten birgerlichen Gesellschaft und des
Rechtsstaats haben in manchen Landern durch die OSZE erst richtig Fuf? fas-
sen konnen, die Rechte der Menschen und der Minderheiten sind durch die
OSZE dort gesichert, wo sie am meisten gefahrdet waren. Auch Riickschlage
hat es gegeben, und die verbleibenden Defizite sind grof3, aber sie stehen bei
der OSZE auf der stdndigen Tagesordnung. An diesen substantiellen Fort-
schritten, die Europa sicherer und zivilisierter gemacht haben, sollte die
OSZE gemessen werden. Richtig ist, dass diese Prozesse heute nicht mehr
jene Dynamik ausstrahlen, die die ersten Phasen des KSZE-Prozesses aus-
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zeichnete. Sie haben eher die Attraktivitiat des unspektakuldren Bohrens di-
cker Bretter. Der Ruf nach einer "Revitalisierung” der OSZE, zu der jingst
Hans-Dietrich Genscher aufgerufen hat, ist sicher nicht unberechtigt. Wel-
chen weiteren Weg sollte nach 25 erfolgreichen Jahren die OSZE nunmehr
einschlagen? Ich sehe hier vor allem drei Ziele, die wir verfolgen missen:

1. Die OSZE wird die Einhaltung der eingegangenen Verpflichtungen in den
Teilnehmerstaaten auch weiterhin zu berwachen haben. In Sachen Men-
schenrechte ist in der OSZE die Einmischung erlaubt und erwiinscht! Beson-
ders schétze ich dabei die aktive Involvierung der NGOs. So kdnnen echte
oder vermeintliche Missstinde dargelegt werden und eine kritische Offent-
lichkeit kann von den Regierungen Rechenschaft fordern.

Am Beispiel Tschetscheniens wird deutlich, dass der in der OSZE erzielte
Wertekonsens kein statischer Zustand ist. Vielmehr bedarf seine Verwirkli-
chung des energischen und entschlossenen Eintretens der OSZE-Gemein-
schaft gegenlber Staaten, die hinter diese Werte zuriickfallen. Nicht zuletzt
mit Blick auf Tschetschenien hat der OSZE-Gipfel in Istanbul 1999 deshalb
in der Europédischen Sicherheitscharta verankert, dass die eingegangenen
Verpflichtungen fiir alle Teilnehmerstaaten unmittelbare und legitime Anlie-
gen sind. Russland sollte daher die Rolle der OSZE bei der politischen Kon-
fliktbewaltigung anerkennen und nutzen, wie bereits nach dem ersten Tsche-
tschenienkrieg.

2. Die Fortfihrung der verschiedenen Feldaktivitdten wird der politische
Schwerpunkt der OSZE-Arbeit sein. Im Vordergrund stehen derzeit die Mis-
sionen in den siidosteuropéischen Staaten, insbesondere auf dem Gebiet des
ehemaligen Jugoslawien. Die Langzeitmissionen der OSZE in Bosnien und
Herzegowina und in Kroatien spielen eine unverzichtbare Rolle bei der Um-
setzung des Daytoner Friedensabkommens. Beide Missionen nehmen weiter-
hin wichtige Aufgaben im Bereich des Menschenrechts- und Minderheiten-
schutzes, der Fluchtlingsriickkehr und der Demokratisierung wahr. Durch
ihre weitgefacherte Prasenz im Lande verfligen sie Uber eine einzigartige
Kenntnis der Verhéltnisse vor Ort und uber entsprechende Einwirkungsmag-
lichkeiten. Hervorzuheben ist die Ubernahme des Polizeimonitorings in Ost-
slawonien von den Vereinten Nationen durch die Kroatien-Mission im Okto-
ber 1998. Seitdem hat sich die OSZE Expertise in einem Bereich des Wie-
deraufbaus nach Krisen angeeignet, dem in Zukunft noch gréRere Bedeutung
zukommen dirfte. Gleichermalien positive Erwahnung verdient die Durch-
fuhrung und Uberwachung von mittlerweile finf Wahlen auf verschiedenen
Ebenen in Bosnien und Herzegowina durch die dortige OSZE-Mission, die
trotz aller Schwierigkeiten die Handlungsféhigkeit der OSZE als Organisa-
tion unter Beweis gestellt haben.

Die derzeitige OSZE-Mission im Kosovo steht weniger im Scheinwerferlicht
des offentlichen Interesses als ihre Vorgéngerin, die "Kosovo-Verifizie-
rungsmission”, die von der OSZE im Oktober 1998 als Ergebnis von Ver-
handlungen zwischen Richard Holbrooke und Slobodan MiloSevi¢ innerhalb
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weniger Monate aufgestellt wurde und die evakuiert werden musste, noch
bevor sie ihre volle Starke erreicht hatte. Auch in dieser kurzen Zeit konnte
sie an vielen Stellen erfolgreich vermittelnd eingreifen, Geiselnahmen been-
den und Gewaltausbriiche verhindern. Diese Mission war ein Angebot, das
vieles hitte bewirken konnen, wenn MiloSevi¢ es wirklich angenommen
hatte. Dass die Gewaltbereitschaft auf beiden Seiten im Kosovo dieser Mis-
sion ein rasches Ende setzte, ist nicht der OSZE anzulasten. Direkt nach dem
Ende des Kosovokrieges war die OSZE - neben KFOR - vor Ort wieder pré-
sent und leistet seitdem gute Arbeit beim Aufbau demokratischer und rechts-
staatlicher Institutionen. Inshesondere die OSZE-geleitete Polizeischule kann
bereits auf mehrere hundert erfolgreiche Absolventen verweisen, die den
Kern der zukiinftigen Kosovopolizei bilden. Auch die VN bedienen sich zu-
nehmend der OSZE, wo es geographisch und sachlich nahe liegt.

Wichtig erscheinen mir auch die Erfolge der OSZE und ihrer Instrumente mit
Blick auf die Situation der russischsprachigen Minderheit im Baltikum. Hier
hat die OSZE nach dem Zerfall des sowjetischen Imperiums und des Abzugs
der russischen Truppen durch ihren Hohen Kommissar fiir nationale Minder-
heiten und die Missionen in Estland und Lettland entscheidend dazu beige-
tragen, dass eine potentiell konflikttréchtige Situation zu keinem Zeitpunkt in
gewalttatige Auseinandersetzungen eskalierte. In beiden Staaten sind jetzt -
mit Unterstutzung der OSZE - erhebliche Fortschritte bei der Integration der
russischen Minderheiten zu verzeichnen, so dass in absehbarer Zeit die
OSZE-Missionen dort nicht mehr bendtigt werden.

Diese Beispiele zeigen, dass die OSZE ihre Schwerpunkte richtig gewéhlt
hat: die Friherkennung und Verhiitung von Konflikten sowie den gesell-
schaftlichen Wiederaufbau nach einer Phase der gewaltsamen Auseinander-
setzungen. In diesen Bereichen sind die Fahigkeiten der OSZE, zu handeln
und zu entscheiden, am ausgepragtesten. Hier hat sie vor allem in den letzten
zehn Jahren eine beispielhafte Kultur konstruktiver Problemlésung entwi-
ckelt. Auf diesem Wege sollte sie fortfahren und ihre entsprechenden exeku-
tiven Fahigkeiten ausbauen. Hier miissen wir dem Generalsekretdr der OSZE
die entsprechende Ausstattung verschaffen. Es darf nicht so sein, dass der
politischen Fahigkeit zum "early warning” nur unzureichende Kapazititen
zur "early action" gegeniiberstehen. Mit der Entscheidung des Gipfeltreffens
von lIstanbul, unter dem Akronym REACT ein Potential zur schnellen Ent-
sendung von zivilen und polizeilichen Expertenteams in Krisengebiete auf-
zubauen, hat die OSZE die Lehre aus der Kosovo-Verifizierungsmission ge-
zogen, dass unter Umstédnden sehr schnell die Notwendigkeit entsteht, gro-
Rere Missionen zu entsenden, und dass es dabei oft um immer dieselben Fra-
gen geht: Welche Spezialisten brauchen wir? Welche sprachlichen, fachli-
chen und sozialen Kompetenzen sind in der Regel gefordert? Welche L&nder
kdénnen sie zur Verfiigung stellen? Es geht dabei vor allem um die Optimie-
rung der Einsatzfahigkeit bei praktischen Fragen, mit denen die OSZE schon
jetzt zu tun hat. Dabei wollen wir vor allem erreichen, dass die OSZE die von
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den Teilnehmerstaaten geforderten Leistungen effektiv und schnell koordi-
nieren kann. Im Zentrum sollte eine zwischen den OSZE-Staaten abge-
stimmte Personalreserve stehen, die schnell abzurufen und angemessen auf
ihren Einsatz vorbereitet ist. Die Bundesregierung hat hier seit 1999 eine be-
sondere Anstrengung in Form der dauerhaften Einrichtung von Vorberei-
tungskursen flr internationale Einsétze unternommen. Damit wird zielstrebig
eine zivile Personalreserve aufgebaut, die auf ihren Einsatz vorbereitet ist
und daher schon im Voraus iber die verschiedenen notwendigen Spezial-
kenntnisse verfiigt. Seit 1999 haben bereits 200 Personen diese Vorbereitung
durchlaufen; noch in diesem Jahr werden wir diese Kurse international 6ff-
nen, um auch anderen L&ndern eine gezielte Vorbereitung ihres Personals zu
ermaglichen.

Die beschriebenen Schwerpunkte der Konfliktverhiitung und Krisenbewélti-
gung sind typische Aufgaben einer "regionalen Abmachung" nach Kapitel
VIII der VN-Charta. Dieses Selbstverstdndnis haben die OSZE-Staaten be-
reits 1992 bekréftigt und durch ihre bisherigen Missionen untermauert. Damit
hat die OSZE einen Schritt getan, der - konsequent zu Ende gedacht - auch
die Bereitschaft impliziert, friedenserhaltende MalRnahmen mit Streitkréften
durchzuftihren (wobei die Schwelle zu ZwangsmafRnahmen nicht uberschrit-
ten werden kann, die Vorrecht der VN bleiben). Diese Perspektive auf von
der OSZE durchgefiihrte friedenserhaltende Maltnahmen unter Einsatz von
Streitkraften (wie Waffenstillstandsiiberwachung, Grenzbeobachtung u.a.) ist
auch in Istanbul 1999 erneut bekraftigt worden. Ich wiirde es begriiRen, wenn
die OSZE Gelegenheit erhielte, einen weiteren Schritt in diese Richtung zu
tun, um auf diese Weise zum "Hauptinstrument™ der préventiven Diplomatie,
Konfliktverhiitung und Krisenbewaltigung in ihrem Gebiet zu werden, wie
sie es 1994 in Budapest angeboten hat. Dazu sollten die ersten Schritte be-
reits jetzt iberlegt werden - z.B. kdnnte man daran denken, einige der volker-
rechtlichen Fragen bei OSZE-gefiihrten friedenserhaltenden Missionen schon
heute gemeinsam anzugehen. Bis jetzt gibt es keine volkerrechtliche Grund-
lage flr diesen speziellen Aufgabenbereich und ihre Schaffung bleibt aus
deutscher Sicht ein aktuelles Thema. Die Bundesregierung hat sich in der
Koalitionsvereinbarung vom Oktober 1998 dazu bekannt, die rechtliche Basis
der OSZE zu stérken.

3. Ich pladiere aber auch dafiir, (iber den genannten Schwerpunkten die ge-
samteuropdische politische Rolle der OSZE nicht aus dem Blick zu verlieren.
Die OSZE darf sich nicht in der Dienstleistung fiir politische Entscheidungen
erschopfen. Auch in Zukunft kann die OSZE eine Schlisselrolle im multila-
teralen européischen Konzert spielen. Dafiir sprechen zwei Grinde: zum ei-
nen der umfassende Sicherheitsbegriff, der in der OSZE etabliert ist, und der
es erlaubt, friihzeitig Probleme in der wirtschaftlichen und der menschlichen
Dimension anzusprechen, bevor sie sich zu akuten Krisen mit Auswirkungen
auf die politische Sicherheit auswachsen. Fir eine wirklich praventive Stabi-
litatspolitik sind diese Zusammenhénge essentiell. Keine andere Institution
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weist hier die entscheidenden Vorteile der OSZE auf - regionale Nahe, Flexi-
bilitat und Schnelligkeit.

Zum anderen: Die OSZE hat ein besonderes Potential als die einzige gesamt-
europdische Organisation, in der Russland und die nordamerikanischen De-
mokratien gleichberechtigt mitwirken, ein Potential, das umso wichtiger
wird, je mehr Lander sich der Europaischen Union anschlieBen werden. Die
in den ndchsten Jahren anstehende historische Umgestaltung der EU wird die
gesamteuropéische Berufung der OSZE noch verstarken. Die EU wird sich in
den ndchsten Jahren weit nach Osten 6ffnen und sie wird neue aullenpoliti-
sche Handlungsféhigkeit entwickeln. Die Lander, die wie z.B. Russland und
die Ukraine in absehbarer Zeit keine Perspektive haben, an dieser Entwick-
lung von innen teilzunehmen, und die nicht wie die USA und Kanada fest in
Bundnisstrukturen mit Europa verbunden sind, werden ein echtes Forum
brauchen, in dem sie gleichberechtigte und partnerschaftliche Mitsprache-
rechte genieRen. Eine der bleibenden Zukunftsaufgaben européischer Aulien-
politik wird es sein, Russland als stabilen und berechenbaren Nachbarn zu
gewinnen und in eine gemeinsame Politik einzubinden. Eine konstruktive
Ausrichtung von Russlands Auenpolitik setzt die Anerkennung als gleichbe-
rechtigter Partner voraus. Die OSZE wird in dieser Konstellation die einzige
europdische Institution sein, in der die drei grofien politischen Gravitations-
zentren zusammenwirken: die Européische Union, die USA und Russland.
Auf dieses Zusammenwirken sind Stabilitdt und Sicherheit in Europa auf un-
absehbare Zeit angewiesen. Jede realistische europdische Antwort auf poli-
tisch krisenhafte Entwicklungen im OSZE-Gebiet setzt auch die Abstimmung
mit den USA und die Einbeziehung Russlands voraus. Russland hat ein Inte-
resse an der OSZE, weil hier seine Stimme in europdischen Angelegenheiten
gleichberechtigt zur Geltung kommt, und es gilt, dieses Interesse zu erhalten
und zu nutzen.

In ihrer gesamteuropdischen Legitimitat liegt die Chance fur die OSZE, im
Konzert der europdischen Institutionen eine gestaltende Aufgabe zu (ber-
nehmen, d.h., das Potential der verschiedenen Institutionen in einen gemein-
samen politischen Gesamtkontext zu stellen. Dabei ware es illusiondr, flr die
OSZE eine ibergeordnete Rolle innerhalb der sicherheitspolitischen Instituti-
onen in Europa zu beanspruchen. Die OSZE kann weder der EU noch der
NATO Vorgaben machen wollen; jede der Institutionen muss weiterhin das
Recht behalten, nach der eigenen raison d'étre und nach den eigenen Regeln
entscheiden zu konnen. Darliber wurde auch Einvernehmen unter allen Teil-
nehmerstaaten in Istanbul erzielt. Eine Zusammenfiihrung der verschiedenen
Féaden im Geflecht der Institutionen aber ist durchaus eine realistische Auf-
gabe, von der alle profitieren. Die nationaler Egoismen unverdéachtige OSZE
bietet hier das beste Forum, um die Richtung gemeinsamen Vorgehens zu
erortern. Hier liegt das zentrale und bleibende Potential der OSZE, das wir
pflegen und ausbauen wollen.
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Wilfried von Bredow

Konstruktions- und Identitatsprobleme der OSZE

Der Triumph der KSZE lag weniger in den manifesten Botschaften der Do-
kumente, die in den Zeiten des Ost-West-Konflikts von den Delegierten der
Teilnehmerstaaten oft ziemlich muhselig, manchmal pfiffig, aber meist auch
mit einem Uberschuss an terminologischem Schmierfett ausgehandelt und
verabschiedet worden waren. Vielmehr waren es erstens die Signale, die vom
"dritten Korb" in die rigiden sowjet-sozialistischen Herrschaftssysteme aus-
gingen, und zweitens der Beitrag der Institution als ganzer dazu, dass die
Endphase des Ost-West-Konflikts wirklich so gut wie frei von gewaltsamen
Stérungen geblieben ist. Die Texte von Charta, Abschlusserklarungen usw.
bilden, wenn man sie im Ruckblick néher untersucht, auf erstaunlich ada-
quate Weise die komplexe Konstellation des Ost-West-Konflikts ab.

Auch wenn sie heute von manchen Kommentatoren bekrittelt werden, ist die
Schlussakte von Helsinki 1975 und sind insbesondere auch die Formulierun-
gen im dritten Korb ein diplomatisches Meisterstiick. Das Verstandnis fir die
Mehrdimensionalitat des Ost-West-Konflikts, der eben nicht nur ein macht-
politischer Wettbewerb war, sondern zwei einander widersprechende Men-
schen-, Gesellschafts- und Weltbilder konkurrierend gegeneinander stellte,
scheint allerdings bereits jetzt im Schwinden begriffen zu sein.

Genau in den Faktoren, die den Triumph der KSZE im Ost-West-Konflikt
ermdglicht haben, muss man jedoch auch die Griinde dafiir suchen, dass fir
die OSZE im Jahrzehnt nach dem Ende dieses tiefreichenden strukturellen
Konfliktes des internationalen Systems im 20. Jahrhundert nur eine nachge-
ordnete, eine Rolle im Schatten der Ereignisse ubrig blieb. Das ist ja nicht
unbedingt etwas Negatives; aber etwas ganz anderes, als viele von der KSZE
im Jahr 1990 erwartet hatten. Es waren nicht zuletzt der tberhohte Erwar-
tungsdruck auf die KSZE in den frilhen neunziger Jahren und das von vielen
ihrer politischen und akademischen Freunde und Forderer mit einem gewis-
sen Trotz demonstrierte Festhalten an einer Schliisselrolle dieser Organisa-
tion in der neu entstehenden kontinentalen und transkontinentalen Sicher-
heitslandschaft, die um die OSZE eine Aura der Enttduschung entstehen lie-
Ren. Das hatte sich moglicherweise vermeiden lassen, wenn man der Organi-
sation schon vor zehn Jahren einen anderen Funktionsschwerpunkt gegeben
hatte. Das kann man immer noch, in Fortfiihrung vieler organisatorischer
Verdnderungen, die seither stattgefunden, aber noch nicht ihre eigentliche
Aufgabenbestimmung gefunden haben.
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Dame mit Vergangenheit

Seinerzeit wurde zwischen den 6stlichen und westlichen Verhandlungspart-
nern und im Westen auch 6ffentlich (weil es in demokratischen Gesellschaft
ublich ist) dartiber debattiert, ob das sich tber Jahre entwickelnde Projekt ei-
ner Européischen Sicherheitskonferenz, das schlieRlich in den Prozess der
Konferenz Giber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa tberging, zu einer
festeren inter-systemaren Organisation auszubauen sei oder gerade nicht. Es
gehort jedoch zu den intrikaten Wirkungsbedingungen einer solchen inter-
systemaren Einrichtung, dass sie zuviel Eindeutigkeit nicht vertragen kann.
Die Auffacherung des KSZE-Prozesses in langwierige Folgetreffen, kleinere
Expertentreffen, Seminare und Foren sowie gegen Ende des Ost-West-Kon-
flikts auch Konferenzen zu einer ganzen Palette von Spezialthemen (Men-
schenrechte, friedliche Streitbeilegung, Umwelt, Wirtschaft, Information,
kulturelles Erbe, Mittelmeerfragen) war eine solche Uneindeutigkeit, die vor
dem Hintergrund des Ost-West-Konflikts eine wichtige Funktion hatte.

Man darf in diesem Fall auch nicht vergessen, dass die Periode der Ost-West-
Beziehungen in den siebziger und achtziger Jahren keineswegs nach einem
linearen Muster verlief. Wenn heute im Rickblick auf den gesamten Zeit-
raum seit dem Zweiten Weltkrieg von Kaltem Krieg gesprochen wird, so ist
das eine Vergroberung, die eine Reihe von leichten, jedoch folgenreichen
Modifikationen in der Grundstimmung dieser Beziehungen nicht mehr wahr-
nimmt. In der Sprache der Zeit war der Ausdruck Kalter Krieg flr die von
hoher Konfrontationsintensitit gepréagten Jahre reserviert, von 1946/47 bis
1962/63. Danach setzte - zun&chst im Verhaltnis der beiden nuklearen Fuh-
rungsmachte USA und UdSSR, spéter auch auf dem europdischen Kontinent
- ein, was Entspannung oder Détente genannt wurde. Der grundlegende Anta-
gonismus blieb bestehen, aber auf bestimmten Gebieten (Rustungskontrolle,
Wirtschaftsbeziehungen) setzte eine begrenzte und fragile Zusammenarbeit
ein oder konnte Uber bis dahin so gut wie verborgene Ansétze hinaus weiter
ausgebaut werden. In der Zeit der Entspannung galt die Bezeichnung Kalter
Krieger als politisches Schimpfwort.

Der KSZE-Prozess wurde iberhaupt nur maéglich als Teil und Ausdruck der
Ost-West-Entspannung. Was diese zu bedeuten habe, ob sie in langer Per-
spektive etwa zu einer Art Konvergenz der Systeme filhren konne, ob sie der
eigenen Seite mehr schade als niitze oder wie die Vorteile solcher antagonis-
tischen Kooperation verteilt seien, dariiber gab es in den westlichen und in
den 6stlichen Landern und zwischen ihnen jede Menge Diskussionen, teils
ernsthaft, teils als Propaganda, und diese wiederum teils zur Abstiitzung, teils
zur Torpedierung des KSZE-Prozesses.

Nach dem Hohepunkt im Jahre 1975 setzte im Ost-West-Verhaltnis ziemlich
rasch ein Verfallsprozess der Entspannung ein, woftr nicht zuletzt auch die
sich ungemein schleppend dahinquélenden Verhandlungen und Auseinander-
setzungen auf den beiden KSZE-Folgetreffen in Belgrad und Madrid Zeug-
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nisse sind. Die damals so genannte inter-systemare Kooperation musste an
allen Ecken und Enden knirschen, weil sie eben auch einen hohen und, wenn
man so will, objektiv konfrontativen Anteil besaB. Anders gesagt: Die durch
den KSZE-Prozess eingeleiteten Vorgange und MafRnahmen fungierten
zugleich als Instrumente der Stabilisierung und des sozio-politischen Wan-
dels. Die Mechanismen von Konzepten wie dem Bahr'schen Wandel durch
Anndherung wirkten auf allen Ebenen der Entspannung, nicht nur in den
deutsch-deutschen Beziehungen.

Und sie taten das umso nachhaltiger in Richtung auf den Wandel, je asym-
metrischer dieses Verhaltnis war. Es war aber schon in den siebziger Jahren
erheblich asymmetrischer, als es nach auen hin erschien und von den Akteu-
ren wahrgenommen wurde. Den bedeutenden 6konomischen, (zivil- und
ruastungs-)technologischen, legitimatorischen Vorteilen auf der westlichen
Seite standen in Europa konventionell-militérische Vorteile des Warschauer
Paktes gegenuber, die aber nicht in erhthte politische Handlungsfahigkeit
umzusetzen waren. Das blieb jedoch den meisten Beobachtern im Westen
wie im Osten - aus welchen Griinden auch immer - verborgen.

Es war nur Klar, dass den ostlichen Regierungen - hier in einem ganz und gar
ungewollten Gleichklang mit den sich auf den KSZE-Prozess und die Charta
von Helsinki berufenden Dissidenten in ihren Gesellschaften - auch wéhrend
des Jahrzehnts der Entspannungserosion (1975-1985) immer noch sehr daran
lag, die komparativen Vergiinstigungen, die aus einzelnen Korben der KSZE-
Schlussakte zu bekommen waren, nicht zu verpassen. Die damit fir ihr Herr-
schaftssystem verbundenen Kosten schatzten die Regierungen in aller Regel
als so gering ein, dass sie ihnen tragbar erschienen.

Die KSZE erwies sich gerade auch in diesen nicht sehr entspannungsfreund-
lichen Jahren als ein Prozess im doppelten Wortsinne. Erstens ging sie immer
weiter. Und das trotz oft genug heftigster ideologisch-politischer Auseinan-
dersetzungen zwischen 6stlichen und westlichen Regierungen. (Nur nebenbei
sei erwahnt, dass es in diesen Jahren auch eine merkliche Differenz zwischen
verschiedenen westlichen Regierungen beziglich der Beurteilung der KSZE
und des eigenen Auftretens auf ihren Veranstaltungen gab.) Zweitens er-
schien sie fur die block-internen Verénderungen in den ostlichen Landern als
eine Art Stabilitatsgarantie, die aber, weil es dergleichen in der Politik nur in
Form von Absichtserklarungen ohne weiterreichende Bedeutung geben kann,
die auf indirekte Weise durch die Konfrontation mit westlichen Werten und
Kompetenzen kraftig dynamisierte innergesellschaftliche Dekomposition in
den sowjet-sozialistischen Regimen nicht etwa lahmte, sondern sogar befor-
derte.

In anderen Worten: Die KSZE trug maligeblich dazu bei, dass die in unter-
schiedlichen Bereichen von Wirtschaft und Gesellschaft in den Gstlichen
Léndern sich ankindigenden Stagnations- und Verfallszeichen von den Re-
gierenden dort nicht als regimebedrohlich angesehen wurden. Es ist nicht
leicht, auf die spekulative Frage eine Antwort zu finden, ob denn die Ge-
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schichte des Ost-West-Konflikts in seiner letzten Phase anders verlaufen
ware, wenn es die KSZE und ihre Wirkungen in den 6stlichen Gesellschaften
nicht gegeben hatte und wenn jene Zeichen des Niedergangs stattdessen eben
doch als das, was sie waren, ndmlich als regimebedrohlich erkannt worden
waren. Vielleicht hatte ein Massaker wie das von 1989 in Peking auf dem
Platz des Himmlischen Friedens dem Verlauf der Ereignisse eine andere
Richtung gegeben. Virtuelle Geschichte gilt nicht. Der im GroRen und Gan-
zen friedlich verlaufende Untergang des Sowjet-Sozialismus in den von ihm
beherrschten L&ndern Europas ist jedoch schon etwas auflerordentlich Unge-
wohnliches.

Den Représentanten, Diplomaten und Funktionéren der untergegangenen Re-
gime zum Trost muss aber sogleich angefiigt werden, dass die KSZE keines-
wegs als ein westlicher Meisterplan zur Unterminierung der ostlichen Herr-
schaftsordnungen ausgedacht worden war. Nur die wenigsten Beobachter in
Ost und West waren sich uber die Dynamik des KSZE-Prozesses von Anfang
an im Klaren. Die meisten der Beteiligten im Westen hatten sich darauf ein-
gestellt, dass durch diesen Prozess in der Tat eine gewisse Stabilitit in den
Ost-West-Beziehungen einkehren wirde. Als Stabilitats-Dividende wiirde
dann neben dem Ausbau inter-systemarer Wirtschaftsbeziehungen (von Wirt-
schaftsakteuren im Westen als ziemlich mihsames, jedoch zuverldssig Ge-
winne bringendes Geschaft betrachtet) auch eine Erweiterung des individu-
ellen Freiraums der Menschen in den Gstlichen Landern zu gewartigen sein,
aber in MaRen. Man war sich hier auf der Ebene der Regierungen weitgehend
einig, dass die briichigen Legitimationsgrundlagen der antagonistischen Part-
ner schon allein deshalb nicht allzu sehr von auf3en strapaziert werden durf-
ten, weil dies zu autoritdren Reaktionen der dort Herrschenden gegeniiber
ihren Bevolkerungen filhren konnte. Die entscheidenden AnstRe fir einen
Wandel dieser Regime sollten von innen heraus kommen.

Diese Konstellation war schwierig zu durchschauen und gab simplen Gemii-
tern im Westen immer wieder die Gelegenheit, auf die Doppelstandards der
westlichen Politik gegentber den repressiven Regimen zu verweisen. Zwar
hatten sie mit solchen Hinweisen durchaus Recht. Nur verstanden sie nicht
die Doppelwirkung einer Stabilitat, einer gewiss auch durchaus unerfreuliche
Stabilitat beglinstigenden antagonistischen Kooperation, die gerade dadurch,
dass sie auch von den ostlichen Regierungen als nutzlich fir ihre Zwecke in-
terpretiert wurde, den innergesellschaftlichen Wandlungsprozessen und den
sie vorantreibenden Individuen und Gruppen die Mdglichkeit erdffnete, et-
was freier zu agieren. Eine schwierige, zuweilen auch verfehlte Balance!
Aber es zeugt von Unverstandnis flr die Feinheiten der von den westlichen
Demokratien (mit leicht unterschiedlichen Akzenten) vorangetriebenen inter-
systemaren Politik, diese in erster Linie als Stutzung der 6stlichen Regierun-
gen und als herrschaftsfromm zu beurteilen.
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Ambivalenz und Doppelstandards pragten die Geschichte des KSZE-Prozes-
ses. Fur die Reputation mag das einen kleinen haut goGt bewirkt haben. Aber
es war Uber alle Erwartungen erfolgreich.

Der Antagonismus ist Uberwunden - der Zynismus zieht ein

Die oben vorgestellte und gleich noch einmal wiederholte These spitzt den
Sachverhalt zwar etwas zu, aber ohne ungebiihrliche Ubertreibung: All das,
was in den ersten 15 Jahren des KSZE-Prozesses zu seinem Triumph beige-
tragen hat - und man kann den KSZE-Gipfel im November 1990 und die dort
vorgenommene quasi-notarielle Beurkundung der Beendigung des Ost-West-
Konflikts als Ausdruck dieses Triumphs ansehen -, all diese doppelbddigen
Deklamationen territorialer Stabilitat, diese Widerspriichlichkeiten zwischen
als grundlegend anerkannten Prinzipien und Werten, die zwischen den Zeilen
der Texte von feierlich verkindeten Absichtserklarungen hervorlugenden
Dementis, ndmlich sich maoglichst nicht daran halten zu wollen und dies (aber
nur bis zu einem gewissen Grad) auch zu durfen, genau dies stand einer
ebenso erfolgreichen Handlungsperspektive der KSZE flr die neunziger
Jahre im Wege. Schlagartig hatte sich der internationale Rahmen verandert.
Die meisten Balanceakte der Vergangenheit waren nun nicht mehr nétig. Die
Umstellung der Organisation auf die Zeit nach dem Ost-West-Konflikt wurde
zwar mit viel Schwung in Angriff genommen. Aber sie brachte nicht das er-
hoffte Ergebnis. Mehrere Griinde sind dafiir verantwortlich:

- Wie eine Fliege im Bernstein ist in der bald zur OSZE umgewandelten
Institution jener Moment der Euphorie Uber das Ende des Ost-West-
Konflikts eingefangen, der von vielen der am politischen Geschéft aktiv
oder beobachtend Beteiligten als das Ende der Geschichte gewalttatiger
Konflikte interpretiert wurde, zumindest fiir die Makro-Region von
Wiadiwostok bis Vancouver. Sie haben sich geirrt. Ihr Irrtum ist aber
konstitutiv fur die OSZE geworden, was den Horizont fr erfolgreiches
Handeln der Institution drastisch eingeschrénkt hat.

- Die starke Betonung der auf das Individuum und nicht so sehr auf Staa-
ten bezogenen Sicherheit besitzt durchaus avantgardistische Zlge. Sie
werden aller Wahrscheinlichkeit nach in Zukunft an Bedeutung gewin-
nen, wenigstens in der europdisch-transatlantischen Makro-Region. Je-
doch hilft dies nur begrenzt bei der Konfliktbewdltigung in der Gegen-
wart, weil da, insbesondere bei spektakuldren Konflikten und Gewalt-
Eskalationen, ohne den Rickgriff auf Streitkréfte (zum Zwecke der De-
eskalation) den Opfern nicht entscheidend geholfen werden kann. Dies
lasst sich an den Konflikt-Kaskaden auf dem Balkan studieren.

- Die Hervorhebung der gemeinsamen Wertegrundlage im KSZE-Prozess
war eine typische petitio principii. AulRerdem ging es nur darum, den
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Uberlappungsbereich der ihrem Anspruch nach antagonistischen Welt-
und Menschenbilder zu kennzeichnen und mdglichst auszudehnen.
Heute muss man bei manchen Staaten eine Rickkehr zum traditionellen
politischen Zynismus feststellen. Ein Beispiel: In Tschetschenien geht
es um den Versuch Russlands, seine Machtstellung in der Kaukasus-
Region zu behaupten. Seine Kriegsfiihrung steht in deutlichem Wider-
spruch zu Verpflichtungen, die es in der OSZE eingegangen ist. Anders
als entsprechende Vorgadnge zur Zeit des Ost-West-Konflikts wird der
Tschetschenien-Krieg nicht mehr zu einem Hauptpunkt der ideologisch-
politischen Auseinandersetzungen auf OSZE-Veranstaltungen werden.
Stattdessen wird das, was passiert, von den anderen OSZE-Staaten her-
untergespielt. Téten sie das nicht, liefen sie Gefahr, die Organisation zu
sprengen.

- Zynismus und Abgebriihtheit sind in der Politik, zumal der internationa-
len Politik, nicht in jedem Fall Untugenden (Tugenden allerdings auch
nicht). Aber wahrend sie im KSZE-Prozess wéhrend des Ost-West-Kon-
flikts eine Balancefunktion im Kontext eines Konzepts des friedlichen
Wandels besalien, entstehen sie in den neunziger Jahren schlicht aus den
realpolitischen Gegebenheiten und bilden einen aufféllig ins Auge
springenden Kontrast zur idealpolitischen Rhetorik der OSZE-Akteure.

Sicherheit flr ein anderes internationales Ordnungssystem

Eine hoffnungsvolle Deutung der OSZE, ihrer jetzigen Gestalt und ihrer
Funktionen im Geflige verschiedener regionaler Sicherheits- und ber das
Organisationsziel Sicherheit hinausweisender Organisationen lauft darauf
hinaus, der OSZE die in n&herer oder nicht so naher Zukunft entscheidenden
Ordnungsaufgaben in der Makro-Region zuzusprechen. Demgegeniiber be-
harren Skeptiker eher auf der Behauptung, die OSZE habe an Funktionsfa-
higkeit und Bedeutung erhebliche Verluste hinnehmen miissen, was auch in
Zukunft nicht wettgemacht werden kénne. Unter den Skeptikern kann man
zwei Typen ausmachen - die einen halten diese Entwicklung fiir angemessen
und im Grunde auch unvermeidbar, wohingegen die anderen beklagen, dass
die Regierungen der OSZE-Teilnehmerstaaten in den friihen neunziger Jah-
ren die sicherheitspolitischen Prioritaten falsch gesetzt hatten, als sie z.B. der
NATO durch die Osterweiterung (oder, wie es etwas milder heiBt: Offnung
nach Osten) ein neues Aufgabenprofil zugestanden und auch auf binnen-eu-
ropaischer Ebene eher eine Starkung der WEU als der OSZE angestrebt ha-
ben.

Keine von diesen drei Deutungen geht vollig daneben. In der Politik kommt
es bekanntlich nicht nur auf gute Ideen an, sondern vor allem auch darauf,
dass sie zum richtigen Zeitpunkt lanciert werden. Flr eine sich auf die
menschliche Dimension (merkwurdig verquerer Begriff!) von Sicherheit und
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Kooperation zwischen Staaten spezialisierende Organisation schien mit dem
Ende des Ost-West-Konflikts der richtige Zeitpunkt gekommen. Jedoch trog
diese Stimmung. Die von vielen Experten vorhergesagte Gewichtsverlage-
rung im Instrumentarium staatlich-politischer Macht von Militar und direk-
tem wirtschaftlichen Druck auf Elemente einer soft power fand nur in sehr
beschrénktem Umfang statt. Die Hierarchisierung der Staatenwelt und die
Unterschiede in der durchschnittlichen Lebensqualitt der Menschen in ver-
schiedenen Gesellschaften nahmen sogar noch deutlicher ausgepragte bzw.
deutlicher erkennbare Ziige an. Uberlieferte machtpolitische Perzeptions-
muster und Interessenstrukturen wandelten sich lediglich in Nuancen.

Was aber - weniger wegen des Uberwundenen Ost-West-Konflikts, sondern
vor allem als Folge der verschiedenen Prozesse einer asymmetrischen Glo-
balisierung - an sicherheitspolitischer Relevanz einbtil3te, das war die Katego-
rie des Raumes. Lokale und regionale Konflikte konnen in unwahrscheinlich
schneller Zeit einem globalen Publikum présentiert und damit auch global
zum Gegenstand politischer Auseinandersetzung werden. AuRerdem kdnnen
sie Uber die Ph&nomene der Migration und ethnischen oder religiésen Dias-
pora Konflikt-Metastasen in anderen Regionen ausbilden. Gezielte horizon-
tale Eskalation solcher Konflikte an der "Peripherie” gilt inzwischen als eine
potentiell ziemlich geféhrliche Art der Bedrohung in den metropolitanen
Konglomeraten, weil diese fiir derlei besonders anféllig sind.

Aus dieser hier im (brigen sehr verkirzt wiedergegebenen Konstellation er-
gibt sich indirekt eine Hierarchisierung von internationalen Sicherheitsorga-
nisationen. Unterscheidungsmerkmale sind dabei Reichweite, Aufgabendefi-
nition, Handlungsmittel und Organisationseffizienz.

In der ersten Kategorie befinden sich allein die Vereinten Nationen mit glo-
baler Reichweite und umfassender Aufgabendefinition, allerdings auch wenig
Handlungsmitteln bei in den letzten Jahren leicht gestiegener Organisations-
effizienz.

In der zweiten Kategorie trifft man auf die NATO mit makro-regionaler, aber
ausdehnbarer Reichweite, einer begrenzten Aufgabendefinition, mehr Hand-
lungsmitteln und betrachtlicher, wenn auch keineswegs problemloser Organi-
sationseffizienz.

In die dritte Kategorie schlieBlich sind die meisten anderen Sicherheitsorga-
nisationen einzuordnen, ob sie nun eher nach herkdémmlichen Mustern fun-
gieren sollen und das nur recht und schlecht kénnen oder ob sie einen betont
zukunftsbezogenen Aspekt von Sicherheit zum Brennpunkt ihrer Aktivitéat
machen. Die Begrenzung von Reichweite und Aufgabendefinition und die
geringen Handlungsmdglichkeiten halten ihre Handlungsfahigkeit in einem
engen Rahmen. Die OSZE wird aber gewissermalien unter Wert eingestuft,
wenn man sie nur unter dem Sicherheitsgesichtspunkt eingruppiert.
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Differenzierung der Aufgaben und Wachstum der Organisation

Nach wie vor kann man die vom damaligen Generalsekretidr Boutros Bout-
ros-Ghali vorgelegte Agenda flir den Frieden als einen der wichtigsten Texte
zum Problem der politischen Bearbeitung von Konflikten bezeichnen, die in
organisierte Gewalttatigkeit zu eskalieren drohen oder schon eskaliert sind.
Das breite Spektrum von MalRnahmen zur Eskalationsverhinderung und zur
Deeskalation reicht von Praventivhandlungen tber Eingriffe in den Konflikt-
herd mit zivilen Mitteln sowie militérische Interventionen mit und ohne Zu-
stimmung aller lokaler Konfliktparteien (aber jedes Mal mit hoher multinati-
onaler Legitimierung) bis hin zu Nachbereitungsarbeiten zwecks Verhinde-
rung von Ruckfallen in die Gewalt.

Jede dieser MaBnahmen ist flr einen bestimmten Abschnitt der typischen
Konfliktentwicklung gedacht und, falls geschickt und mit dem nétigen Nach-
druck durchgefiihrt, nur oder vor allem in diesem Abschnitt auch wirksam.
Die ideale Sicherheitsorganisation wiirde tber die Moglichkeit verfiigen, das
gesamte Spektrum der in der Agenda aufgefiihrten MalRnahmen zum jeweils
sinnvollsten Zeitpunkt einzusetzen, was in langerer Perspektive dazu filhren
konnte, dass die Zahl derjenigen Aktivitaten, die nach einem Krieg oder wah-
rend eines Krieges eingeleitet werden, abnimmt. Sicherheitspolitik wirde
sich so mehr und mehr ins Praventive verlagern.

Es ist dieser Gedanke, der dem Wachstum der OSZE zugrunde liegt. Die Ak-
zentsetzung auf Fragen der demokratischen Institutionen und Menschen-
rechte, der Medienfreiheit, des Schutzes der nationalen Minderheiten, der
Ristungskontrolle und vertrauensbhildenden MaRnahmen sowie auf Missio-
nen und Feldoperationen, die exploratorischen Charakter haben, weist in
diese Richtung. Konfliktverhiitung (genauer: Verhinderung des Ubergangs
von Konflikten in gewaltsame Auseinandersetzungen) und Hilfe bei der Be-
waltigung von Krisen in einem frilhen Stadium gehdren zu den besonderen
Fertigkeiten der OSZE.

Demgegentiber ist sie fir interventorische Mallnahmen in gewalttatigen Kon-
flikten nicht sinnvoll konstruiert und ausgestattet. Friedensaufbauarbeit nach
einem Krieg - oft genug muss damit ja bereits wahrend der Kampfhandlun-
gen begonnen werden - ist vielgestaltig, kostenintensiv und in ihren Mdg-
lichkeiten abh&ngig von den jeweiligen lokalen Gegebenheiten. Sie kann ei-
gentlich nur dann mit einiger Aussicht auf Erfolg aufgenommen werden,
wenn sich eine ganze Phalanx unterschiedlicher Organisationen - darunter
vor allem nichtstaatliche Organisationen in Zusammenarbeit mit Staaten und
internationalen Organisationen - daran beteiligt. Hier ist allerdings eine po-
tentielle Starke der OSZE zu vermuten, weil sie einen Bezug zu und Ver-
kniipfungen mit transnationaler Politik relativ leichter und rascher als andere
internationale Organisationen herstellen kann.

Jene oben erwahnte Aura der Enttauschung ist zustande gekommen, weil eine
Reihe von Missionen der OSZE nicht besonders erfolgreich war, aber in der
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Offentlichkeit als reprasentativ fiir ihr Wirken wahrgenommen wurde. Eine
Reihe anderer und unspektakuldrer Missionen, die durchaus als erfolgreich
bezeichnet werden kénnen, fand hingegen kaum offentliche Aufmerksamkeit.
Das liegt gewiss zum einen an den Auswahlkriterien fur die Steuerung 6f-
fentlicher Aufmerksamkeit durch die Medien (und ist insofern als ein festes
Datum zu nehmen, (ber das zu klagen nichts einbringt). Zum anderen jedoch
ist dafiir auch das nach wie vor geltende Etikett der OSZE als einer der inter-
locking und sich auch schon einmal aufgrund ihrer Konkurrenzsituation ge-
genseitig blockierenden makro-regionalen Sicherheitsorganisationen in Eu-
ropa verantwortlich. Dass die OSZE - nicht zuletzt von denjenigen, die ihr
wohlwollend gegeniberstehen - in diese Konkurrenz zu NATO und WEU
hineingedréngt wird, war und ist ein Fehler.

Organisation fiir Menschenrechte und Sicherheit in Europa

Traditionelle Sicherheitskonzepte beziehen sich in starkem MaRe auf die Si-
cherheit von Staaten und erst in zweiter Linie auf die darin lebenden Gesell-
schaftsmitglieder. Zwischen diesen beiden Ebenen muss zwar nicht, kann
aber ein Problem auftauchen, ndmlich das der staatlichen Repression. Diese
traditionellen Sicherheitskonzepte sind bis heute aktuell geblieben, und es
wadre falsch, sie zu vernachldssigen. Allerdings geht es nicht mehr an, dass
jenes Problem, das zwischen Staat und Gesellschaft auftauchen kann, heute
einfach ignoriert wird, erstens aus legitimatorischen Griinden des Selbstver-
stédndnisses demokratischer Gesellschaften (obwohl hier alle mdglichen Ma-
nipulationen, Verdrangungen etc. noch enorm wirksam sind), zweitens wegen
der potentiellen Eskalationsgefahr. Deshalb braucht es neben dem herkdmm-
lichen auch ein neues, erweitertes Sicherheitskonzept, das dieses Problem zu
thematisieren vermag.

Das ist nun wahrlich kein umwerfend neuer Gedanke. Aber es irritiert doch
ein wenig, dass ihm beim Umbau der OSZE so wenig Entfaltungsmoglichkeit
eingerdumt wurde. Im Grunde sind sich doch alle Beteiligten und Beobachter
bei der OSZE einig: Es handelt sich jetzt um eine véllig andere Organisation
als vor dem Ende des Ost-West-Konflikts, wobei diese Differenz durch den
Begriffsaustausch von Konferenz zu Organisation nur ganz unzureichend
ausgedriickt wird. Es geht im Rahmen der OSZE um den Aufbau einer
Grundstruktur fir die gemeinsame politische Kultur ihrer Mitglieder, um Si-
cherheit der Individuen in den Staaten der OSZE. Dies hat gewiss auch mit
Zusammenarbeit und mit Verhinderung von Gewalt zu tun, letzteres kann
man sogar nach wie vor als oberstes Organisationsziel bezeichnen. Aber es
geht um, wie es in letzter Zeit vor allem von der kanadischen Regierung pro-
pagiert wurde, human security. Das ist ein &hnlich sperriger Begriff wie die
menschliche Dimension von Sicherheit, und dass man noch keinen eingéngi-
geren gefunden hat, mag auch als Zeichen dafur angesehen werden, dass hier
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noch eine Menge konzeptioneller Arbeit zu leisten ist. Auch muss man nicht
so sehr die NATO und die WEU in den Blick nehmen, wenn man nach inter-
locking institutions fur die OSZE Ausschau halt, sondern z.B. den Europarat.
Nun sind Organisationsfusionen im Bereich der Politik noch schwieriger zu
bewéltigen als ihr Umbau samt Ausstattung mit neuen Zielen. Aber andenken
koénnte und sollte man im Falle dieser beiden Organisationen ein Zusammen-
gehen schon einmal.

Es wére jedenfalls ein Verlust an Zukunftsoffenheit von Europa und seinen
angrenzenden Makro-Regionen, wirde die OSZE im Laufe der Zeit von ihrer
Aura der Enttauschung Gberwaltigt werden und ins Abseits internationaler
Politik rutschen. Sie ist eine Einrichtung mit einer groflen Vergangenheit und
einer vielversprechenden Zukunft. Letztere sollte niemand dadurch aufs Spiel
setzen, dass er sie gegenwadrtig einem gar nicht notwendigen Erfolgsdruck
aussetzt.
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Michail Petrakow?

Die Rolle der OSZE aus russischer Sicht

Die Entwicklung der OSZE

Die Organisation fir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) tritt
in eine neue Phase ihrer Entwicklung ein. In den 25 Jahren seit der Unter-
zeichnung der Helsinki-Schlussakte im Jahre 1975 hat sie bereits eine be-
deutende Entwicklung von einem Verhandlungsforum hin zu einer regionalen
Abmachung im Sinne von Kapitel VIII der Charta der Vereinten Nationen
durchgemacht. Auf diesem Weg gab es Hohen und Tiefen, Durchbriiche und
auch Versagen.

In den ersten 15 Jahren ihrer Existenz diente die OSZE in erster Linie als ein
Mechanismus, der die Stabilitat der europdischen Nachkriegsordnung unter
den Bedingungen der Konfrontation zweier Systeme gewahrleisten sollte.
Die zehn Prinzipien der Schlussakte von Helsinki wurden implizit als "Spiel-
regeln” und als Grundlage fur eine friedliche Koexistenz akzeptiert. Neben
anderen MaBnahmen, unter anderem denjenigen im Bereich der Ristungs-
kontrolle, haben sie die Beteiligten an diesem geféhrlichen Spiel "entfloch-
ten", gleichzeitig aber auch zusammengefuhrt, indem sie ihnen eine gemein-
same Grundlage fiir ihre Zusammenarbeit gaben. Die ungefahre Paritat im
militarischen Bereich sollte dabei fiir ein "Unentschieden" sorgen.

Das Jahr 1990, in dem die Charta von Paris unterzeichnet wurde, bedeutete
auch den ersten groRen Durchbruch flr die OSZE (damals noch KSZE) in der
damaligen Lage. Dieses zweifelsohne historische Dokument spiegelt die
Stimmungen der damaligen Zeit wider: einer Zeit tiefgreifenden Wandels und
historischer Erwartungen. Das Zeitalter der Konfrontation und der Teilung
Europas war zu Ende gegangen. Unsere Beziehungen wirden kinftig auf
Achtung und Zusammenarbeit griinden. In Europa wiirde ein neues Zeitalter
der Demokratie, des Friedens und der Einheit anbrechen. Die KSZE-Teil-
nehmerstaaten wollten ihr weiteres Zusammenleben auf drei Pfeiler grinden:
eine auf Menschenrechten und Grundfreiheiten beruhende Demokratie,
Wohlstand durch wirtschaftliche Freiheit und soziale Gerechtigkeit sowie
gleiche Sicherheit flr alle unsere L&nder.

Die in der Charta von Paris zum Ausdruck gekommenen Tendenzen wurden
zwei Jahre spater auf dem KSZE-Gipfeltreffen in Helsinki 1992 weiterentwi-
ckelt und teilweise institutionalisiert. Das Gipfeltreffen war von der Aufgabe
gepragt, sich innerhalb der KSZE auf "die Gestaltung des Wandels" zu kon-
zentrieren. Es war gerade die KSZE, der in diesem Prozess die zentrale Rolle
eines Forums “fur Dialog, Verhandlung und Zusammenarbeit, das der Ge-

1 Der Beitrag gibt die persénliche Meinung des Verfassers wieder.
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staltung des neuen Europa Richtung und Impulse gibt", zugemessen wurde.
Dabei wurde der umfassende Sicherheitsbegriff bestatigt, der einen Zusam-
menhang zwischen Friedenssicherung und der Wahrung von Menschenrech-
ten und Grundfreiheiten sowie zwischen Solidaritdt und Zusammenarbeit in
wirtschafts- und umweltpolitischen Bereichen und friedlichen zwischenstaat-
lichen Beziehungen hergestellt hatte. Es wurden Moglichkeiten zur Friedens-
erhaltung durch die KSZE vorgesehen, und zwar in Konflikten sowohl inner-
halb von als auch zwischen Teilnehmerstaaten. Die Institution des Hohen
Kommissars fir nationale Minderheiten und andere Einrichtungen wurden in
Helsinki geschaffen. Das Treffen formulierte ein umfassendes Mandat, auf
dessen Grundlage die Organisation sich zu einem systembildenden Faktor
europdischer Sicherheit hatte entwickeln kdnnen.

Diese Entwicklungstendenzen der KSZE fanden in den Beschliissen des Bu-
dapester Gipfeltreffens von 1994 ihren Niederschlag. Eine eher symbolische
Umbenennung der KSZE in OSZE sollte der Organisation einen politischen
Impetus verleihen. Somit wurde formell die Starkung der zentralen Rolle der
OSZE als einer Institution verankert, die die Bemiihungen aller Teilnehmer-
staaten unabhéngig von ihrer Bindniszugehdrigkeit zum Zweck der Errich-
tung eines einheitlichen Sicherheitsraumes auf dem Kontinent bundeln sollte.
Einer der wichtigsten Beschliisse von Budapest war die auf die Initiative
Russlands zuriickgehende Entscheidung, Diskussionen uiber ein gemeinsames
und umfassendes Sicherheitsmodell fir Europa im einundzwanzigsten Jahr-
hundert aufzunehmen.

Bereits in Budapest aber gab es Anzeichen fur eine Abkehr von der Ent-
wicklungsperspektive der OSZE im Sinne des KSZE-Gipfeltreffens von Hel-
sinki, eine Abkehr vom Sicherheitsmodell, in dessen Rahmen der OSZE in
der Tat die fiihrende Rolle zugewiesen werden sollte. In den Vordergrund
rickte nunmehr eine Theorie, die das Entstehen von Krisen im OSZE-Raum
hauptsdchlich auf innere soziale Probleme sowie soziale und wirtschaftliche
Instabilitaten zurlckfiihrte. Diese Theorie wurde spdter dem intrusiven An-
satz zugrunde gelegt, der die Aufmerksamkeit der OSZE primar auf inner-
staatliche Entwicklungen in den OSZE-Teilnehmerstaaten lenken sollte.
Diese Tendenzen setzten sich auch im Verlauf des Lissabonner Gipfeltreffens
fort, dessen Dokumente in verschiedener Hinsicht bescheidener ausfielen als
die der vorherigen Gipfeltreffen. Trotzdem konnte man in Lissabon eine Er-
kladrung uber ein gemeinsames und umfassendes Sicherheitsmodell fiir Eu-
ropa im einundzwanzigsten Jahrhundert verabschieden, was zur Aufrechter-
haltung einer besonderen Rolle der OSZE in der européischen Sicherheit
beitrug. Diese Erklarung schuf die Grundlage fiir die weitere Arbeit an der
Européischen Sicherheitscharta, die aus der Sicht Russlands neue MaRstéabe
fur die Aktivitaten der Organisation setzen sollte.
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Das Gipfeltreffen von Istanbul - Die Europaische Sicherheitscharta

Die dreijahrigen Vorbereitungen des Gipfeltreffens von Istanbul und der
Charta spiegelten alle Schwierigkeiten und Kontroversen wider, denen die
OSZE in der derzeitigen Phase ihrer Entwicklung ausgesetzt ist. Zwei Ten-
denzen, zwei Denkschulen, prallten praktisch zusammen.

Die erste stellt den in der OSZE erarbeiteten umfassenden Sicherheitsbegriff
in den Vordergrund. Dieser schlie3t unter anderem das Primat der Charta der
Vereinten Nationen, der Prinzipien der Helsinki-Schlussakte sowie der vol-
kerrechtlichen Prinzipien und Normen ein. Diese Denkschule bekennt sich zu
einem Ansatz, nach dem die Ldsung der Sicherheitsprobleme zuerst auf all-
gemeiner Ebene - derjenigen der Sicherung der gemeinsamen Sicherheitsinte-
ressen aller Staaten im transatlantischen Raum - betrieben werden soll. Erst
in diesem Kontext sollen auch partikulare Interessen einzelner Staaten ange-
sprochen werden. Kooperation, die Notwendigkeit fiir alle Staaten vertretba-
rer Kompromisse, wird damit in den Vordergrund gestellt. Dieser Ansatz ist
naturlich kompliziert, kann aber eine optimale Balance zwischen individuel-
len Interessen zustande kommen lassen und somit langfristig die Stabilitat
sichern. Dieser Ansatz kann allein im Rahmen der OSZE, die als geogra-
phisch représentativstes und inhaltlich umfassendstes Forum fungiert, reali-
siert werden.

Der Ansatz der zweiten Denkschule legt eine umgekehrte VVorgehensweise
nahe. Sie setzt bei den partikularen Interessen einzelner Institutionen und der
in diesen Institutionen dominierenden Staaten an und projiziert diese auf die
allgemeine Ebene. Es liegt auf der Hand, dass ein auf diese Weise aufgebau-
tes System hierarchisch ist und von den stérkeren Staaten dominiert wird. In
einem gewissen Sinne kann ein solches Schema als NATO-zentrisch be-
zeichnet werden, denn es ist die NATO, der darin die filhrende Rolle bei der
Gewéhrleistung militarisch-politischer Sicherheit zugewiesen wird. Es raumt
aber auch der EU als der filhrenden wirtschaftlichen Institution sowie der
OSZE bestimmte Funktionen ein. Der letzteren kommt jedenfalls die enge
Nische der "Demokratisierung der europaischen Peripherie” zu. Gemeint sind
damit die Staaten im Osten und Sudosten Europas sowie Zentralasien: der
postsowjetische und der postjugoslawische Raum.

In diesem Spannungsfeld wurden wéhrend der Arbeit an der Charta unter-
schiedliche ldeen und Vorschlage zum Inhalt und zur Form dieses Doku-
ments ausgearbeitet und eingebracht, in denen die ganze Vielfalt an nationa-
len Interessen und an Perspektiven fiir die OSZE ihren Niederschlag fand.
Um nur ein Beispiel zu nennen: Je nach den Vorstellungen der verschiedenen
Staaten variierte die Lange der Charta von einer bis zu hundert Seiten. Der
Interessenausgleich kam nur schwer voran.

Besonders schwierig wurde es in der Endphase im Jahre 1999. Die militéari-
sche Intervention der NATO in der Bundesrepublik Jugoslawien filhrte zu
einer Zuspitzung der Beziehungen zwischen Russland und dem Westen, wo-
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bei letzterer gleichzeitig die Situation in Tschetschenien zur Ausiibung mas-
siven politischen Drucks auf Moskau nutzte. All das schien nicht nur die Ar-
beit an der Charta, sondern auch selbst das OSZE-Gipfeltreffen in Istanbul
zum Scheitern bringen zu konnen. Glicklicherweise konnte das vermieden
werden. Das Gipfeltreffen verlief nicht ohne Komplikationen, aber insgesamt
doch erfolgreich.

Der Hohepunkt des Gipfeltreffens war die Verabschiedung der Europdischen
Sicherheitscharta und der Gipfelerklarung sowie einer Reihe wichtiger Do-
kumente im militarisch-politischen Bereich - des angepassten KSE-Vertrages
und des modernisierten Wiener Dokuments (die beiden letztgenannten Do-
kumente verdienten eine gesonderte Analyse, was jedoch (iber den Rahmen
dieses Beitrags hinausgeht).

Grolle Aufmerksamkeit wurde wéhrend des Gipfeltreffens den Entwicklun-
gen im Kosovo und in Tschetschenien gewidmet. Trotz der Tatsache, dass
beide Themen sehr kontrovers diskutiert wurden, fiihrte die Diskussion zu
Kompromissformeln, die sich in der Gipfelerklarung widerspiegeln. Dabei
nahm Russland, das in Istanbul sehr scharfer Kritik ausgesetzt war, eine nicht
minder harte Gegenposition ein und ging keinerlei Verpflichtungen ein, die
der Ldsung der tschetschenischen Frage als innere Angelegenheit Russlands
im Wege stehen wirden. Die Behauptung, das Gipfeltreffen sei "im Zeichen
Tschetscheniens™ verlaufen, ware jedoch nicht fair. In der Vorbereitungs-
phase galt der Abschnitt der Charta, der den Problemen nationaler Minder-
heiten und der Autonomiefrage gewidmet ist, als der kontroverseste Teil des
Dokuments.

Die Europdische Sicherheitscharta wurde zum zentralen politischen Doku-
ment des Gipfels. Sie stellt die Quintessenz dessen dar, wie die Teilnehmer-
staaten ihr Zusammenwirken im einundzwanzigsten Jahrhundert sehen, und
kann in diesem Sinne als eine Art Verhaltenskodex fiir diesen Zeitraum be-
trachtet werden. Die Charta stellt einen komplizierten, fir die gegenwartige
Etappe aber wohl optimalen Kompromiss und Interessensausgleich dar.

Zu den bedeutendsten positiven Elementen der Charta kénnen die folgenden
gezéhlt werden:

- Alle OSZE-Teilnehmerstaaten bekraftigen ihr uneingeschrénktes Be-
kenntnis zur Charta der Vereinten Nationen sowie zur Schlussakte von
Helsinki, zur Charta von Paris und zu allen anderen OSZE-Dokumenten,
die die Grundlage fiir die weitere Arbeit darstellen (Artikel 7 der Charta).
Die in Artikel 11 enthaltene Feststellung, dass die Hauptverantwortung
fur die Aufrechterhaltung des Weltfriedens und der internationalen Si-
cherheit beim Sicherheitsrat der Vereinten Nationen liege und dass sein
Beitrag zur Sicherheit und Stabilitat in der OSZE-Region unverzichtbar
sei, bekraftigt das bestehende, auf der Charta der Vereinten Nationen be-
ruhende System internationaler Zusammenarbeit. Dementsprechend
missen auch die Schlusselelemente der VN-Charta wie die Achtung der
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Souverénitét der Staaten, der Verzicht auf die Anwendung von Gewalt in
den internationalen Beziehungen, Nichteinmischung in innere Angele-
genheiten und andere weiterhin gelten.

Die Feststellung, dass jeder Teilnehmerstaat dasselbe Recht auf Sicher-
heit hat und verpflichtet ist, seine Sicherheit nicht auf Kosten der Sicher-
heit anderer Staaten zu festigen (Artikel 8), schrankt allerdings das poli-
tische Recht der Staaten, ihre Sicherheitsvereinbarungen einschlieBlich
von Bundnisvertrdgen frei zu wéhlen oder diese im Laufe ihrer Ent-
wicklung zu veréndern, ein.

Die der Charta beigeftigte Plattform fiir kooperative Sicherheit fixiert die
Regeln flr die Zusammenarbeit internationaler Organisationen in der
OSZE-Region auf der Grundlage der Charta der Vereinten Nationen und
der Schlussakte von Helsinki sowie nach den Grundséatzen der Transpa-
renz und der Vorhersehbarkeit. Die Verpflichtung der Teilnehmerstaa-
ten, in den einschlagigen Organisationen und Institutionen, denen sie an-
gehdren, darauf hinzuarbeiten, dass diese Organisationen und Institutio-
nen an der Plattform mitwirken, stellt dabei eine Schlusselbestimmung
dar. Sie wird umso bedeutender vor dem Hintergrund der Bestimmungen
der Plattform, die das Bekenntnis zu den Prinzipien der Charta der Ver-
einten Nationen, den OSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen, unter an-
derem zu denen der Schlussakte von Helsinki sowie anderer OSZE-Do-
kumente, bekréftigen. Besonders hervorzuheben ist die Bestimmung,
dass die OSZE mit jenen Organisationen und Institutionen zusammenar-
beiten wird, die das OSZE-Konzept einer gemeinsamen, umfassenden
und unteilbaren Sicherheit und eines gemeinsamen Sicherheitsraums
ohne Trennlinien aktiv unterstiitzen.

Die Festestellung, dass alle OSZE-Verpflichtungen ausnahmslos und
gleichermallen fiir jeden Teilnehmerstaat gelten und dass diese Ver-
pflichtungen als "fur alle Teilnehmerstaaten unmittelbare und legitime
Anliegen” betrachtet werden (Artikel 7), setzt voraus, dass die OSZE die
Umsetzung der Verpflichtungen in der gesamten Region gleichermafien
beobachtet, ohne dabei zwischen "Problemregionen™ und Regionen "au-
Rerhalb jeglicher Kritik" zu unterscheiden.

In der kontroversen und innerhalb der OSZE lange debattierten Frage der
Umsetzung der OSZE-Verpflichtungen sowie mdglicher Manahmen im
Falle ihrer Nichteinhaltung wurden in der Charta Kompromisslésungen
erzielt. Es ist dabei gelungen, den "Bestrafungs”-Ansatz zu vermeiden
und die relevanten Bestimmungen in eine kooperative Richtung zu len-
ken. Dabei wurde festgelegt, zur Verbesserung der Einhaltung der
OSZE-Verpflichtungen Hilfe "anzubieten" (Artikel 14). Dies bedeutet
aber wiederum, dass Teilnehmerstaaten souverdn dariiber entscheiden
kénnen, ob sie solche Hilfe annehmen wollen oder nicht. Sie kénnen
dazu nicht gezwungen werden. Diese Bestimmung wird durch die Be-
kraftigung der Bereitschaft der Teilnehmerstaaten ergénzt, sich voll und
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ganz an ihre Verpflichtungen zu halten sowie innerhalb der OSZE und
mit ihren Institutionen und Vertretern zusammenzuarbeiten und von den
Instrumenten und Mechanismen der OSZE Gebrauch zu machen.

- Die Charta umfasst gleichermalien alle Bereiche der OSZE-Aktivititen
und spiegelt auf ausgewogene Art und Weise zwei Schliisselfunktionen
der Organisation wider: die normbildende und die operative.

- Die Charta hebt solche aktuellen und sich zuspitzenden Probleme wie
internationaler Terrorismus, gewalttatiger Extremismus, organisiertes
Verbrechen und Drogenhandel hervor.

- Es wurde beschlossen, dass der Konsens weiterhin die Grundlage der
OSZE-Beschlussfassung bleiben soll. Damit wurde der demokratische
Charakter der Organisation erneut bekréftigt.

- Die operativen Mdglichkeiten der OSZE wurden weiterentwickelt.

Derartige Vereinbarungen sowie der erfolgreiche Verlauf des Gipfeltreffens
von Istanbul spiegeln unseres Erachtens die zentralen Elemente gegenwarti-
ger Realitéten in Europa wider, ndmlich das gemeinsame Interesse der Staa-
ten an einer langfristigen und tragfahigen Stabilitat unter Vermeidung der Zu-
spitzung von Widerspriichen und einer krisenhaften Entwicklung der Situa-
tion. Das Gipfeltreffen hat zur Stabilisierung der européischen Lage beigetra-
gen.

Ermdglicht wurde dies weitgehend durch die langjahrige Erfahrung der
OSZE im Bereich der Zusammenarbeit und durch Kompromisslésungen.

Probleme der OSZE

Neben den positiven Ergebnissen des Gipfeltreffens sind im Jahre 2000 in-
nerhalb der OSZE auch Besorgnis erregende Entwicklungen zu beobachten.

- Entgegen den in der Charta erreichten Kompromissldsungen setzt sich
die oben erwahnte Entwicklung hin zur Einengung der OSZE-Aktivité-
ten auf den Bereich der Starkung der Demokratie und der Achtung der
Menschenrechte in "auserwahlten" postsowjetischen und postjugoslawi-
schen Gebieten fort. In langfristiger Perspektive kann diese Entwicklung
nicht nur die Organisation, sondern auch generell die Sicherheitslage in
der OSZE-Region beeintrachtigen.

Diese Entwicklung schwécht die Kapazitat der OSZE, rechtzeitig und ef-
fektiv Probleme im gesamten euro-atlantischen Raum aufzudecken, die
die Sicherheitslage beeintrachtigen kénnen. Damit wird die praventive
Funktion der OSZE geschwécht.

Wenn die OSZE ihre Tétigkeit weiterhin auf die Gstlichen Staaten be-
schrénkt und uber die Probleme in den westlichen Staaten hinwegsieht,
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wird die Frage der in der Organisation leicht um sich greifenden "dop-
pelten Standards" erneut aufflammen.

Es geht natirlich nicht darum, dass es im "6stlichen Teil der OSZE-Re-
gion" keine ernsthaften Probleme gébe. Die gibt es. Es gibt aber auch im
Westen Probleme, die die Aufmerksamkeit der OSZE verdienen: die Re-
gelung der Konflikte in Nordirland, im Baskenland, auf Korsika etc.
Doch danach wird selten gefragt. Die westlichen Staaten selbst haben
sich unter Hinweis auf unterschiedliche Motive wiederholt geweigert,
die Organisation bei der Ldsung solcher Probleme einzusetzen. In den
Diskussionen innerhalb der Organisation wird schon deutlich, dass ei-
nige Staaten, auf deren Territorium OSZE-Missionen tatig sind, dies als
eine Art "Stigma" empfinden, was die kinftige Tatigkeit der Missionen
nur erschweren kann. Sollte sich die Politik des Westens zugunsten der
Aufnahme von OSZE-Vertretern &ndern, wirde dies sicherlich zur Ge-
sundung der Situation beitragen.

Innerhalb der OSZE sind Stimmen fiir die Starkung des intrusiven
Charakters der Aktivitten der Organisation, vor allem desjenigen ihrer
Missionen und anderer Vertretungen vor Ort, zu vernehmen. Dabei wer-
den natdrlich wohImeinende Motive, in erster Linie humanitére Hilfe
und Schutz der Menschenrechte vorgebracht. Jedoch gerade durch solche
MaRnahmen kénnte die OSZE schnell zum Instrument externer Einmi-
schung und zum Druckmittel werden, das den Partikularinteressen ein-
zelner Staaten dient. Dies ware z.B. durch die Ernennung engagierter
Missionsleiter, durch die Besetzung der Mission mit Mitarbeitern aus
interessierten Staaten oder durch Aktivitdten, die Gber das Mandat der
Mission hinausgehen, leicht zu erreichen. Dazu kann auch eine Giberma-
RBige Autonomisierung unterschiedlicher Strukturen und Institutionen
(des Amtierenden Vorsitzenden, des BDIMR oder der Missionen) bei-
tragen. Alle diese Strukturen mussen mit viel Fingerspitzengefiihl agie-
ren, ihre Aktivitaten erfordern profunde Kenntnisse der Realitdten vor
Ort und vor allem eine objektive, unparteiische Herangehensweise. Bis-
lang gibt es auch keine Kontrollmechanismen in der OSZE, die Kon-
flikten in diesem Bereich vorbeugen kdnnten.

Die Zukunft

Die OSZE befindet sich an einem Scheideweg. Die wichtigste Frage ist, wo-
hin die weitere Entwicklung der Organisation fuhren wird. Die eine Option
ist die weitere Einengung des Funktionshereiches der Organisation. Die an-
dere ist die Umsetzung des Konzeptes der OSZE als einer umfassenden uni-
versellen Organisation, die flr die Losung von Sicherheitsfragen im euro-at-
lantischen Raum zustandig ist.
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Die erste Option wiirde eine weitere Herabstufung der OSZE in der européi-
schen Sicherheit bedeuten. Eine Abwertung der Organisation, die die Trage-
rin und Garantin der Prinzipien der Schlussakte von Helsinki ist, wiirde ob-
jektiv auch die Abwertung der Prinzipien selbst bedeuten und die Gefahr ei-
ner Abweichung von diesen Prinzipien in sich bergen. Damit erhoht sich
auch die Gefahr, dass bei der Lésung von Problemen in Europa auf Gewalt
zuruickgegriffen und der volkerrechtliche Rahmen verlassen wird. Wie die
Erfahrungen aus dem Jahre 1999 zeigen, birgt diese Entwicklung die Gefahr
der Zuspitzung internationaler Konflikte und der Beeintréchtigung europdi-
scher und internationaler Stabilitat in sich, die darliber hinaus schwer voraus-
sehbar sind. In diesem Fall wird die Intrusivitdt der OSZE-Aktivititen zu-
nehmen, sie wird zum "Demokratisator” des 6stlichen und des suidosteuropéi-
schen Teils der OSZE-Region. Die Folgen sind offensichtlich: Neue Trennli-
nien und Zonen ungleicher Sicherheit werden entstehen, gefolgt von Instabi-
litdten und Unwaégbarkeiten.

Die zweite Option scheint die sinnvollere zu sein. Die OSZE muss die Ver-
schiebung des Schwerpunkts auf die operative Tétigkeit Uberwinden, sie
muss einen wirklich umfassenden, universellen Charakter erhalten und eine
vollwertige regionale Abmachung im Sinne des Kapitels VIII der Charta der
Vereinten Nationen werden. Nur wenn die OSZE zu einer echten Ausgewo-
genheit zwischen ihren operativen und ihren normbildenden Funktionen so-
wie hinsichtlich ihrer geographischen Ausrichtung findet, kann sie zu einem
gewichtigen Forum der Zusammenarbeit zwischen Staaten und Organisatio-
nen werden, das komplizierte internationale Probleme l6sen kann. Selbstver-
sténdlich setzt dies den politischen Willen aller Teilnehmerstaaten voraus. Es
ist anzunehmen, dass, auch wenn sich in der nachsten Zukunft die erste Op-
tion durchsetzen sollte, am Ende die objektiven Erfordernisse europdischer
Sicherheit doch die zweite Option die Oberhand gewinnen lassen. Diese ent-
spricht auch eher den Bestimmungen der Europdischen Sicherheitscharta.

Die Beschleunigung dieser Entwicklung wiirde eine Reihe praktischer MaR-
nahmen voraussetzen:

- Die Schlusselrolle kommt dabei der Umsetzung der Vereinbarungen
von Istanbul zu, vor allem derjenigen, die in der Europdischen Sicher-
heitscharta festgeschrieben sind - ausnahmslos und gleichermal3en von
allen Teilnehmerstaaten. Dadurch sollen ein einheitliches Netz europadi-
scher Sicherheit sowie giinstige Bedingungen fiir die Gewdhrung glei-
cher Sicherheit fur alle Teilnehmerstaaten geschaffen werden.

- Es ist wichtig, dass die OSZE Sicherheitsproblemen in der gesamten
Region ohne geographische Ausnahmen Aufmerksamkeit schenkt. In
diesem Sinne regt Russland die Errichtung der Institution eines OSZE-
Koordinators fiir die Staaten Westeuropas und Nordamerikas an.

- Die OSZE muss sich auf die Aufgaben konzentrieren, die moglicher-
weise die groBten Sicherheitsherausforderungen in ihrer Region dar-

64



stellen. Es handelt sich dabei in erster Linie um internationalen Terro-
rismus und um die Gefahr des Wiederauflebens des Faschismus.

Bei der Implementierung der Charta sollte der Plattform fir kooperative
Sicherheit besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden. lhre Umset-
zung konnte die Grundlage fir eine geregelte und effektive Zusammen-
arbeit der Organisationen und Institutionen im euro-atlantischen Raum
schaffen und zur Starkung der OSZE beitragen. Selbstverstandlich sollte
eine solche Zusammenarbeit auf gleichberechtigter und nichthierarchi-
scher Grundlage stattfinden.

Eine Reihe von Fragen, die mit der operativen Téatigkeit der OSZE zu-
sammenhé&ngen, muss geldst werden. In dieser Hinsicht ist die Situation
in Osterreich, nachdem dort im Jahre 2000 die FPO an die Macht ge-
kommen ist, aufschlussreich. Die Boykott-MalRnahmen der EU gegen-
iiber Osterreich haben nicht nur die Lage in Europa insgesamt beein-
flusst, sondern auch die Gefahr mit sich gebracht die OSZE zu lahmen,
da Osterreich in diesem Jahr den Amtierenden Vorsitzenden der OSZE
stellt. In diesem Fall konnte eine L&hmung zwar vermieden werden, es
gibt aber keine Gewahr, dass eine &hnliche Situation sich nicht wieder-
holt. Es gibt keine Rezepte gegen eine solche Anfélligkeit des Systems;
sie waren aber notwendig. Denn sonst lduft man Gefahr, auch in Zu-
kunft nach ahnlichen Ldsungen zu suchen. Es wdre ratsam, die Voll-
machten und die Pflichten des Amtierenden Vorsitzenden und der
Troika der OSZE zu regeln, dem Standigen Rat eine Kontrollfunktion
ihnen gegentber einzurdumen und das Zusammenwirken des Amtieren-
den Vorsitzenden und des Generalsekretérs zu prézisieren. Eine andere
Dimension dieser Frage ist die Tatigkeit der Missionen und deren Kon-
trolle durch den Sténdigen Rat und den Amtierenden Vorsitzenden, die
Personalpolitik des Sekretariats der OSZE, die Weiterbildung des Per-
sonals etc.

Zur Regelung all dieser Fragen sollten Verfahrensregeln fiir alle Struk-
turen und Institutionen der OSZE, einschlieBlich ihrer Missionen, aus-
gearbeitet und verabschiedet werden. Dabei sollte die fiilhrende Rolle
der kollektiven Gremien der Organisation und in erster Linie die des
Standigen Rates sowie die Rechenschaftspflicht der operativen und aus-
fuhrenden Institutionen diesem gegentiber beibehalten werden.

Eine unabdingbare Voraussetzung jeglicher operativer Téatigkeit der
OSZE auf dem Territorium eines Teilnehmerstaates ist ihre enge Zu-
sammenarbeit mit der Regierung dieses Staates sowie die Zustimmung
des jeweiligen Staates zu den entsprechenden Aktivitaten der OSZE-In-
stitutionen auf seinem Territorium.

Ein wichtiges Instrument zur Erhéhung der Effektivitdt der OSZE
konnte REACT (das OSZE-Programm fiir schnelle Einsatzgruppen fiir
Expertenhilfe und Kooperation) werden, dessen Konzept von den USA
im Zuge der Vorbereitungen zum Gipfeltreffen von Istanbul eingebracht
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wurde. GeméaR unserer Analyse sollen sich die konkreten Aktivitaten
dieser Gruppen kaum grundsatzlich von denen der OSZE-Missionen
unterscheiden. Deswegen wadre es logisch, sie unter Berticksichtigung
von Artikel 42 der Sicherheitscharta, der die Frage der Schaffung der
REACT behandelt, in erster Linie als einen Mechanismus zur Personal-
auswahl zu entwickeln, der zur Regelung der Auswahl des Personals fir
die Missionen und fiir die Institutionen der OSZE sowie zum operativen
Einsatz von Vertretern der Organisation vor Ort beitragen wiirde. Einen
sinnvollen Einsatz vorausgesetzt, konnte dies viele Méangel beheben, die
gegenwartig in diesem Bereich uniibersehbar sind.

Die Notwendigkeit, die Effektivitat der OSZE zu erhthen, macht die
Frage nach der Erlangung der Volkerrechtssubjektivitét fir die Organi-
sation immer akuter. Die Tagesordnung der OSZE schlief3t die Frage
des Beitritts zur Wiener Konvention aus dem Jahr 1986 ein.

Erforderlich ist auch die Fortfilhrung des aktiven Dialogs innerhalb der
OSZE (iber ihre Aktivitaten und ihre Rolle im System europdischer Si-
cherheit. Dabei diirfen die operativen Aufgaben der OSZE ihre Rolle als
normensetzende Institution sowie als Forum fiir Dialog, Zusammenar-
beit und die Lésung der Schliisselfragen europdischer Sicherheit in allen
ihren Erscheinungen und Dimensionen nicht in den Hintergrund drén-
gen.

All diese Probleme missen der Standige Rat, das Forum fir Sicherheitsko-
operation sowie der Sicherheitsmodellausschuss im Auge behalten, wobei die
Tatigkeit des letzteren vervollkommnet werden muss. Zweifelsohne gehoren
all diese Fragen zum Gegenstand der Debatten auf den Treffen des Minister-
rates und auf den Gipfeltreffen der OSZE.
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P. Terrence Hopmann

Die Vereinigten Staaten und die KSZE/OSZE*

Die Vereinigten Staaten und die KSZE in der Phase des Kalten Krieges

Die Regierung der Vereinigten Staaten nahm der Konferenz {iber Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) gegeniiber im GroRen und Ganzen
eine eher vorsichtige Haltung ein, was sich auch hinsichtlich deren Nachfol-
gerin, der Organisation fir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
(OSZE), nicht geéndert hat.? US-amerikanische Regierungsvertreter standen
vielmehr von Beginn an dem gesamten Unterfangen oftmals skeptisch gegen-
uber. So stellt John Maresca fest: "Fur die Vereinigten Staaten, die sich in in-
tensiven bilateralen Verhandlungen mit der UdSSR befanden, war die KSZE
zweitrangig."

Diese anféngliche Skepsis auf Seiten amerikanischer Regierungsvertreter ist
auf mehrere Faktoren zuriickzufilhren: Erstens betrachteten amerikanische
Politiker zu Beginn der siebziger Jahre die Anregung zu einer Konferenz tber
europdische Sicherheit vor allem als ein Projekt des "sozialistischen Blocks".
Die KSZE ging auf sowjetische Vorschlage zuriick, die bereits Mitte der
funfziger Jahre eine européische Sicherheitskonferenz anregten, die die
"deutsche Frage" ein fir allemal I6sen und den Status quo der Nachkriegszeit
in Europa verbindlich anerkennen und bestétigen sollte. Dieser Gedanke fand
auch bei zahlreichen neutralen und nicht-paktgebundenen Staaten in Europa
weite Verbreitung, und schlieBlich schlug Finnland im Jahre 1969 erstmals
vor, in Helsinki eine Vorbereitungskonferenz uber europdische Sicherheit
einzuberufen.

1 Dieser Beitrag wurde erstmals in englischer Sprache im Helsinki Monitor 2/2000, S. 20-
36, unter dem Titel "The US and the CSCE/OSCE" veroffentlicht. Der Artikel beruht auf
umfangreichen Interviews, die der Autor seit 1974 bei zahlreichen Gelegenheiten und zu
unterschiedlichen Zeitpunkten wahrend der Verhandlungen tber die Helsinki-Schlussakte
anlésslich seines Aufenthalts am Carnegie Endowment for International Peace in Genf
filhrte. Weitere umfassende Interviews fanden in Wien und Hel sinki im Jahre 1992 und
noch einmal von 1997-1998 in Wien statt. Der Autor profitierte dabei insbesondere von
einem Fulbright Senior Fellowship bei der OSZE in Wien von 1997 bis 1998, in dessen
Rahmen er am Osterreichischen Institut fiir Internationale Politik arbeitete. 1998 folgte ein
Aufenthalt als Jennings Randolph Senior Fellow am U.S. Institute of Peace in Washing-
ton.

2 Der Autor benutzt in diesem Beitrag die Bezeichnung OSZE, wenn die Organisation als
solche gemeint ist und wenn es sich um bestimmte Aktivitaten seit 1995, dem Jahr der
Umbenennung, handelt. Im Zusammenhang mit besonderen Aktivitaten vor 1995 wird die
vorherige Bezeichnung KSZE verwendet.

3 John J. Maresca, To Helsinki: The Conference on Security and Cooperation in Europe,
1973-75, Durham 1985, S. 64 (dieses und alle weiteren wortlichen Zitate sind, wenn nicht
anders gekennzeichnet, eigene Ubersetzungen). Der Autor war in dem Zeitraum, die sein
Buch behandelt, stellvertretender Leiter der Delegation der Vereinigten Staaten in den
KSZE-Verhandlungen.
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Nachdem die Nordatlantische Vertragsorganisation (NATO) im Jahre 1967
den Harmel-Bericht verabschiedet hatte, drdngten die Vereinigten Staaten
ihre NATO-Verblndeten, das Ziel, die européische Verteidigung durch kon-
ventionelle Abriistung zu verbessern, in Form einer Konferenz weiter zu ver-
folgen, die sich mit "harten” Ristungskontrolimalnahmen und nicht mit
"weichen" politischen Mal3nahmen, fiir die der sozialistische Block und die
neutralen und nicht-paktgebundenen Staaten eintraten, befasst. Gleichzeitig
bekundete die NATO erstmals Interesse an einer Konferenz, die Themen wie
beispielsweise die vorherige Ankindigung militérischer Bewegungen, gro-
Rere Bewegungsfreiheit der Menschen (iber Staatsgrenzen hinweg und die
Nichteinmischung in die inneren Angelegenheiten von Staaten behandeln
sollte - letzteres in Reaktion auf das Vorgehen des Warschauer Pakts im
Jahre 1968 in der Tschechoslowakei.* 1972 konnte Henry Kissinger die Sow-
jetunion schlieflich zur Zustimmung zu einer Rustungskontrollkonferenz
bewegen, die spéter unter der Bezeichnung MBFR-Verhandlungen (Mutual
and Balanced Force Reductions; Konferenz iber beiderseitige und ausgewo-
gene Truppenverminderungen in Mitteleuropa)® in die Geschichte einging.
Im Gegenzug sagten die USA und ihre NATO-Verbiindeten ihre Teilnahme
an der von den Warschauer-Pakt-Staaten favorisierten politischen Konferenz
zu. Kissinger rechtfertigte diesen Kompromiss mit der Begriindung, dass die
Sowijets ihrerseits westlichen Vorschldgen zugestimmt hatten, Menschen-
rechtsfragen und den freieren Austausch von Menschen in Ost und West im
Rahmen der KSZE zu erdrtern, womit sie Uber die politische Lésung von
Fragen, die nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs offen geblieben waren,
hinausgingen.

Trotz allem lieRRen Kissinger und seine Amtskollegen nach der Eréffnung der
KSZE in Form eines AulRenministertreffens in Helsinki im Juli 1973 kaum
Zweifel daran, dass sie sich nicht allzu viel davon versprachen. Selbst die von
ihnen bevorzugte westliche Alternative der MBFR-Verhandlungen wurde in
Washington eher als Versuch betrachtet, Initiativen des US-Kongresses zu-
vorzukommen, den Abzug amerikanischer Truppen aus Westeuropa zu for-
cieren, und weniger als ernsthaftes Bemihen um Ristungskontrolle. Die
meisten US-amerikanischen Politiker bezweifelten ohnehin die Bereitschaft
des Warschauer Paktes, seine numerische Uberlegenheit bei den konventio-
nellen Streitkréften in Mitteleuropa aufzugeben. Die KSZE wurde im Ge-
genteil in erster Linie als etwas gesehen, das mdglicherweise den westeuro-
paischen Druck abmildern konnte, der infolge der Ostpolitik der westdeut-
schen Regierung unter Bundeskanzler Willy Brandt entstanden war, die die
Verbesserung der politischen Beziehungen (iber die mitteleuropéische Tei-
lung hinweg zum Ziel hatte. Vertreter der Nixon-Regierung empfanden diese

4 Vgl. Jonathan Dean, Watershed in Europe: Dismantling the East-West Military Confron-
tation, Lexington 1987, S. 110-111.

5 Vgl. Maresca, a.a.0. (Anm. 3), S. 219. In veranderter Form fortgesetzt, brachten diese
Verhandlungen schlieBlich im Jahre 1990 den Vertrag tiber konventionelle Streitkréfte in
Europa (KSE) hervor.
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Politik allgemein als ein wenig naiv, hielten sie aber auch nicht fiir allzu
schédlich und nahmen daher, wenn auch widerstrebend, an der KSZE teil - in
erster Linie allerdings nur, um ihren westeuropdischen Verbiindeten und den
neutralen und nicht-paktgebundenen Staaten ihren Willen zu lassen. Dazu
John Maresca, stellvertretender Leiter der US-amerikanischen Delegation bei
den KSZE-Verhandlungen von 1973-1975:

"Da sie (die KSZE) ein sowjetischer Vorschlag war, wurde sie in erster
Linie als Konzession der Vereinigten Staaten an die Sowjetunion be-
trachtet, fir die man etwas Konkreteres wirde eintauschen kdnnen. Pré-
sident Nixon und Aufenminister Kissinger glaubten nicht, dass die
KSZE den bilateralen Vertragen, in denen die Nachkriegsgrenzen ja be-
reits anerkannt waren, irgendetwas wiirde hinzufiigen kénnen (...) Eben-
sowenig glaubten sie, dass es moglich wére, die Lage in der UdSSR und
in Osteuropa durch eine derartige ¢ffentliche und multilaterale Konfe-
renz zu verandern."®

Viele Angehdrige der US-amerikanischen Delegation, die in der Genfer
Phase an den Verhandlungen teilnahm, nahmen den KSZE-Prozess jedoch
wesentlich ernster als ihre Vorgesetzten in Washington. Die Vereinigten
Staaten behielten ihre Zuriickhaltung in Genf gréltenteils bei und be-
schrénkten sich weitgehend darauf, ihr Veto gegen Vorschlage, die in Wash-
ington Misstrauen hervorrufen kénnten, einzulegen, bevor diese Eingang in
einen Abkommensentwurf finden konnten.” Viele der Delegationsmitglieder
erkannten jedoch das Potential der KSZE - und insbesondere das der vertrau-
ensbildenden MafRnahmen (VBM), die in Helsinki im "ersten Korb" verhan-
delt wurden -, das Gebiet des Warschauer Pakts fiir die Beobachtung durch
Aufenstehende zu Offnen. Sie waren ebenso ziemlich angenehm darber
uberrascht, dass der Warschauer Pakt in Genf eine Reihe westlicher Schlis-
selpositionen akzeptierte. Dazu gehdrten die Aufnahme wichtiger Bestim-
mungen im Bereich der Menschenrechte in den Dekalog von Helsinki (die
zehn grundlegenden Prinzipien der KSZE/OSZE), das Recht der Staaten, ihre
Grenzen mit friedlichen Mitteln und auf dem Wege von Verhandlungen zu
&ndern (womit die theoretische Mdglichkeit einer friedlichen Wiedervereini-
gung Deutschlands gewahrt blieb) sowie umfangreiche Bestimmungen, die
einen freieren Austausch von Menschen und Ideen uber den “Eisernen Vor-
hang" hinweg verlangten.

Die Bestimmungen der KSZE-Schlussakte waren fur Aulenminister Kissin-
ger und seine Kollegen in Washington eine Uberraschung; dennoch bezwei-
felten sie nach wie vor, dass die kommunistischen Staaten sich jemals auch
nur an eine einzige der in diesem "politisch bindenden™ Dokument enthalte-

6 Maresca, a.a.0. (Anm. 3), S. 213-214.
7 Vgl. P. Terrence Hopmann, Asymmetrical Bargaining in the CSCE, in: International Or-
ganization 1/1978, S. 172 und 176.
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nen Bestimmungen halten wiirden. Kissinger warnte Prasident Gerald Ford,
dass er sich heftigen Angriffen, insbesondere von Seiten der Hardliner im
Kongress, aussetzen wiirde, wenn er am Helsinki-Gipfel vom 31. Juli bis 1.
August 1975, auf dem die Schlussakte unterzeichnet werden sollte, teil-
nédhme. Besonders heftiger Widerstand kam von baltischen Einwanderern, die
darauf beharrten, dass die Schlussakte die Einverleibung der baltischen Staa-
ten in die Sowjetunion festschreibe.? Das Wall Street Journal schrieb bei-
spielsweise in einem Leitartikel, die Helsinki-Schlussakte sei "rein symbo-
lisch - ein Symbol sowjetischer Hegemonie in Osteuropa (...)". Aus Sicht des
Journals war sie "eine formale Version von Jalta ohne dessen positive Mo-
mente".® Wiirde Ford zu stark mit dem Dokument, iiber das sich die kommu-
nistischen Unterzeichner in den kommenden Jahren mit groRer Wahrschein-
lichkeit hinwegsetzen wiirden, identifiziert, wiirde dies - so fiirchtete Kissin-
ger - Ford dem Vorwurf der Naivitat gegeniiber seinen Gegnern im Kalten
Krieg aussetzen.

Amerikanisches Interesse an der KSZE kam hingegen aus unerwarteter
Richtung, ndmlich vom Capitol Hill. Die Kongress-Abgeordnete Millicent
Fenwick peitschte ein Gesetz durch, das die Regierung dazu anhielt, die Er-
fullung der Verpflichtungen, die die Unterzeichnerstaaten in der Schlussakte
eingegangen waren, zu Uberwachen. Dasselbe Gesetz schuf dartiber hinaus
eine aus zwei Kammern bestehende Zweiparteien-Kommission, die unter
dem Namen Helsinki Commission bekannt ist. Ihr gehdren achtzehn Mitglie-
der des Repréasentantenhauses und des Senats sowie drei Mitglieder der Exe-
kutive an und sie befasst sich bis zum heutigen Tag mit allen Aspekten der
OSZE. Nachdem Président Ford das Gesetz zur Einsetzung der Helsinki
Commission nur widerstrebend im Juni 1976 in Kraft gesetzt hatte, (ibernahm
der Kongress-Abgeordnete Dante Fascell den Vorsitz und drangte die Regie-
rung, gegeniiber Verletzungen der Ubereinkiinfte von Helsinki durch die
Sowjetunion oder andere kommunistische Regierungen in Osteuropa eine
unnachgiebige Haltung einzunehmen.™

Dennoch blieb die US-amerikanische Regierung in den folgenden Jahren zu-
néchst bei ihrer relativ gleichgultigen Haltung gegentiber der KSZE. So stellt
Maresca fest:

"Washingtons Einstellungen gegentber der Helsinki-Schlussakte entwi-
ckelten sich parallel zur allgemeinen Verschlechterung der Entspan-
nung. Unmittelbar nach dem Gipfel von Helsinki hatte niemand mehr
ein Interesse an der KSZE. Regierungsbeamte hielten sie fir ein Ereig-
nis, das im Land auf Ablehnung gestoRen war und das man am besten
schnell wieder vergisst. Von dieser Haltung lieR sich die gesamte Biro-

8 Vgl. Henry Kissinger, Years of Renewal, New York 1999, S. 645.

9 "Jerry, Don't Go", Leitartikel des Wall Street Journal vom 21. Juli 1975, zitiert nach: Kis-
singer, a.a.0. (Anm. 8), S. 643.

10  Vgl. Maresca, a.a.0. (Anm. 3), S. 207.
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kratie anstecken, obwohl man sich auf der Arbeitsebene ernsthaft darum
bemihte, die Einhaltung der Helsinki-Verpflichtungen zu (iberwa-
chen."!

Diese Dualitat zwischen wenig bis gar keinem Interesse an der KSZE/OSZE
auf hochster Regierungsebene und wesentlich groRerem Interesse auf der au-
RBenpolitischen Arbeitsebene ist in der Tat seit der Zeit nach dem Helsinki-
Gipfel 1975 charakteristisch fir die US-amerikanische Haltung gegentber
der KSZE bzw. der OSZE. Dennoch gibt es immer wieder einige wenige
Gelegenheiten, zu denen auch Prasidenten und hochrangige Vertreter des
Kabinetts dieser européischen Sicherheitsorganisation etwas Aufmerksamkeit
schenken. Mit der Amtsiibernahme der Carter-Administration in Washington
startete die US-Regierung eine gro3 angelegte Menschenrechtskampagne und
bediente sich dabei der Bestimmungen der menschlichen Dimension der
Schlussakte von Helsinki, um damit ihre eigene scharfe Rhetorik zur Verur-
teilung schwerer Menschenrechtsverletzungen in den kommunistischen
Staaten zu untermauern. Carter ernannte Arthur Goldberg, einen ehemaligen
Richter am Obersten Gerichtshof, zum Leiter der US-Delegation beim ersten
KSZE-Folgetreffen in Belgrad, um der Menschenrechtsagenda besonderen
Nachdruck zu verleihen. Spater berief er Max Kampelman zum Botschafter
fur das Madrider Folgetreffen und unterstrich damit die Haltung, dass "die
Worte und Versprechen der Schlussakte von Helsinki von allen 35 Unter-
zeichnerstaaten ernst genommen werden sollten".*> Kampelman wurde im
Januar 1981 von Président Reagan erneut berufen und erhielt Weisung, die-
ses zentrale Mandat weiter zu verfolgen.

Die USA machten damit den Helsinki-Prozess zu einem zentralen Forum fir
ihre antikommunistische Menschenrechtsrhetorik, mit der Regierungsspre-
cher auf die eklatante Diskrepanz zwischen den Prinzipien, denen kommu-
nistische Regierungen in Helsinki zugestimmt hatten, und ihrem tatsachli-
chen Verhalten gegeniiber ihren eigenen Bevolkerungen aufmerksam mach-
ten. Als Gruppen wie die Charta '77 in der Tschechoslowakei und die Soli-
darno$¢-Bewegung in Polen sich von der Helsinki-Schlussakte inspirieren
lieRen, die ihrem Eintreten flir ein grofieres Engagement ihrer eigenen Regie-
rungen bei der Einhaltung der Prinzipien, die sie in Helsinki freiwillig unter-
schrieben hatten, Riickhalt gab, entdeckte die US-Regierung darin einen
weiteren Wert des KSZE-Prozesses: die Beforderung einiger ihrer zentralen
aulenpolitischen Ziele. Auch wenn es sich dabei grof3enteils in erster Linie
um eine Instrumentalisierung und vielleicht sogar zynische Manipulation der
Helsinki-Schlussakte im Dienste der Aufenpolitik der Carter- und der Rea-
gan-Administration handelte, so hat dies doch zumindest beide Regierungen
dazu veranlasst, der KSZE insgesamt mehr Beachtung zu schenken.

11 Ebenda.
12 Max M. Kampelman, Forward, in: Samuel F. Wells Jr. (Ed.), The Helsinki Process and
the Future of Europe, Washington, D.C. 1990, S. XII.
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Der bescheidene, aber dennoch greifbare Erfolg der vertrauensbildenden
Malinahmen, die in der Helsinki-Schlussakte enthalten waren, und insbeson-
dere die Moglichkeit fur westliche Militars, groRrdumige Mandver auf dem
Gebiet der Warschauer-Pakt-Staaten zu beobachten, bescherte der KSZE
noch einen weiteren und unerwarteten Flrsprecher, ndmlich das Pentagon.
Vertrauensbildende Maltnahmen wurden von Vertretern des Verteidigungs-
ministeriums nicht langer als "Wegwerf-Bestimmung" betrachtet. Vielmehr
wurde ein wertvolles Nebenprodukt der Helsinki-Schlussakte zunehmend
darin erkannt, dass die VBM das Potential zur Warnung im Falle von Vorbe-
reitungen zu einem Uberraschungsangriff in sich bargen und dass sie andere
Formen "weicher" nachrichtendienstlicher Daten zur Verfiigung stellen
konnten, an die ansonsten in den geschlossenen Gesellschaften des Ostens
nur schwer heranzukommen war. Bemiihungen um die Aushandlung tiefer
greifender, breiter gefasster und weiter gehender vertrauensbildender MaR3-
nahmen standen fortan im Mittelpunkt der US-amerikanischen Riistungskon-
trollpolitik gegeniiber Europa. Dennoch lehnten die USA in Madrid jegliche
Erweiterung der im "ersten Korb" der KSZE enthaltenen Verpflichtungen im
Bereich vertrauensbildender MaRnahmen ab, solange sich die Menschen-
rechtssituation in den sozialistischen Landern nicht besserte, die militarische
Intervention in Afghanistan, die 1979 begonnen hatte, nicht beendet und das
1980 in Polen verhéngte Kriegsrecht nicht aufgehoben wiirde. Unter dem
Druck einiger ihrer europdischen NATO-Verbiindeten stimmten die Verei-
nigten Staaten allerdings weiteren Verhandlungen Uber vertrauens- und si-
cherheitshildende MalRnahmen (VSBM) als Bestandteil der Konferenz (ber
Abristung in Europa zu, die 1984 unter der Schirmherrschaft der KSZE in
Stockholm erdffnet wurde.*®

Trotz dieser Fortschritte fand die KSZE wéhrend der Amtszeit Ronald Rea-
gans bei hochrangigen US-amerikanischen Politikern kaum Beachtung. In
Europa konzentrierten sich die Vereinigten Staaten in erster Linie auf Bemd-
hungen zur Stationierung nuklearer Mittelstreckenwaffen (Intermediate-
Range Nuclear Forces, INF), um die angebliche sowjetische Uberlegenheit
in dieser Waffenkategorie auszugleichen. Im strategischen Bereich betrieben
die USA zunéchst eine einseitige militarische Aufristung, um dann von die-
ser neuen "Position der Starke™ aus fur die Reduzierung strategischer Waffen
einzutreten. Die im Jahre 1986 auf der unter KSZE-Schirmherrschaft stehen-
den Stockholmer Konferenz (iber Abriistung in Europa beschlossene Aus-
weitung vertrauensbildender MaRnahmen wurde trotz aktiver Unterstltzung
von Seiten US-amerikanischer Diplomaten auf der Arbeitsebene des Aulen-
ministeriums und der Ristungskontroll- und Abristungsbehérde (Arms
Control and Disarmament Agency, ACDA) von den hoéheren Beamten im
Weifen Haus und von anderen Regierungsstellen weitestgehend ignoriert. So

13 Vgl. Dean, a.a.0. (Anm. 4), S. 188-190. Die Konferenz tiber Vertrauens- und Sicherheits-
bildende MaRnahmen und Abriistung in Europa (KVAE) fand vom 17. Januar 1984 bis
zum 22. September 1986 in Stockholm statt.
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brachte das Wiener KSZE-Folgetreffen in der zweiten Hélfte der achtziger
Jahre zwar einige wichtige Fortschritte im Bereich der normativen Grundla-
gen der KSZE hervor; dies geschah jedoch groftenteils ohne nennenswerte
Fuhrung von Seiten der Vereinigten Staaten. Wie so oft spielten die US-De-
legation und die Beamten auf der Arbeitsebene des AuBenministeriums nach
wie vor in Wien eine aktive Rolle, erhielten aber nur geringe oder gar keine
Unterstlitzung oder Fiihrung "von oben”. In den Jahren des ausklingenden
Kalten Krieges galt die KSZE den meisten auBenpolitischen Verantwortli-
chen an hoherer Stelle vor allem als etwas, was sich in erster Linie mit konti-
nentaleuropdischen Angelegenheiten befasste, die nur geringfligige Auswir-
kungen auf die Sicherheit der Vereinigten Staaten hatten, so dass sie den Fra-
gen, denen sich die KSZE widmete, nur am Rande Aufmerksamkeit schenk-
ten. Wahrend der Amtszeit Ronald Reagans nahm die feindselige Haltung
gegeniiber der Politik der Entspannungsperiode zu, was sich zu einem grof3en
Teil im Widerstand gegen die KSZE niederschlug. Einige Uberreste dieser
Haltung und ihrer Auswirkungen auf die Politik der Vereinigten Staaten las-
sen sich noch heute ausmachen.

Veranderungen in der US-amerikanischen Haltung nach dem Ende des
Kalten Krieges

Als im Jahre 1989 der Kalte Krieg zu Ende ging, blieb die Regierung der
Vereinigten Staaten skeptisch, was die Leistungsfahigkeit der KSZE anbe-
langte, obwohl die USA spéter - ironischerweise - zu einem der aktivsten
Teilnehmer der Organisation und einer ihrer grofiten Geldgeber wurden. Das
Interesse an der KSZE stieg natirlich im Jahre 1990 sprunghaft an, was in
der Rolle, die sie auf der Kopenhagener Konferenz (iber die Menschliche
Dimension und bei den Vorarbeiten zur Charta von Paris spielte, zum Aus-
druck kam. Offizielle amerikanische Stellen sahen ebenso wie viele Europder
in den entsprechenden Dokumenten eine Gelegenheit, die klassischen libera-
len Werte von Demokratie und Marktwirtschaft festzuschreiben, die grundle-
gende Menschenrechtsagenda der Helsinki-Schlussakte damit zu einem we-
sentlich breiteren Spektrum liberaler Prinzipien zu erweitern und gleichzeitig
die ehemals kommunistischen Staaten - in ihrem Enthusiasmus, sich dem
Westen enger anzuschlielen - dazu zu ermuntern, eine Reihe von Verpflich-
tungen einzugehen, die viele ihrer Fihrungen kaum gelesen, geschweige
denn verstanden oder verinnerlicht hatten. GroRe Aufmerksamkeit wurde
auch den wiederbelebten Verhandlungen Uber konventionelle Streitkrafte in
Europa (KSE) zuteil, die an die Stelle der zum Scheitern verurteilten MBFR-
Verhandlungen getreten waren und zum erfolgreichen Abschluss eines Ver-
trags Uber die Reduzierung konventioneller Streitkréafte gefiihrt hatten und
denen die Vereinigten Staaten im Hinblick auf europdische Sicherheit spa-
testens seit Ende der sechziger Jahre hohere Prioritat eingerdumt hatten als
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der KSZE. Ergénzt wurden diese Verhandlungen zusétzlich durch die erwei-
terten vertrauens- und sicherheitsbildenden MafRnahmen des 1990 in Paris
verabschiedeten Wiener Dokuments und die Schaffung des Konfliktverhi-
tungszentrums (KVZ) als standige Einrichtung der KSZE mit Sitz in Wien.
Das KVZ war seinerzeit in erster Linie dazu gedacht, Daten zu sammeln und
die Verifikation der verschiedenen in Paris vereinbarten Ristungskontroll-
malnahmen zu koordinieren.

Trotz all dieser bedeutenden Fortschritte, die in Paris ihren Hohepunkt fan-
den, bestand Président Bush darauf, dass der Pariser Gipfel erst Ende No-
vember - unmittelbar vor dem amerikanischen Thanksgiving Day - stattfand,
so dass er seine Reise an den Persischen Golf, wo er den Feiertag mit den an
der Operation Wustenschild teilnehmenden amerikanischen Truppen verbrin-
gen wollte, nur fir einen kurzen Zwischenstopp in Paris unterbrechen musste.
Die wenigen knappen Berichte und Bilder vom Pariser Gipfel in den ameri-
kanischen Medien verblassten somit rasch hinter unzéhligen Fotos, auf denen
Bush mit US-amerikanischen Soldaten in Saudi Arabien Truthahn isst. Das
ist nur allzu typisch fir die schéndliche Nichtbeachtung der OSZE und ihrer
Institutionen in praktisch allen amerikanischen Nachrichtenmedien, darunter
auch solch renommierte Tageszeitungen wie die New York Times oder die
Washington Post, die die Organisation meistens nicht einmal bei ihrem vol-
len Namen nennen. So blieb der groen Mehrheit der Amerikaner - und auch
dem gréBten Teil der intellektuellen Elite - fast vollig verborgen, dass auf
dem Pariser Gipfel im November 1990 Uberhaupt irgendetwas von Bedeu-
tung vor sich ging.

Ein zweites Auflodern US-amerikanischer Aktivititen innerhalb der KSZE
lieR sich zum Zeitpunkt des Folgetreffens und des Gipfels von Helsinki im
Jahre 1992 erkennen. Die KSZE war zu jener Zeit voll und ganz mit der
Welle der Gewalt, die tber die ehemalige Sowjetunion und das zerfallende
Jugoslawien hinweg rollte, beschéaftigt. Das Konfliktverhitungszentrum er-
wies sich aufgrund seines beschrénkten Mandats und seiner auRRerordentlich
geringen Ressourcen als vollig unvorbereitet auf den Umgang mit dem Kon-
flikt in Kroatien und demjenigen, der in Bosnien-Herzegowina auszubrechen
drohte. Die USA sahen tatenlos zu, wéhrend die Verantwortung zur Bewalti-
gung der Situation im Sommer 1991 an die Europdische Union abgegeben
wurde, die die Fahigkeit ihrer neuen Gemeinsamen Aufen- und Sicherheits-
politik (GASP), in ihrer unmittelbaren Nachbarschaft zu konkreten Ergebnis-
sen zu gelangen, unter Beweis zu stellen versprach. Zu jener Zeit nahmen die
meisten politischen Akteure in Washington die Gewalt auf dem Balkan als
"europdisches Problem™ wahr, fiir dessen Ldsung folglich auch die Européer
weitgehend verantwortlich waren. US-amerikanische Politiker glaubten, dass
die Fuhrungsrolle, die sie im Persischen Golf Gibernommen hatten, sie nun
weitgehend davon entband, auf Sicherheitsprobleme auf dem europdischen
Kontinent, wo US-amerikanische Interessen nicht unmittelbar bedroht waren,
reagieren zu missen.
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Im Friihjahr 1992 war den amerikanischen Politikern klar geworden, dass die
GASP zu jener Zeit noch Illusion war. Europa "trédelte in Maastricht herum,
wahrend Sarajewo brannte”, brachte Timothy Garton Ash es drastisch auf
den Punkt."* Die Vereinigten Staaten begannen daher, sich nach Alternativen
umzusehen, mit denen der sich verschlechternden Lage auf dem Balkan be-
gegnet werden konnte. So setzte sich insbesondere die amerikanische Dele-
gation auf dem Folgetreffen in Helsinki fiir eine umfangreiche Erweiterung
der Funktionen des KVZ zur Bewdltigung der Gefahren fir die Sicherheit
Europas nach dem Kalten Krieg ein. Zu den Vorschlagen der Amerikaner, die
Botschafter John Kornblum mit Nachdruck vortrug, gehorte die Schaffung
von Langzeitmissionen durch die KSZE, die in Regionen entsandt werden
sollten, in denen Gewalt drohte oder bereits in grolem Umfang zu Tage ge-
treten war. Da die Missionen mit qualifiziertem, von den KSZE-Teilnehmer-
staaten abgeordnetem Personal ausgestattet sein sollten, wirde die aktivere
Rolle, die die Organisation in Konfliktgebieten spielen sollte, erheblich ge-
stérkt werden.

Gleichzeitig widersetzten sich die Vereinigten Staaten in Helsinki sowohl
den Versuchen von Seiten Frankreichs und Deutschlands, die KSZE mit einer
solideren "rechtlichen™ Grundlage zu versehen, als auch ihrem gemeinsamen
Vorschlag, einen KSZE-Vergleichs- und Schiedsgerichtshof zu schaffen.
Zwar wurde letzterer in Helsinki beschlossen, die Beteiligung daran ist je-
doch freiwillig; die USA weigern sich bis heute, die entsprechende Konven-
tion zu unterzeichnen oder den Gerichtshof, der seinen Sitz in Genf hat und
dem bislang kein einziger Fall zur Verhandlung vorgelegt wurde, zu unter-
stiitzen. Geradezu enthusiastisch unterstltzten die USA hingegen den Vor-
schlag der Niederlande, das Amt des Hohen Kommissars fiir nationale Min-
derheiten (HKNM) zu schaffen. Dennoch bemiihten sich die USA in Helsinki
in erster Linie um die Einrichtung der KSZE-Langzeitmissionen. Hier, so
glaubten Kornblum und seine Mitarbeiter, konnten die USA den grofiten Ein-
fluss auf die Organisation ausiiben. Mehrere européische Teilnehmerstaaten
kritisierten diese Initiative der Vereinigten Staaten - nicht ganz zu Unrecht -
als den Versuch, ihre Hegemonie in den euro-atlantischen Sicherheitsbezie-
hungen weiter auszubauen, da derjenige Teilnehmerstaat mit den groften
personellen und finanziellen Ressourcen am ehesten Fuhrungspositionen in
diesen Missionen besetzen wiirde."

Der Gipfel von Helsinki, der Hohepunkt des Helsinki-Folgetreffens, verab-
schiedete eine ziemlich verwésserte Version des amerikanischen Vorschlags
zu Konfliktverhiitungsmissionen. Die Beschliisse von Helsinki vom 10. Juli
1992 enthielten einen Abschnitt Gber Frihwarnung, Konfliktverhiitung und
Krisenbewéltigung (einschlieflich Erkundungs- und Berichterstattermissio-

14 Timothy Garton Ash, Europe's E ndangered Liberal Order, in: Foreign Affairs 2/1998,
S. 66.

15  Diese Schlussfolgerungen basieren auf anonymen Hintergrundinterviews, die der Autor
mit leitenden Beamten aller wi chtigen KSZE-Delegationen in Wien und Helsinki von
Februar bis Juli 1992 gefiihrt hat.
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nen sowie KSZE-Friedenserhaltung) und die friedliche Beilegung von Streit-
fallen. Wéhrend einer Starkung derjenigen Strukturen, die diese Funktionen
wahrnahmen, in vagen Formulierungen zugestimmt wurde, bestand die ei-
gentliche Absicht damals in erster Linie darin, Ad-hoc-Missionen zu schaf-
fen, die mehr oder weniger zeitlich begrenzt vor Ort entsandt werden kénnen.
Einen Monat nach Abschluss des Gipfeltreffens von Helsinki verabschiedete
der Ausschuss Hoher Beamter (AHB) auf Dréngen der Vereinigten Staaten
einen allgemeinen Beschluss Gber Langzeitmissionen und richtete die erste
KSZE-Muission ein, die sich kontinuierlich auf dem Hoheitsgebiet eines Teil-
nehmerstaates, ndmlich in drei Regionen der Bundesrepublik Jugoslawien
(Kosovo, Sandschak und Vojvodina), aufhalten sollte.*®

Die Vereinigten Staaten haben den Langzeitmissionen seither grétmogliche
Unterstiitzung zuteil werden lassen. Die Missionsleiter der beiden groBten
dieser Missionen - der Mission in Bosnien und Herzegowina nach den Uber-
einkiinften von Dayton sowie der Kosovo-Verifizierungsmission nach den
Vereinbarungen vom Oktober 1998 - waren jeweils US-amerikanische Dip-
lomaten im Ruhestand: Robert Frowick und Robert Barry in Bosnien und
Herzegowina, William Walker im Kosovo. US-Diplomaten dienen oder
dienten dartber hinaus als Missionsleiter in Skopje (ehemalige jugoslawische
Republik Mazedonien), in der Ukraine und in Moldau. Zusétzlich stellen die
Vereinigten Staaten eine unverhaltnisméRig hohe Zahl von Missionsmitglie-
dern insgesamt.

Tatséchlich nahm das Interesse der USA an der OSZE im Zusammenhang
mit den Ubereinkiinften von Dayton fiir Bosnien und Herzegowina im No-
vember 1995 ganz erheblich zu. US-Politiker unter der Fuhrung von Bot-
schafter Richard Holbrooke erkannten, dass viele Teilbereiche des Rahmen-
abkommens von Dayton nicht von der NATO oder von Streitkréfteeinheiten
anderer, mit der NATO im Rahmen der Partnerschaft fiir den Frieden assozi-
ierter Staaten bearbeitet werden konnten. Das gesamte Spektrum von MaR-
nahmen zum Demokratieaufbau, wie z.B. die Vorbereitung und Uberwa-
chung von Wahlen oder die Organisation der Rickkehr von Fluchtlingen, lag
deutlich aufRerhalb des Aufgabenbereichs der NATO. Selbst die Durchset-
zung der Abriistungsbestimmungen der Dayton-Ubereinkiinfte schien die
Leistungsfahigkeit der Infrastruktur einer NATO, die sich noch ganz am An-
fang ihrer Umwandlung von einer Verteidigungsallianz des Kalten Krieges in
eine friedenserhaltende Institution firr die Zeit nach dem Kalten Krieg stand,
zu Ubersteigen.

US-Regierungsvertreter zeigten sich in Dayton ebenso skeptisch, was die Ef-
fektivitdt und die Eignung der Européischen Union und des Europarats zur
Ausiibung dieser Funktionen anbelangte. Die Zweifel riihrten in erster Linie
daher, dass die USA weder der einen noch der anderen Organisation ange-

16  Vgl. Allan Rosas/Timo Lahelma, OSCE Long-Term Missions, in: Michael Bothe/Natalino
Ronzitti/Allan Rosas (Hrsg.), The OSCE in the Maintenance of Peace and Security, Den
Haag 1997, S. 169.
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horten, bei der Implementierung der Ubereinkiinfte, die unter filhrender Ver-
mittlung ihrer Regierung ausgehandelt worden waren, jedoch eine zentralere
Rolle spielen wollten. Diese Haltung spiegelte aber auch die tiefe Desillusio-
nierung wider, die seinerzeit bei den US-amerikanischen Offiziellen hin-
sichtlich der Féhigkeit der multilateralen europdischen politischen und wirt-
schaftlichen Institutionen, eine ernst zu nehmende Rolle bei der Gewéhrleis-
tung von Sicherheit auf dem Kontinent zu spielen, herrschte. Ende 1995 hatte
sich die friihere Haltung der USA, Kriege auf dem Balkan seien ein europdi-
sches Problem, mit dem sich ausschliellich die Européer befassen sollten, zu
der Ansicht gewandelt, dass eine aktive Fiihrungsrolle der USA bei der Auf-
rechterhaltung von Frieden und Stabilitat in Stdosteuropa noch immer un-
verzichtbar sei. Ernuichterung hatte sich in den Vereinigten Staaten insbeson-
dere im Hinblick auf die Européische Union eingestellt, die viele amerikani-
sche Politiker zum Teil fur das katastrophale Missmanagement beim Zu-
sammenbruch Jugoslawiens in den ersten Jahren nach dem Kalten Krieg ver-
antwortlich machten.

Die Verantwortung fir die Implementierung praktisch aller Aspekte der
Dayton-Ubereinkiinfte, die keinen Zwangscharakter hatten, fiel daher in ers-
ter Linie aus Mangel an Alternativen der OSZE zu. John Kornblum, Hol-
brookes Spitzenberater und ehemaliger US-Botschafter bei der KSZE,
dréngte darauf, die Hauptrolle bei der Umsetzung der nichtmilitarischen As-
pekte der Dayton-Ubereinkiinfte der OSZE zu Uibertragen.'” Die OSZE war
die einzige Sicherheitsorganisation, die (iber ein klares Mandat und Erfah-
rungen mit dem Aufbau demokratischer Institutionen und der Konfliktpré-
vention verfiigte, der die Vereinigten Staaten angehdrten und in der sie be-
gonnen hatten, ihren Einfluss auszubauen. Statt quasi Gber Nacht eine vollig
neue Institution zu schaffen - was nicht nur eine kostspielige, sondern auch
eine Alternative bar jeglicher Plausibilitdt gewesen ware -, Ubernahm die
OSZE die Verantwortung fir die Durchfiihrung zahlreicher Bestimmungen
der Vereinbarungen von Dayton, insbesondere von Wahlen. Interessanter-
weise hatten OSZE-Vertreter bei den Verhandlungen in Dayton uberhaupt
keine Rolle gespielt. Einige von ihnen duferten sich daher spater auch ziem-
lich Uberrascht angesichts der Fiille der Verantwortung, die der OSZE durch
die Dayton-Vereinbarungen ubertragen wurde - und das weitgehend ohne
vorherige Konsultationen mit ihrem Sekretariat oder hochrangigen politi-
schen OSZE-Vertretern. Viele waren von den wichtigen und untibersehbaren
Aufgaben, die an die OSZE delegiert worden waren, begeistert und sahen
darin ein Zeichen fir den zunehmenden Respekt, den sich die OSZE in den
Augen US-amerikanischer Regierungsvertreter verschafft hatte; andere hin-
gegen befirchteten, ihre neuen Aufgaben und die neue Rolle eines Aktivis-
ten, die die Vereinigten Staaten innerhalb der OSZE iibernommen hatten,
koénnten die Organisation uUberbelasten.

17 Vgl. Richard Holbrooke, To End a War, New York 1998, S. 290.
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Die Ubernahme dieser Verantwortung bedeutete also eine wichtige Verande-
rung sowohl in Bezug auf den Charakter von OSZE-Langzeitmissionen als
auch im Hinblick auf die Rolle der Vereinigten Staaten in der Organisation.
Bis zu diesem Zeitpunkt hatten OSZE-Missionen vor Ort beinahe aus-
schlieBlich aus einem kleinen internationalen Mitarbeiterstab bestanden, dem
in den meisten Fallen nur funf bis zehn qualifizierte Mitglieder angehdrten.
Die OSZE-Mission in Bosnien und Herzegowina verfugt hingegen tber einen
mehr als 200 Personen umfassenden internationalen Stab sowie zusdtzlich
Hunderte lokaler Mitarbeiter. Dariiber hinaus verlangte das Mandat der Bos-
nien-Mission der OSZE eine weitaus aktivere Rolle ab als alle friiheren Mis-
sionen. Vor dem Bosnien-Einsatz lag der Schwerpunkt aller Missionen auf
der Unterstlitzung von Demokratisierungsprozessen, der beobachtenden T&-
tigkeit zur Friihwarnung sowie den stillen Bemihungen um die Forderung
von Vertrauensbildung und die Lésung von Konflikten zwischen Streitpar-
teien. Das Mandat der Bosnien-Mission war auf Dréngen der Vereinigten
Staaten weit gefasst: Vorbereitung, Uberwachung und Beobachtung von
Wahlen, darunter Présidentschafts-, Kommunal- und Parlamentswahlen, Ver-
antwortung fur den Aufbau der Zivilgesellschaft, fir Medienfreiheit und
Menschenrechte sowie die Uberwachung von MaRnahmen zur regionalen
Stabilisierung und Abriistung gemaR Artikel 11 und IV der Dayton-Uberein-
kinfte. Obwohl Botschafter Frowick und Botschafter Barry als Diplomaten
grofter Respekt entgegengebracht wird, stofit die Leitung der Mission in
Bosnien und Herzegowina durch die Vereinigten Staaten auf Kritik bei den
Europdern, die befiirchten, dass insbesondere diese OSZE-Mission vor allem
zum verlangerten Arm der US-amerikanischen Politik auf dem Balkan ge-
worden ist, wobei européische Standpunkte zu haufig unter den Tisch fallen.

Die OSZE-Mission in Bosnien und Herzegowina hat Malistédbe gesetzt fur
das, was mittlerweile als "grofle™ Langzeitmissionen bezeichnet wird. Der
Bosnien-Mission folgte schon bald die Einrichtung der OSZE-Mission in
Kroatien im Fruhjahr 1996, die gemdR ihrem Mandat mit bis zu 250 interna-
tionalen Mitarbeitern bei der Implementierung der Abkommen, die von der
kroatischen Regierung uber die Riickkehr aller Fliichtlinge und Vertriebenen
in beide Richtungen und den Schutz der Rechte von Angehdrigen nationaler
Minderheiten abgeschlossen wurden, behilflich sein und sie tiberwachen soll.
Im Oktober 1998 handelte Richard Holbrooke im Namen der Vereinigten
Staaten auBerdem einen Waffenstillstand zwischen Serben und Kosovo-Al-
banern aus, der eine Kosovo-Verifizierungsmission (KVM) vorsah, die sich
aus bis zu 2.000 von den OSZE-Teilnehmerstaaten abgeordneten unbewaff-
neten Beobachtern zusammensetzte, die die Einhaltung des Abkommens veri-
fizieren sollten. Zwar war der damalige Amtierende Vorsitzende der OSZE,
der polnische AuRRenminister Bronislaw Geremek, am Rande der Verhand-
lungen dabei; die US-amerikanischen Vermittler Gbertrugen der OSZE je-
doch erneut eine wichtige und heikle internationale Aufgabe nach nur mini-
maler vorheriger Konsultation mit anderen hochrangigen politischen Vertre-
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tern der OSZE oder Verantwortlichen aus dem Sekretariat."® Dariiber hinaus
bestanden die USA entgegen den Einwénden zahlreicher westeuropdischer
OSZE-Teilnehmerstaaten darauf, dass mit Botschafter William Walker wie-
derum ein amerikanischer Diplomat die Leitung der KVM Ubernahm. Walker
wurde in der Folgezeit so etwas wie ein Blitzableiter, wann immer die Mei-
nungen der Europder und der Amerikaner dariiber, wie mit den komplexen
Problemen auf dem Balkan umzugehen sei, aufeinanderprallten, und heizte
die zunehmende Kritik der Européer daran, dass die Missionen einer Organi-
sation, die von den USA in der Vergangenheit nicht besonders ernst genom-
men worden war, nun ausgerechnet von diesen dominiert wurden, weiter an.
Auch wenn die KVM im Mérz 1999 vor Beginn der Bombardierung der
Bundesrepublik Jugoslawien durch die NATO abgezogen werden musste,
enthielten die Abkommen vom Juli 1999, mit dem der militarische Einsatz
beendet wurde, auch wiederum Aufgaben flr eine neue OSZE-Mission im
Kosovo, die Bestimmungen zur Forderung von DemokratisierungsmafBnah-
men und zu anderen Aspekten der menschlichen Dimension iberwachen soll.
Gleichzeitig wurde den Vereinten Nationen - und nicht der OSZE - die
Hauptverantwortung fiir die gesamte politische und administrative Leitung
im Kosovo (bertragen.

Eine der dramatischen Lehren, die die Vereinigten Staaten und andere OSZE-
Teilnehmerstaaten aus dem Einsatz der KVM gezogen haben, waren die
Schwierigkeiten bei der Rekrutierung gut ausgebildeter ziviler Kréfte zur Ve-
rifizierung der Einhaltung eines Waffenstillstands in einem akuten Notfall.
Obwohl die KVM offiziell aus 2.000 Personen bestehen sollte, waren zum
Zeitpunkt ihres Abzugs erst weniger als 1.400 Mitarbeiter im Kosovo einge-
troffen, von denen viele nur eine geringfligige oder gar keine Ausbildung fur
den Einsatz in zivilen Friedensoperationen und nur geringe Kenntnisse der
Probleme, die es in der Region gab, in die man sie entsandt hatte, vorweisen
konnten. Die Vereinigten Staaten befiirworteten daher entschieden die Schaf-
fung "Schneller Einsatzgruppen fiir Expertenhilfe und Kooperation" (Rapid
Expert Assistance and Co-operation Teams, REACT) im Rahmen der Euro-
paischen Sicherheitscharta, die am 19. November 1999 auf dem Istanbuler
OSZE-Gipfeltreffen unterzeichnet wurde. Die OSZE wird somit fortan eine
Kartei mit einzelnen Personen aus den Teilnehmerstaaten fiihren, die fur den
Einsatz in Konfliktsituationen, die zivile Friedensbeobachtung und polizeili-
che Expertise erfordern, im Voraus geschult werden. Die REACT-Einheiten
versetzen die OSZE in die Lage, rasch auf Probleme zu reagieren, ehe diese
das Ausmal} einer richtiggehenden Krise annehmen, indem sie eine zivile
Einheit zur Friedensbeobachtung entsenden kann, die fiir den Umgang mit
derartigen ethno-nationalen Konflikten, mit denen die OSZE in den vergan-
genen Jahren haufig konfrontiert war, ausgebildet und ausgeriistet ist.'®

18  Vgl. Jerzy Nowak, Introduction, OSCE 1998: The Polish Chairmanship, Warschau 1999,
S. 15-17.
19  Vgl. OSZE Newsletter 11-12/1999, S. 2.
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Kurz gesagt: Mitte der neunziger Jahr begannen die Vereinigten Staaten, der
OSZE als einer entscheidenden Institution zum Aufbau européischer Sicher-
heit grolere Aufmerksamkeit zu schenken. Zu jener Zeit hatten die neuen In-
strumente zur Konfliktbewaltigung, die in Helsinki im Jahre 1992 beschlos-
sen worden waren - insbesondere die Langzeitmissionen und das Amt des
Hohen Kommissars fir nationale Minderheiten - bereits begonnen, ihre F&-
higkeit unter Beweis zu stellen, in Regionen wie beispielsweise der Ukraine
(Krim), Moldau (Transnistrien), Tschetschenien, Georgien (Sudossetien) und
den baltischen Staaten (Estland und Lettland) tatsachlich etwas zu bewirken.
Diese konkreten Resultate, und seien sie noch so bescheiden, blieben in
Washington nicht unbemerkt; sie hatten aber wohl nicht zu einem radikalen
Anstieg des Interesses der USA an der OSZE gefilhrt, hatten die Vereinigten
Staaten nicht die zentrale Rolle bei den Verhandlungen zur Beendigung der
Ké&mpfe in Bosnien und Herzegowina in Dayton im Jahre 1995 gespielt und
hatten nicht US-amerikanische offizielle Vertreter folgerichtig erkannt, dass
die OSZE die einzige européische Sicherheitsinstitution war, die tber die Er-
fahrung, das Mandat und den umfangreichen Teilnehmerkreis verfigte, die
sie in die Lage versetzten, die Funktion der Friedenskonsolidierung, so wie
sie in Dayton zur Ergénzung der friedenserhaltenden Funktion der in der Re-
gion eingesetzten militarischen Koalition unter Leitung der NATO in Umris-
sen beschrieben worden war, zu tibernehmen. Diese Lehre wurde spéter auch
auf die Situation in Kroatien und im Kosovo nach der Aushandlung von Waf-
fenstillstdnden in der jeweiligen Region angewandt.

US-amerikanischen Politikern wurde also Mitte der neunziger Jahre bewusst,
dass OSZE-Missionen amerikanischen aufRenpolitischen Interessen in Sud-
osteuropa dienlich sein konnten, indem sie den Ausbruch von Gewalt oder
deren Wiederaufflammen in Regionen, die schon einmal Schauplatz von Ge-
walt gewesen waren, verhinderten. Insbesondere wurde ihnen klar, dass die
Stationierung US-amerikanischer Truppen als Teil friedenserhaltender oder
friedenserzwingender Missionen bis zur Herstellung eines stabileren politi-
schen Umfeldes sowohl in Bosnien und Herzegowina als auch in Kroatien
erforderlich sei. Angesichts erheblichen innenpolitischen Drucks seitens der
amerikanischen Offentlichkeit, den Auslandseinsatz amerikanischer Streit-
krafte in Konfliktregionen zu beschrénken, erkannten die politisch Verant-
wortlichen, dass bedeutende Fortschritte sowohl in der politischen Sphére als
auch bei der Gewdahrleistung militérischer Sicherheit notwendig seien. Wéh-
rend die NATO zum letztgenannten Ziel ihren Beitrag leisten konnte, war sie
auf den ersten Punkt in keiner Weise vorbereitet. Deshalb rdumten die Verei-
nigten Staaten innerhalb der OSZE der Unterstitzung von OSZE-Missionen
und anderer Aktivitaten vor Ort héchste, zumindest aber ebenso hohe Priori-
tat ein wie der Demokratisierung und der Starkung der Rechtsstaatlichkeit in
der gesamten OSZE-Region. Die USA haben natlrlich auch dem Biiro fiir
demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR) sowie dem Biiro
des Beauftragten fir Medienfreiheit Personal zu Verfligung gestellt und stel-
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len den Koordinator fiir dkonomische und 0Okologische Aktivititen der
OSZE; kein anderer Teilbereich der OSZE-Arbeit erfahrt jedoch ein solches
MaR an Unterstiitzung von Seiten der Vereinigten Staaten, das mit ihrem
Beitrag zu den Missionen und anderen Aktivitaten vor Ort vergleichbar wére.
Ein anderer Aspekt des Beitrags der Vereinigten Staaten zur OSZE bleibt
ebenfalls von den meisten - abgesehen von denjenigen, die unmittelbar in der
Organisation mitarbeiten - fast unbemerkt: die Rolle der groflen und aktiven
Stéandigen US-Mission in Wien mit rund 50 qualifizierten Mitarbeitern. Die
OSZE-Mission der Vereinigten Staaten ist zweifellos die groRte aller Missio-
nen der Teilnehmerstaaten (berhaupt, vielleicht abgesehen von der voriber-
gehenden Aufstockung des Personals derjenigen Mission, deren Land turnus-
gemaR fur ein Jahr den Amtierenden Vorsitzenden stellt. In der Mission der
Vereinigten Staaten in Wien ist praktisch jedem Thema, mit dem die OSZE
sich befasst, mindestens ein Mitarbeiter zugeteilt, der zumeist auch Uber er-
hebliche Expertise verfiigt: Uberwachung der Menschenrechte, Wahliiberwa-
chung, Medienfreiheit, Zivilgesellschaft und nichtstaatliche Organisationen,
Peacekeeping, Ristungskontrolle und VSBM, Wirtschaftsreformen und 6ko-
nomische Entwicklung sowie Umweltfragen, um nur die wichtigsten zu nen-
nen. Zu ihrem grof3en Stab gehtren auch Mitarbeiter, deren Téatigkeit sich auf
die heikelsten Regionen, mit denen sich die OSZE-Missionen befassen miis-
sen, konzentriert: Zentralasien, Kaukasus, Russland, die Ukraine, die balti-
schen Staaten und Siidosteuropa. Die Mitarbeiter des OSZE-Sekretariats ha-
ben ebenso wie Missionsleiter daher schon hdufig die in der US-Mission in
Wien vorhandene Expertise in Anspruch genommen, um sich in vielen The-
men Rat zu holen, mit denen sie sich zwar beschéftigen mussen, fir die es
ihnen aber an ausreichenden Ressourcen mangelt, um diese Aufgaben allein
bewadltigen zu kdnnen. Missionsleiter, die sich zur regelmaRigen Berichter-
stattung in Wien aufhalten, finden sich oftmals in den Biiros der US-ameri-
kanischen OSZE-Delegation in der Obersteinergasse in Wiens 14. Bezirk zu
einem regen Informations- und Gedankenaustausch ein. Die Vereinigten
Staaten nutzen ihren groBen Mitarbeiterstab in Wien auch haufig fiir bilate-
rale oder subregionale Konsultationen (iber Sicherheitsfragen mit anderen
OSZE-Staaten. Die Vereinigten Staaten sind daher zu der Einsicht gelangt,
dass Wien - sowohl im Rahmen der formalen OSZE-Strukturen als auch in-
formell - zu einem der wichtigsten Zentren zur Beschaffung von Informatio-
nen geworden ist, die fiir politische Entscheidungen in einigen der wichtigs-
ten Sicherheitsfragen, die die AuBenpolitik der Vereinigten Staaten betreffen,
notwendig sind. Schon dieser Umstand hat der OSZE kaum merklich zu einer
zentraleren Rolle in der US-amerikanischen Sicherheitspolitik verholfen, als
dies friher der Fall war.

Gleichzeitig sollte darauf hingewiesen werden, dass all diese Aktivitaten auf
der Arbeitsebene der US-Regierung bewaltigt werden und (mit Ausnahme
der Missionen in Bosnien und Herzegowina und im Kosovo) an hoéherer
Stelle, in den Medien, der wissenschaftlichen "Community" und der Offent-
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lichkeit nur selten Beachtung finden. Es ist in der Tat erstaunlich, dass hoch-
rangigen Beamten der US-Administration der erhebliche Beitrag, den die
zahlreichen Aktivitaten der OSZE insgesamt zur amerikanischen Auf3en- und
Sicherheitspolitik leisten, zuweilen ganzlich unbekannt zu sein scheint. Und
obwohl die US-Regierung die OSZE in den vergangenen zehn Jahren mehr
und mehr als ein niitzliches Instrument betrachtet hat, bleibt doch immer
noch ein Rest Skepsis, inshesondere auf allerhdchster Ebene, was die lang-
fristige Bedeutung der OSZE fir die amerikanische Sicherheitspolitik in Eu-
rasien anbelangt. Noch immer sind einige amerikanische Politiker der Mei-
nung, die OSZE spiele nur am Rande europdischer Sicherheit eine niitzliche
Rolle. Wenn es um die Fahigkeit geht, mit Entschlossenheit auf Krisen zu
reagieren, die fir amerikanische oder westeuropdische Interessen unter Um-
stdnden eine echte Gefahr darstellen, bevorzugt die politische Flhrung der
Vereinigten Staaten im Allgemeinen die NATO oder handelt sogar im Al-
leingang. Fir den Fall, dass eine gestarkte OSZE in irgendeiner Form die
Freiheit der Vereinigten Staaten einschréanken koénnte, diese anderen Werk-
zeuge - insbesondere diplomatische Schritte unter Androhung von Zwangs-
mafnahmen - zu benutzen, sieht die amerikanische Fihrung generell von
unterstiitzenden MaRnahmen zur Starkung der OSZE ab. Daher soll im ab-
schlielenden Kapitel dieses Beitrags einigen Ursachen dieser ambivalenten
Haltung nachgegangen und versucht werden, die Ansichten sowohl der
Skeptiker als auch der Anhanger der OSZE hinsichtlich ihres Beitrags zur eu-
rasischen Sicherheit in den letzten zehn Jahren zu bewerten.

Sichtweisen von Kritikern und Anhéngern der OSZE in den Vereinigten
Staaten

Der obige Uberblick hat gezeigt, dass die Einstellungen politischer Entschei-
dungstrager in den Vereinigten Staaten gegentiber der KSZE und spéter der
OSZE von einer erheblichen Ambivalenz gekennzeichnet sind. In der Periode
nach dem Kalten Krieg beurteilten fiihrende amerikanische Politiker die
KSZE bzw. spéter die OSZE - wie im vorhergehenden Abschnitt festgestellt -
im Hinblick auf ihren Beitrag zu nichtmilitarischen Aspekten eurasischer Si-
cherheit zunehmend positiver. Sie sind jedoch bislang noch weit davon ent-
fernt, in der OSZE das Fundament eines weitreichenden Sicherheitsregimes
in den instabilen Regionen zu sehen, die im Eurasien der Zeit nach dem Kal-
ten Krieg in Erscheinung getreten sind. In der amerikanischen AuBenpolitik
herrscht nach wie vor ein signifikanter Hang zur Realpolitik, und viele fiih-
rende Politiker halten an den elementaren Grundsétzen des realistischen
Glaubens an das anarchische Wesen der internationalen Politik auch nach
dem Kalten Krieg fest. Der Skeptizismus hinsichtlich der Leistungsfahigkeit
multilateraler Sicherheitsinstitutionen, die Auswirkungen dieser Anarchie
mindern zu koénnen, ist auf den héheren Ebenen der auBenpolitischen Biiro-
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kratie und derjenigen der nationalen Sicherheit besonders grof3. Diplomaten,
die in den neunziger Jahren in OSZE-Missionen oder in der amerikanischen
OSZE-Vertretung in Wien tatig waren, haben oftmals ihre Bestiirzung dar-
Uber zum Ausdruck gebracht, auf welch geringe Unterstiitzung ihre Aktivi-
taten im regierungsoffiziellen Washington stoen. Noch bemerkenswerter ist
vielleicht das nahezu Uberhaupt nicht vorhandene 6ffentliche Bewusstsein
von der Existenz der OSZE, die der grolRen Mehrheit des US-amerikanischen
Publikums, aber auch der gebildeten und informierten "aufmerksamen Of-
fentlichkeit" im Allgemeinen génzlich unbekannt ist. Aber selbst in den Krei-
sen derer, die mit der Organisation vertraut sind, wird sie h&ufig als fur ame-
rikanische Interessen im Bereich eurasischer und europdischer Sicherheit ir-
relevant verworfen. Die Kritiker der OSZE in den USA fiihren zumeist fol-
gende Schliisselargumente an:

Erstens vertreten viele Kritiker die Ansicht, die auf dem Konsensprinzip be-
ruhende Beschlussfassung in der OSZE mache entschlossenes Handeln in
wichtigen Sicherheitsfragen unmdglich, insbesondere in akuten Krisensitua-
tionen. Generell gibt es die Tendenz, "Konsens" mit einem universellen
"Vetorecht" gleich zu setzen, d.h., der Glaube, jeder der 54 Teilnehmerstaa-
ten habe die Macht, OSZE-Beschliisse einseitig zu blockieren, ist weit ver-
breitet. US-amerikanische Politiker sind seit einigen Jahren insbesondere
dartiber besorgt, dass ein russisches Veto OSZE-Beschliisse verhindern
konnte, vor allem wenn es um Fragen wie den Kosovo-Konflikt geht, in dem
die Interessen der Amerikaner in der eigenen Wahrnehmung von denjenigen
der Russischen Foderation abweichen. Diese Gruppe von Kiritikern tritt daher
dafiir ein, dass die USA sich in allen Fallen, in denen es um ihre vitalen Inte-
ressen geht, nicht von der OSZE abhéangig machen dirfen, wenn ihnen nicht
die Hande gebunden sein sollen.

Zweitens glauben viele Kritiker, die OSZE schmélere sowohl die in der Poli-
tik und in der Bevolkerung verbreitete Unterstlitzung fir die NATO-Erweite-
rung als auch die zentrale Stellung dieses urspriinglich dem Kalten Krieg ent-
stammenden Militarblindnisses als Instrument européischer Sicherheit. Die-
jenigen, die der Meinung sind, es kénne nur eine europdische Sicherheitsin-
stitution von Bedeutung geben, wollen diese Rolle der NATO vorbehalten.
Da der NATO ausschlieBlich demokratische Lénder angehdren, teilen ihre
Mitglieder &hnliche Wertvorstellungen und &hnliche Einstellungen gegeniiber
internationalen Beziehungen, so dass hier leichter Einvernehmen zu erzielen
sei als in der OSZE. Dieser Gedanke kristallisierte sich in der Debatte uber
die NATO-Erweiterung im Jahre 1997 heraus. Diejenigen, die die NATO so
schnell wie mdoglich nach Osten erweitern wollten, sahen sich mit dem - in
erster Linie von Russland vorgetragenen - Gegenargument konfrontiert, in
der Ara nach dem Kalten Krieg sollte die OSZE - insbesondere in Anbetracht
ihres universellen Teilnehmerkreises - der dominierende Akteur im Bereich
der européischen Sicherheit sein und alle Militarbiindnisse sollten ihrer poli-
tischen Autoritat unterstellt werden. Obwohl der Kalte Krieg vorbei war,
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nahrte dieses russische Argument ganz einfach die Angste der OSZE-Kritiker
in den Vereinigten Staaten, die sich weigerten, einer Organisation eine tra-
gende Rolle zu geben, deren Beschliisse durch den Widerstand Russlands
blockiert werden koénnten. Die offensichtlichen Widerspriiche in der russi-
schen Politik, insbesondere die Weigerung, in irgendeiner Form ein Engage-
ment der OSZE im Tschetschenien-Konflikt zuzulassen, trugen auflerdem zu
dieser zynischen Haltung bei.

Drittens herrscht bei US-amerikanischen Politikern generell die Wahrneh-
mung vor, der OSZE fehle es an geeigneten Mitteln, die von ihr gefassten
Beschliisse auch umzusetzen. So erfiillle die OSZE zwar beispielsweise in
Bosnien eine wichtige Funktion im politischen und humanitéren Bereich, sei
aber ohne die Unterstltzung der SFOR der NATO nicht in der Lage, fir die
Sicherheit ihrer eigenen Mitarbeiter, z.B. fur ihre Wahlbeobachter, zu sorgen,
von den bosnischen Birgern ganz zu schweigen. Ahnliches gelte fur die un-
bewaffnete KVM, die gezwungen war, sich aus dem Kosovo zurlickzuziehen,
u.a. deshalb, weil sie stdndig der Gefahr von Angriffen seitens militanter An-
hénger beider am Konflikt beteiligter Parteien ausgesetzt war. Das Scheitern
der KVM und die Notwendigkeit, sie letztendlich durch eine von der NATO
geflihrte Peacekeeping-Truppe zu ersetzen, wurde als Beleg fir die Schwéche
einer Institution betrachtet, die unfédhig war, ihre Beschliisse gewaltsam
durchzusetzen. Nur eine Partei, die wirklich "Zuckerbrot und Peitsche™ an-
wenden konne, wie es die Vereinigten Staaten 1995 in Dayton und 1998 und
1999 im Falle des Kosovo getan haben, kdnne - so die Kritiker - unnachgie-
bige Kontrahenten mit Erfolg dazu bewegen, ihre auf tief empfundener
Feindschaft beruhenden Differenzen beizulegen. Dies wiederum verstérkt das
Argument, dass die Vereinigten Staaten in der Lage sein missen, einseitig
oder durch die NATO zu handeln, ohne durch irgendeine multilaterale Orga-
nisation mit breiter Basis wie die OSZE eingeschrankt zu sein.

SchlieBlich verweisen viele Kritiker der OSZE auf deren vermeintliche "Ge-
schichte von Misserfolgen™ bei der Verhiitung oder Beilegung von Konflik-
ten als Beleg fiir ihre Unzuverl&ssigkeit. Am hédufigsten wird dabei das an-
gebliche Versagen der KSZE bei der Verhiitung von Krieg und ethnischen
Séuberungen in Kroatien und Bosnien angefiihrt. Ebenso verweisen sie auf
das Scheitern der OSZE bei der Losung von Konflikten, in denen es bereits
zu Waffenstillstinden gekommen ist, Verhandlungen aber bislang noch nicht
zu signifikanten Ergebnissen gefiihrt haben. Dazu gehéren die Konflikte um
Berg-Karabach, Transnistrien und Siidossetien. Und schlielich geben sie zu
bedenken, dass Anarchie und sporadisch auftretende Gewalt in Tadschikistan
noch immer die Ruckkehr zu einem halbwegs normalen Leben verhindern
und dass 1999 auch in Tschetschenien der Krieg wieder ausgebrochen ist,
nachdem die OSZE im Jahre 1996 einen Waffenstillstand vermittelt hatte. All
diese Beispiele werden als Beleg fur die Unfahigkeit der OSZE herangezo-
gen, nach der Beendigung eines Konflikts dauerhafte Sicherheit zu gewahr-
leisten. Vielleicht sind die Vereinigten Staaten und andere fiihrende Lander
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der Staatengemeinschaft aus diesen Griinden darin Ubereingekommen, einen
Grofdteil der politischen und administrativen Verantwortung im Kosovo nach
Beendigung der NATO-Luftangriffe im Juni 1999 den Vereinten Nationen zu
ubertragen. Der OSZE wurde eine relativ unbedeutende Funktion zugewie-
sen, inshesondere im Vergleich mit der weitaus gréReren Rolle, die sie in
Bosnien und Herzegowina spielt. Ihre Kritiker ziehen daher den Schluss, dass
die zahlreichen "Misserfolge™ in den wenigen Jahren, die unmittelbar auf das
Ende des Kalten Krieges folgten, die Glaubwirdigkeit der OSZE auf dem
Gebiet der Konfliktbewaltigung derart ernsthaft untergraben haben, dass sie
fortan keine Einigung oder die Gewahrleistung von Frieden in Regionen, die
verheerende Konflikte erlebt haben, mehr wiirde bewirken kdnnen.

Die Befiirworter der OSZE in den Vereinigten Staaten verweisen auf der an-
deren Seite erstens darauf, dass die OSZE ein normatives Gerust entwickelt
habe, das gerade amerikanische Wertvorstellungen sehr genau widerspiegelt,
und zwar sowohl die im eigenen Land als auch die international vertretenen.
Dadurch, dass sie Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, wirtschaftliche Liberali-
sierung und Menschenrechte in ganz Europa und Eurasien fordere, werde die
OSZE zu einem der wichtigsten Verfechter amerikanischer Grundwerte,
Werte, die andere europdische Léndern gleichwohl weitgehend teilen. Die
OSZE habe diese Werte klarer mit Fragen nationaler, regionaler und globaler
Sicherheit verknipft als jede andere multilaterale Organisation, der die Ver-
einigten Staaten angehoren, einschlieBlich der NATO und der Vereinten Na-
tionen. Sie rdume den Vereinigten Staaten und anderen westlichen Demokra-
tien ein Aufsichtsrecht (iber die Transformationsprozesse in Landern ein, die
gerade versuchten, Jahrzehnte oder gar Jahrhunderte autoritdrer Herrschaft
und zentraler Planwirtschaft abzuschdtteln. Nachdem die Vereinigten Staaten
wahrend des uber vierzig Jahre dauernden Kalten Krieges Unmengen an Res-
sourcen zur Verteidigung dieser Rechte und Werte aufgewendet haben, er-
schiene es doch geradezu aberwitzig - so die Beflirworter der OSZE -, die
sich ihnen nach dem Ende des Kalten Krieges bietende Gelegenheit, schnelle
und radikale Verdnderungen in diesen Regionen nach dem Untergang des
Kommunismus zu fordern, nicht zu nutzen. Die OSZE biete sich genau dafur
als Vehikel an, ohne dass die Vereinigten Staaten Unsummen ausgeben oder
die ganze Last allein tragen mussten.

Die Befiirworter machen zweitens geltend, dass die OSZE den Vereinigten
Staaten ein Forum flr den Dialog und zur Herstellung von Transparenz in
Fragen, die die Sicherheit der Vereinigten Staaten, ihrer westeuropéischen
Verbiundeten und ihrer ehemaligen Gegner in Mittel- und Osteuropa berih-
ren, zur Verfugung stelle, das seinesgleichen sucht. Eine der Hauptstérken
der OSZE liege in dem Grad an Transparenz, den sie bei Themen wie Mili-
td&rmandver und Streitkréftestationierungen, Verteidigungsbudgets oder auch
Entwicklung neuer Technologien erreicht hat. Die OSZE-Missionen seien
eine bestdndige Quelle flr Informationen Uber Ereignisse in den unbestén-
digsten Regionen Eurasiens. Diese Informationen kénnen ebenso der Frih-
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warnung vor potentiellen Bedrohungen und Unruheherden dienen wie zur
Beruhigung in Féllen, in denen ein bestimmtes Verhalten zwar fragwirdig
erscheint, nicht aber Ausdruck wirklich bdser Absichten ist. Obwohl einige
dieser Funktionen auch vom Euro-Atlantischen Partnerschaftsrat und der
NATO-Partnerschaft fur den Frieden wahrgenommen werden kénnen, sind
der institutionalisierte Informationsaustausch und die formalen Gelegenheiten
zur Vor-Ort-Uberwachung, die die OSZE zu bieten hat, in der neueren Ge-
schichte ohne Beispiel.

Drittens ist Konfliktverhiitung schlicht billiger als Krieg - und auch billiger
als friedenserhaltende MalRnahmen nach einem Krieg. Die jahrlich falligen
Beitrége der Vereinigten Staaten zur OSZE bewegen sich im Jahre 2000 in
einer GroRenordnung von 22 Millionen Euro: neun Prozent des reguléren
OSZE-Haushalts von 40 Millionen Euro plus 12,4 Prozent des Budgets fir
die drei groRen Missionen in Hohe von rund 150 Millionen Euro. Im Ge-
gensatz dazu belief sich der Kostenzuwachs im US-amerikanischen Haushalt
fur die Friedensoperationen in Bosnien (groRtenteils SFOR und deren zivile
Unterstitzung) im Haushaltsjahr 1998 auf ungefdhr 2,473 Milliarden US-
Dollar?* - und ist damit Gber hundertmal so hoch wie der Beitrag zu allen
OSZE-Operationen zusammen. Hier trifft sicherlich - auch im materiellen
Sinne - die alte Redensart "Vorbeugen ist besser als Heilen" zu. Und dieser
Kostenvergleich ist lediglich ein zusétzlicher Aspekt, beriicksichtigt man -
was weniger leicht messbar, aber dennoch ungleich wichtiger ist - die Men-
schenleben, die gerettet werden kénnen, und die geistigen und materiellen
Werte, deren Zerstorung vermieden werden kann, wenn préventive Diploma-
tie den Ausbruch von Gewalt erfolgreich verhindert.

Viertens ist die angemessene Reaktion auf die derzeitige Schwéache der
OSZE nach Meinung ihrer Anhénger nicht, sie zu ignorieren, sondern bestehe
vielmehr darin, die Organisation zu stérken, um sie in die Lage zu versetzen,
spezifischen US-amerikanischen Interessen noch effektiver zu dienen und
gleichzeitig die Zusammenarbeit beim Aufbau stabiler Grundlagen fur die
Sicherheit im gesamten euro-atlantischen Raum zu vertiefen. Die derzeitigen
Grenzen der OSZE seien nicht zwangsldufig in der Organisation selbst be-
grindet; schon einige geringfligige Mafnahmen konnten sie verstarkt dazu
befahigen, effektiver zu handeln und inshesondere ihre Langzeitmissionen
mit gréflerem Durchhaltevermdgen zu betreiben und damit deren Chancen zu
erhéhen, zu konkreteren Ergebnissen bei der Verhitung und Lésung von
Konflikten in den Regionen, in denen sie eingesetzt sind, zu gelangen.?? Es

20  Vgl. OSZE, Standiger Rat, PC-Journal Nr. 262, Punkt 1 der Tagesordnung, Beschluss Nr.
331, PC.DEC/331, 15. Dezember 1999, Anhang 1.

21 Vgl. US Government Accounting Office, National Security and International Affairs Divi-
sion, report no. 98-138, "Bosnia Peace Operation”, S. 21. Der Kostenzuwachs bezieht sich
nur auf “zusatzliche Kosten fiir das DOD, die in direktem Zusammenhang mit der Opera-
tion in Bosnien stehen und andernfalls nicht angefallen waren" (ebenda, S. 20).

22 Zueinigen meiner Vorschldge, wie das Instrumentarium der OSZE zur Konfliktverhiitung
mit nur geringem zusétzlichen Kostenaufwand gestérkt werden kénnte, siehe: P. Terrence
Hopmann, Building Security in Post-Cold War Eurasia: The OSCE and U.S. Foreign
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sei nicht fair - so ihre Verfechter - die Leistungsbilanz der OSZE ausschliel3-
lich auf der Grundlage der ersten Jahre nach dem Kalten Krieg zu beurteilen.
In jenen Jahren waren die institutionellen Strukturen der KSZE noch in der
Entstehung begriffen und nahmen erst allméhlich Gestalt an. Dartber hinaus
war die Staatengemeinschaft insgesamt tiberlastet angesichts der Vielzahl der
Konflikte, die in den nur wenigen Jahren, in denen der kommunistische
Block aus den Fugen geriet, ausbrachen. Nun da die OSZE seit Ende der
neunziger Jahre starker institutionalisiert sei und sich das Tempo der Veréan-
derungen in den internationalen Beziehungen ebenfalls beruhigt habe, habe
sich die institutionelle Fahigkeit zur Bewéltigung von Konflikten erhoht. Mit
einer nur geringfiigigen Aufstockung der Ressourcen kdnnte sie sogar noch
grofer werden.

SchlieBlich neigen diejenigen, die einer multilateralen Sicherheitspolitik in
und flr Eurasien den Vorzug geben, zu der Annahme, dass die Fahigkeit der
OSZE, Probleme wie z.B. ethno-nationale Konflikte zu bewéltigen, auch
durch die engere Zusammenarbeit zwischen der OSZE und anderen regiona-
len und globalen Sicherheitsinstitutionen, darunter die NATO, die WEU, die
GUS, die EU, der Europarat sowie die Vereinten Nationen und ihre verschie-
denen Sonderorganisationen wie beispielsweise der Hohe Kommissar der
Vereinten Nationen fiir Fllchtlinge (UNHCR), erhoht werden kodnne. Zwar
seien Zweifel daran, dass die OSZE Peacekeeping-Operationen, wie sie z.B.
fur Berg-Karabach diskutiert werden, allein durchfiihren konne, berechtigt;
ihre Féhigkeit dazu wirde aber bedeutend zunehmen, kénnte sie Militér-
blindnisse wie die NATO, die WEU und die GUS ersuchen, sich an Peace-
keeping-Truppen unter dem Mandat der OSZE zu beteiligen. Das Zusam-
menwirken von OSZE und IFOR/SFOR in Bosnien zeige, dass beide Organi-
sationen gut Hand in Hand arbeiten konnen: Die eine kiimmert sich mit
Nachdruck um die politische Dimension des Aufbaus von Sicherheit, die an-
dere sorgt fur die militarische Sicherheit, die notwendig ist, damit der politi-
sche Prozess wirksam werden kann. Statt daruber zu debattieren, welche In-
stitution die "Nummer eins" sein soll, sei es wesentlich sinnvoller zu uberle-
gen, wie ihre Funktionen kombiniert werden kdnnen und wie jede einzelne
mit ihren speziellen Fahigkeiten dazu beitragen konne, Ldsungen flr die
wichtigsten Sicherheitsprobleme, mit denen Eurasien seit dem Ende des
Kalten Krieges konfrontiert ist, zu gestalten.

Die Befiirworter der OSZE kommen somit zu dem Schluss, dass ein Grofteil
der Skepsis, die der Rolle der OSZE in der eurasischen Sicherheit nach dem
Ende des Kalten Krieges in den Vereinigten Staaten entgegengebracht wird,
daher rihre, dass das, was die Organisation in den wenigen Jahren seit 1992
erreicht hat, unterschétzt wird - ganz zu schweigen von dem, was sie mit ei-
ner nur geringfligigen Anhebung der politischen und materiellen Unterstiit-
zung von Seiten ihrer Teilnehmerstaaten erreichen konnte.

Policy, United States Institute of Peace (Washington, D.C.), Peaceworks 31/1999, S. 46-
52.
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Dafiir, dass die Leistungsfahigkeit der OSZE nur unzureichend erkannt wird,
gibt es mehrere Erklarungen. Erstens: Dort, wo die OSZE am erfolgreichsten
ist, "passiert nichts". Und die vielbesché&ftigten Politiker in Washington und
anderen Hauptstadten haben keine Zeit, Konflikten Beachtung zu schenken,
die verhiitet wurden. Sie werden erst dann aufmerksam, wenn Gewalt in gro-
Rem AusmaR ausbricht und ins offentliche Bewusstsein vordringt. Zweitens:
Viele der erfolgreichsten Aktivitdten der OSZE haben sich in relativ unbe-
kannten Gegenden wie auf der Krim, in Mazedonien, Tadschikistan, Moldau
und Georgien abgespielt. Solange man sich keinen systematischen Uberblick
uber die Leistungen der OSZE in den zahlreichen Konfliktgebieten verschafft
hat, kann man das Ausmal} ihrer Anstrengungen und erst recht ihrer vielen
Erfolge - und seien sie noch so bescheiden - gar nicht begreifen. Jingste Ope-
rationen in Bosnien und Herzegowina, Kroatien und im Kosovo bringen der
OSZE vermehrt Aufmerksamkeit ein, die jedoch leider ausgerechnet von je-
nen Aktivitdten erregt wird, die die Ressourcen der OSZE am starksten stra-
pazieren und bei denen neben vielen Erfolgen auch die gravierendsten Prob-
leme auftreten. Nur diejenigen Vertreter offizieller Stellen, die der Arbeit der
OSZE uber einen langen Zeitraum viel Zeit und Aufmerksamkeit gewidmet
haben, wissen daher ihre Leistungen zu schétzen und erkennen ihr Potential,
zukiinftig zur eurasischen Sicherheit beizutragen. Und da nur einige wenige
Wissenschaftler und so gut wie keiner der Journalisten in den Vereinigten
Staaten der OSZE vergleichbare Aufmerksamkeit schenken, bleibt ihre Ar-
beit der Offentlichkeit und selbst der "Community" der Sicherheitsexperten
nach wie vor weitgehend verborgen.

Wir haben es hier aber auch mit einem Element der "self-fulfilling prophecy"
zu tun: Diejenigen, die davon ausgehen, dass multilaterale politische Institu-
tionen im Bereich Sicherheit nicht viel bewirken, werden sich sehr wahr-
scheinlich weder die Zeit nehmen noch die Muhe machen, die Aktivititen
und Leistungen der OSZE griindlich zu untersuchen, um sich ihren poten-
tiellen Beitrag zur regionalen Sicherheit Nordamerikas, Europas und Eura-
siens bewusst zu machen. Folglich wird das Engagement fiir die Starkung der
OSZE in den Vereinigten Staaten wohl weitgehend auf eine relativ kleine
Gruppe von Sicherheitsexperten in der Regierung, in der Helsinki Commis-
sion und in den NGOs, die eng mit der OSZE zusammenarbeiten, sowie ei-
nen kleinen Kreis von Wissenschaftlern in der akademischen "Community"
beschrankt bleiben. Solange hohe politische Entscheidungstrager und Ange-
horige der politischen Elite in und um Washington nicht erkennen, dass Si-
cherheit in Eurasien eher von der Verhiitung und Ldsung von Konflikten ab-
héngt als vom Gebrauch von Zwangsmitteln und Gewalt zur Herbeiflihrung
und Erzwingung von Frieden, ist es unwahrscheinlich, dass es zu einem we-
sentlichen Wandel der US-amerikanischen Einstellungen der OSZE gegen-
uber und zu einer Neubewertung ihres Potentials, zu einer sichereren Zukunft
in der Region von "Vancouver bis Wladiwostok™ im 21. Jahrhundert beizu-
tragen, kommen wird.
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Heinz Géartner

Osterreich und die OSZE!

Osterreichs Rolle und die N+N-Gruppe

Schon bei der Vorbereitung der Konferenz in Helsinki gab Osterreich ent-
scheidende Hilfestellung. Erst bei der letzten Sitzung des Koordinationsaus-
schusses war es maoglich, sich in Zusammenarbeit mit anderen neutralen und
nichtpaktgebundenen Staaten (N+N-Staaten) auf der Basis eines VVorschlages
der Osterreichischen Delegation zu einigen. Wéhrend des KSZE-Prozesses
engagierte sich Osterreich, das zusammen mit den anderen N+N-Staaten
(Schweden, Finnland, Schweiz, Jugoslawien, Liechtenstein, Malta, Zypern)
die so genannte N+N-Gruppe bildete, vor allem in Fragen der politischen und
militarischen Aspekte von Sicherheit und war an der Lésung humanitérer
Probleme, der Erleichterung menschlicher Kontakte sowie an der umfassen-
den freien Verbreitung von Informationen und der Zusammenarbeit auf den
Gebieten Kultur und Bildung interessiert.” Insbesondere im militarischen Be-
reich versuchten die N+N-Staaten zwischen den Bldcken vermittelnd und
koordinierend tatig zu werden. Sie entwickelten Initiativen zur Lésung un-
vorhergesehener Probleme. Es waren gerade auch die neutralen Staaten, die
jeweils fir den Entwurf der abschlieBenden Dokumente der Folgetreffen ver-
antwortlich waren. So kam den N+N-Staaten eine besondere Rolle bei der
Fortsetzung der Dialogs, der aufgrund des Einmarsches der Sowjetunion in
Afghanistan ins Stocken geraten war, beim Folgetreffen in Madrid (1980-
1983) zu. Dort wurden schliellich ein drittes Folgetreffen in Wien 1986 und
Expertentreffen fur Menschenrechte in Ottawa 1985, iber menschliche Kon-
takte 1986 in Bern sowie Uber friedliche Streitbeilegung in Athen 1984 ver-
einbart. Auch das abschlieende Dokument des Wiener Folgetreffens wurde
von den N+N-Staaten entworfen.

Beim Gipfeltreffen von Paris im Jahre1990 wurde beschlossen, in Wien ein
Konfliktverhiitungszentrum (KVZ) einzurichten (Sitz des ebenfalls auf dem
Pariser Gipfel geschaffenen Biiros fiir freie Wahlen wurde Warschau). Das
KVZ sollte den Ministerrat (seinerzeit Rat der KSZE) beim Abbau der Ge-
fahr von Konflikten unterstltzen. Seine primare Aufgabe sollte die Hilfe-
stellung bei der Durchfilhrung von vertrauens- und sicherheitsbildenden
MaBnahmen (VSBM) sein.? SchlieBlich wurde das 1991 eingerichtete Sekre-
tariat 1993 von Prag nach Wien verlegt.

1 Ich bin Kurt Tudyka fiir seine Kommentare und Vorschldge dankbar.

2 Vgl. Sigrid Péllinger, Der KSZE/OSZE Prozess: Ein Abschnitt européischer Friedensge-
schichte, Wien 1998, S. 31, 92, 94.

3 Dazu gehorte u.a. der Mechanismus fiir Konsultation und Zusammenarbeit in Bezug auf
ungewdhnliche militarische Aktivitaten. Dieser Mechanismus wurde im Juni 1991 wéh -
rend der Jugoslawienkrise von Osterreich und Italien ausgeldst. Die von Jugoslawien wie
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Neue Instrumente

Das OSZE-Dokument von Istanbul® identifiziert folgende neue Sicherheitsri-
siken: internationaler Terrorismus, gewalttatiger Extremismus, organisiertes
Verbrechen und Drogenhandel. AufRerdem stellt die maf3lose und destabilisie-
rende Anh&ufung und unkontrollierte Verbreitung von Kleinwaffen und
leichten Waffen eine Bedrohung flr den Frieden und die Sicherheit dar. Die
OSZE betont ihre Entschlossenheit, Schutzmalhahmen gegen diese neuen
Risiken und Herausforderungen zu verstérken. Grundlage dieses Schutzes
sind starke demokratische Institutionen und Rechtsstaatlichkeit. Sicherheit
soll also vorwiegend mit nichtmilitérischen Mitteln hergestellt werden.

Osterreich leitet die Tatigkeit seines Vorsitzes im Jahr 2000 aus den Doku-
menten von Istanbul ab. In Istanbul haben sich die Staats- und Regierungs-
chefs der OSZE-Teilnehmerstaaten auf folgende MalRnahmen geeinigt:

a) Durch die Verabschiedung der Plattform flr kooperative Sicherheit soll
zundchst die Zusammenarbeit zwischen der OSZE und anderen interna-
tionalen Organisationen und Institutionen gestarkt werden, da ein ein-
zelner Staat oder eine einzelne Organisation den neuen Risiken und
Herausforderungen nicht gewachsen ist. Die noch engere Zusammenar-
beit zwischen den internationalen Organisationen soll dariiber hinaus
bewirken, dass die Ressourcen der internationalen Gemeinschaft besser
genutzt werden konnen.

b) Die Rolle der OSZE in der Friedenserhaltung soll ausgebaut und damit
der umfassende Sicherheitsbegriff der Organisation deutlicher gemacht
werden. Die wirksamsten Beitrége zur regionalen Sicherheit leistete die
OSZE in Bereichen wie Feldoperationen, Normalisierung der Lage nach
Konflikten, Demokratisierung, Uberwachung der Menschenrechte und
Wahlbeobachtung. Die Staats- und Regierungschefs haben beschlossen,
Maglichkeiten einer potentiell gréReren und umfassenderen Rolle fir
die OSZE bei der Friedenserhaltung zu priifen. Die OSZE kann im Ein-
zelfall und im Konsens beschlielen, eine Rolle bei der Friedenserhal-
tung zu ibernehmen, und zwar auch eine filhrende Rolle, wenn sie nach
Einschatzung der Teilnehmerstaaten die jeweils wirksamste und geeig-
netste Organisation ist.

c) Um die OSZE in die Lage zu versetzen, Ersuchen um Hilfe und um Ent-
sendung umfangreicher ziviler Feldoperationen rasch nachzukommen
und ziviles und polizeiliches Expertenwissen fiir die wirksame Kon-
fliktverhiitung und Krisenbewaltigung sowie fur die Normalisierung der

vorgesehen innerhalb von 48 Stunden gegebene Antwort enthielt kaum neue Informatio-
nen. Osterreich verlangte daraufhin die Einberufung des Kons ultativausschusses des
KVZ, was aber keinen Einfluss auf den weiteren Verlauf des Konfliktes hatte.

4 Vgl. zu den folgenden Ausfiihrungen: Organisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa, Europdische Sicherheitscharta, Istanbul, November 1999, abgedruckt im vorlie-
genden Band, S. 455-476.
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d)

€)

Lage nach Konflikten rasch zum Einsatz zu bringen, sollen "Schnelle
Einsatzgruppen flr Expertenhilfe und Kooperation" (Rapid Expert As-
sistance and Co-operation Teams, REACT) eingerichtet werden, auf die
die OSZE jederzeit zuriickgreifen kann. REACT geht auf eine Idee aus
den Vereinigten Staaten zuriick, die die OSZE seit Mitte der neunziger
Jahre als zur NATO komplementére zivile Organisation betrachten.

Die Fahigkeit zur Wahrnehmung von Aufgaben im polizeilichen Be-
reich soll verstarkt werden, um mitzuhelfen, die Vorherrschaft des
Rechts zu bewahren. Die Rolle der OSZE im zivilpolizeilichen Bereich
(Polizeitiberwachung, Polizeischulung) als Bestandteil der Bemiihungen
der Organisation um Konfliktverhitung, Krisenbewéltigung und die
Normalisierung der Lage nach Konflikten soll gestarkt werden.

Wenn die OSZE effizient im Rahmen ihrer Bemiihungen um Konflikt-
verhitung, Krisenbewaltigung und die Normalisierung der Lage nach
Konflikten tatig werden soll, ist eine mdglichst rasche Entsendung von
Feldoperationen wichtig; sie verlangt eine griindliche Vorbereitung und
Planung. Um diese zu erleichtern, soll eine Einsatzzentrale mit einem
kleinen Mitarbeiterstab, der fachlich alle Arten von OSZE-Einsétzen
abdeckt und bei Bedarf rasch aufgestockt werden kann, im Konfliktver-
hiitungszentrum im Sekretariat in Wien eingerichtet werden. Die Ein-
satzzentrale wird Feldoperationen planen und entsenden, darunter auch
Operationen unter Einsatz von REACT-Ressourcen. Sie wird gemaf der
Plattform fur kooperative Sicherheit nach Bedarf Verbindung mit ande-
ren internationalen Organisationen und Institutionen halten.

Der Konsultationsprozess innerhalb der OSZE soll durch die Schaffung
eines Vorbereitungsausschusses unter der Leitung des Stdndigen Rates
der OSZE gestarkt werden. Der Standige Rat soll sich als reguléres Gre-
mium fir politische Konsultation und Beschlussfassung mit der gesam-
ten Bandbreite von Grundsatzfragen und mit dem téglichen Arbeitsab-
lauf der Organisation befassen. Der Vorbereitungsausschuss soll dabei
als Hilfestellung fur seine Beratungen und die Beschlussfassung sowie
zur Stérkung des politischen Konsultationsprozesses und der Transpa-
renz innerhalb der Organisation dienen. Dieser allen Teilnehmerstaaten
offenstehende Ausschuss soll in der Regel informell zusammentreten
und vom Rat oder Ratsvorsitzenden mit Erorterungen und der Berichter-
stattung an den Rat betraut werden.

Skala des Krisenmanagements

Krisenmanagement und Konfliktverhiitung haben fur den dsterreichischen
Vorsitz Prioritat. Welche Moglichkeiten hat die OSZE? Entsprechend der fol-
genden Skala konnte sie sich auf den Stufen 1-6 bewegen. Dies sind eher die
Bereiche der "soft security”. Wenn der Einsatz militarischer Zwangsmafnah-
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men (7-9) notwendig wird, mussten andere Organisationen (in Kooperation
mit der OSZE) aktiv werden.

1.

Frihwarnung (early warning) soll die relevanten Institutionen mit In-
formationen tber die geféhrliche Eskalation eines Konflikts versorgen -
friih genug, um rechtzeitig und effektiv reagieren zu kénnen.’
Konfliktverhttung/-16sung (conflict prevention/resolution) umfasst alle
Mittel zu Lésung von Konflikten oder zumindest zur Verhinderung der
Eskalation von Gewalt, die die Anwendung von Gewalt ausschlieRen,
wie praventive Diplomatie und Vermittlung.

Friedenskonsolidierung (peace-building) soll die Bedingungen schaf-
fen, die die Anwendung von Gewalt unnétig machen oder verhindern.
Solche Malnahmen kénnen sowohl zur Verhinderung eines gewaltsa-
men Konfliktes als auch nach dessen Beendigung eingesetzt werden.
Klassische Friedenserhaltung (peacekeeping) wie die Stationierung von
leichtbewaffneten Einheiten als unabh&ngige Beobachter in einer Kon-
fliktzone dient nicht der Konfliktlésung, sondern soll Spannungen ab-
bauen helfen oder einen Konflikt einfrieren. Peacekeeping ist zwar nicht
ausdricklich in der Charta der VN vorgesehen, erfolgt aber grundsétz-
lich auf der Basis von Kapitel VI, da keine ZwangsmalRnahmen enthal-
ten sind. Die Zustimmung der Konfliktparteien ist VVoraussetzung.
Vorbeugende Stationierung (preventive deployment) bedeutet die Statio-
nierung von Truppen vor Konfliktausbruch (wie in Mazedonien).
Erweiterte Friedenserhaltung (extended peacekeeping) schlie8t auch
neue Verantwortlichkeiten der Peacekeeper wie das Einsammeln von
Waffen, die Rickfiihrung von Fliichtlingen, Wahlbeobachtung, Ausbil-
dung von Polizei und tempordre administrative Aufgaben mit ein.
Robuste oder strategische Friedenserhaltung (robust/strategic peace-
keeping) sollte die Grenze zwischen peacekeeping und peace enforce-
ment verwischen. Peacekeeping-Truppen sollten beide Aufgaben, also
auch die Anwendung von Waffengewalt, ibernehmen. Die gescheiterte
Operation in Somalia und die Begrenzungen von UNPROFOR in Bos-
nien haben gezeigt, dass dieser Versuch fehlgeschlagen ist.

Die Umsetzung eines Friedensiibereinkommens (peace implementation)
dient dem Friedensaufbau (peace-building) nach einem Konflikt. Sie
umfasst alle Manahmen der Sicherheitsassistenz (einschlie3lich milita-
rischer Zwangsmaflinahmen). Im Hinblick auf militrische Sicherheit
gibt es drei Hauptgruppen: Entmilitarisierung, Militarreform, Ristungs-
kontrolle und regionale Stabilitat. Alle drei Gruppen sollen zur Vertrau-
enshildung und zur vermehrten Transparenz beitragen. Die Umsetzung
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des Dayton-Friedensabkommens in Bosnien kann als peace implemen-
tation bezeichnet werden.

9.  Friedenserzwingung (peace enforcement) bedeutet die Anwendung von
Gewalt gegen eine Konfliktpartei auf der Basis eines klaren Mandates.
Sie erfolgt in der Regel nach Kapitel VII der Charta der Vereinten Nati-
onen. Die Unparteilichkeit (impartiality) sollte trotzdem gewahrt blei-
ben. Die USA und die NATO betonten wéhrend der Krise im Kosovo
im Juni 1998, dass ein militérisches Eingreifen auch ohne Beschluss des
Sicherheitsrates maglich sei, falls Russland nicht zustimme.

10. Kollektive Verteidigung (collective defence): Die Mitgliedstaaten eines
Biindnisses verpflichten sich, individuell und gemeinsam unter Ein-
schluss militarischer Mittel einem Mitglied (oder mehreren Mitgliedern)
gegen eine Bedrohung oder einen Angriff von aufRerhalb des Biindnisses
zu Hilfe zu kommen (Beistandsverpflichtung). Im Kriegsfall gibt es klar
definierte Feinde.

Die AuBen- und Sicherheitspolitik der Europaische Union

Die EU hat die 6konomischen Ressourcen, die politische Macht und dariiber
hinaus ein breites Repertoire an Manahmen préventiver Diplomatie, um De-
mokratie, die Einhaltung der Menschenrechte und wirtschaftliche Entwick-
lung zu fordern. Sie hat das Potential, eine der fiihrenden Kréfte bei der Kon-
fliktverhiitung in Europa zu werden. Der Einrichtung einer EU-Strategiepla-
nungs- und Frihwarneinheit kommt hier eine richtungsweisende Bedeutung
zu. Die Européische Union (EU) dringt seit dem Vertrag von Amsterdam in
alle Bereiche des Krisenmanagements vor. Im Vertrag von Amsterdam vom
Juni 1997 ist vorgesehen, dass die EU die WEU in Anspruch nehmen kann,
um Aktionen der EU bei der Erflillung humanitérer Aufgaben, bei Rettungs-
einsétzen, friedenserhaltenden Aufgaben sowie bei Kampfeinsitzen zur Kri-
senbewadltigung (Petersberger Aufgaben) auszuarbeiten und durchzufthren.
Der Européische Rat betonte in KéIn im Juni 1999,° dass er bei der Verfol-
gung der Ziele der Gemeinsamen Aufen- und Sicherheitspolitik und der
schrittweisen Festlegung einer gemeinsamen Verteidigungspolitik die Mog-
lichkeit haben soll, Beschllsse uber die gesamte Palette der Aufgaben der
Konfliktverhiitung und der Krisenbewaltigung zu fassen. In Helsinki (10.-11.
Dezember 1999) beschloss der Rat als Reaktion auf internationale Krisen
EU-gefiihrte Operationen durchzufiihren.” Bis spétestens zum Jahr 2003 mils-
sen die Mitgliedstaaten in der Lage sein, innerhalb von 60 Tagen Streitkréfte
im Umfang eines Korps (ca. 15 Brigaden, 50-60.000 Soldaten), welche fur

6 Vgl. Declaration of the European Council on Strengthening the Common European Policy
on Security and Defence, 3. Juni 1999.

7 Vgl. The Finish Presidency, Pr esidency Report to the Helsink i European Council,
Strengthening of the Common European Policy on Security and Defence: Crisis Manage-
ment, Helsinki, 11.-12. Dezember 1999.
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mindestens ein Jahr im Einsatz gehalten werden kénnen, bereitzustellen (in-
klusive der Kréfte zur Abldsung kénnte die Gesamtstérke daher ca. 200.000
Mann betragen). Ein stdndiger Ausschuss flr politische und Sicherheitsfra-
gen (APS) in Brissel auf der Ebene nationaler hoher Beamter bzw. Botschaf-
ter wird sich mit allen Aspekten der GASP befassen und die politische Kon-
trolle sowie die strategische Leitung der Operationen wahrnehmen. Ein Mili-
térausschuss wird sich aus den Stabschefs, die von ihren militarischen Dele-
gierten vertreten werden, zusammensetzen. Er wird den APS militérisch bera-
ten und militérische Leitvorgaben fir den Militérstab festlegen. Der Militér-
stab wird sich mit der Frihwarnung, der Lagebeurteilung und der strategi-
schen Planung im Hinblick auf die Ausfilhrung der Petersberger Aufgaben
befassen.

Der gleichfalls in Helsinki verabschiedete Bericht enthélt einen Aktionsplan,
der u.a. Synergie und Reaktionsfahigkeit beim Einsatz des vorhandenen EU-
Instrumentariums verbessern soll. Es wurde ein Koordinierungsmechanismus
fir nichtmilitarische Krisenbewaltigung geschaffen.® Unter der portugiesi-
schen Présidentschaft wurde die Errichtung eines Ausschusses fir nichtmili-
tarisches Krisenmanagement parallel zum Ausschuss fiir militarisches Kri-
senmanagement begonnen; sie soll bis Ende des Jahres 2000 abgeschlossen
sein. Konkrete Ziele der kollektiven nichtmilitarischen Reaktion der EU-Mit-
gliedstaaten auf internationale Krisen sollen bestimmt werden (der EU-Gipfel
in Feira im Juni 2000 legte fest, dass EU-Mitglieder bis zum Jahr 2003 5.000
nichtmilitérische Polizisten fir eine internationale Mission bereitstellen
koénnen sollen. Innerhalb von 30 Tagen sollen 1.000 Polizisten in einem Kri-
sengebiet stationiert werden konnen. Kombinierte Such- und Rettungsdienste
sollen mit bis zu 200 Kraften innerhalb von 24 Stunden einsatzféhig sein).

In den Erklarungen von Koln, Helsinki und Feira wurde klargestellt, dass es
bei der Européischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik nicht um kollek-
tive Verteidigung geht. Die NATO wird die Grundlage der kollektiven Ver-
teidigung ihrer Mitglieder bleiben.® Was Helsinki hingegen erreicht hat, ist
die Ingangsetzung eines Prozesses, der es ermdglicht, die volle Bandbreite
von Aufgaben zur Konfliktprévention und zum Krisenmanagement zu uber-
nehmen.

Der Aktionsplan sieht dariiber hinaus vor, neben den autonomen Aktionen
der EU auch deren Beitrdge zur Arbeit anderer Organisationen wie bei-
spielsweise der Vereinten Nationen und der OSZE sowie ihre Aktivitaten in
diesem Rahmen zu verstérken und zu férdern, wenn eine dieser Organisatio-
nen in einer bestimmten Krise federfuhrend ist.

Die EU will also alle Bereiche der Skala abdecken und seit Helsinki auch die
Bereiche (1-3), was eine Uberschneidung mit den Aufgaben der OSZE (ins-

8 Die Prufung der Frage eines Ausschusses fiir nichtmilitérische Krisenbewaltigung wurde
laut Schlussfolgerungen der portugiesischen Présidentschaft Uibertragen.

9 Javier Solana, High Representative of the EU for Common Foreign and Security Policy,
The Development of a Common European Security and Defence Policy - The Integration
Project of the Next Decade, Berlin, 17. Dezember 1999.
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besondere b, c, d) bedeuten konnte. Die Schnellen Einsatzgruppen fur Ex-
pertenhilfe und Kooperation der OSZE und der Ausschuss fir nichtmilitari-
sches Krisenmanagement der EU stellen sich dhnliche Aufgaben und verfol-
gen &hnliche Ziele. Beide Organisationen aber betonen, dass sie miteinander
kooperieren wollen, was in den Bereichen 1-6 erst noch in Angriff genom-
men werden muss.

Gerade was die Einsatzfahigkeit von zivilen Polizeikréaften betrifft, diirfte es
bei der Umsetzung erhebliche Probleme geben. Die Vereinten Nationen und
die NATO kindigten beispielsweise an, dass nach dem Ende des Bombarde-
ments 4.700 zivile Polizisten fir das Kosovo abgestellt wiirden. Neun Mo-
nate spater waren es jedoch erst 2.300. UNMIK (United Nations Mission in
Kosovo) hat nie mehr als 300 Polizisten gleichzeitig im Einsatz.

Osterreich in den Missionen der OSZE

Osterreich hat sich von Anfang an mit Personal und finanziellen freiwilligen
Beitrégen an den "Feldoperationen™ der OSZE beteiligt.

Seit 1992 die erste OSZE-Mission in die Bundesrepublik Jugoslawien (Ko-
sovo, Sandschak und Vojvodina) entsandt wurde, hat dieser Tatigkeitsbereich
der Organisation stetig an Bedeutung zugenommen, wie dies die Etablierung
der Kosovo-Verifizierungsmission Ende 1998 veranschaulicht, die 1999
durch die OSZE-Mission im Kosovo ersetzt wurde.

Derzeit gibt es mehr als 20 OSZE-Feldoperationen mit insgesamt ca. 3.000
Mitarbeitern (davon etwa 1.300 internationale Missionsmitglieder und 1.700
lokale Angestellte). Die von allen OSZE-Teilnehmerstaaten im Konsens be-
schlossenen Mandate beauftragen diese, die Situation unter Beobachtung zu
halten, die zustédndigen Behdrden, aber auch Institutionen der Zivilgesell-
schaft zu unterstiitzen, den Dialog und die Verséhnung zwischen potentiellen
Konfliktparteien (z.B. ethnischen Gruppen) zu férdern und dariiber dem
Standigen Rat und dem Amtierenden Vorsitzenden zu berichten. 85 Prozent
des OSZE-Budgets werden fiir Feldoperationen aufgewendet.'’ In der OSZE-
Mission im Kosovo sind 1.400 Personen (davon 700 internationale Missions-
angehorige) beschaftigt. Vom Gesamtbudget der OSZE fiir das Jahr 2000 in
Hohe von 191.026.600 Euro werden 88.273.200 Euro fir diese Mission auf-
gewendet.'

Dreimal stellte Osterreich bisher den Leiter einer OSZE-Feldoperation: Bot-
schafter Herbert Grubmayr war von 1995 bis 1996 Chef der Mission in Est-
land und 1997 Leiter der OSZE-Prasenz in Albanien, Botschafter Paul Ull-
mann war bis 31. Dezember 1999 Leiter des OSZE-Zentrums in Aschga-

10  Vgl. Hans van Santen, The Istanbul Summit - A moderate success, in: Helsinki Monitor
1/2000, S. 8-10, hier: S. 9.

11 Vgl. Abadjian, Vahram, OSCE long-term missions: Exit strategy and related problems, in:
Helsinki Monitor 1/ 2000, S. 22-36, hier: S. 33.
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bad/Turkmenistan. Osterreich ist derzeit an neun Missionen mit mehr als 30
Personen beteiligt. Fir die Teilnahme an Missionen hat Osterreich 1998 6,45
Millionen Schilling (468.739 Euro) und 1999 9,77 Millionen Schilling
(710.013 Euro) ausgegeben.™

Der 6sterreichische Vorsitz

Osterreich hat im Jahr 2000 den Vorsitz in der OSZE inne. Der AuRenminis-
ter des Vorsitzlandes ist als Amtierender Vorsitzender Sprachrohr und Ge-
sicht der OSZE und nimmt fur diese eine zentrale Steuerungsfunktion wahr.
So kommen ihm auch Ernennungsbefugnisse (OSZE-Missionsleiter, Person-
liche Vertreter fir die verschiedenen Krisen- und Konfliktregionen) zu. In
seiner Arbeit wird der Amtierende Vorsitzende vom Generalsekretér der
OSZE und dem in Wien ansassigen Sekretariat ebenso wie von seinen Per-
sonlichen Vertretern und den OSZE-Missionen in den verschiedenen Kon-
fliktregionen unterstiitzt. Der Erfolg des Vorsitzes hangt aber auch von der
guten Zusammenarbeit mit anderen OSZE-Institutionen wie der Parlamenta-
rischen Versammlung, dem Hohen Kommissar fiir nationale Minderheiten,
dem Biiro flr demokratische Institutionen und Menschenrechte, dem Beauf-
tragten fur Medienfreiheit und dem Koordinator fiir konomische und kolo-
gische Aktivititen ab.

Osterreich hat sich viel vorgenommen:

Der osterreichische OSZE-Vorsitz will seinen Schwerpunkt auf Krisen und
Konflikte im OSZE-Raum legen. Dabei gilt es, die Kapazitaten der OSZE als
Feldorganisation insbesondere in der Konfliktverhiitung, aber auch im Kri-
senmanagement und in der Konfliktnachsorge (post-conflict rehabilitation)
zu stérken. Ein wichtiger unter osterreichischem Vorsitz zu unternehmender
Schritt in diese Richtung soll die Umsetzung des beim OSZE-Gipfel in Istan-
bul beschlossenen REACT-Konzeptes sein. Dabei geht es um die Schaffung
ziviler, gut geschulter Stand-by-Kontingente (z.B. fiir Wahlbeobachtung, De-
mokratisierung, Polizei) in den OSZE-Teilnehmerstaaten, die in Krisensitua-
tionen schnell eingesetzt werden kénnen. Im OSZE-Sekretariat in Wien und
in den Zentralen der Missionen sind insgesamt etwa 250 Personen beschaf-
tigt. Die Anzahl der Beamten in der OSZE-Abteilung des Gsterreichischen
Aulenministeriums wurde auf 24 verdoppelt. Das Budget fir das Jahr 2000
betragt 180 Millionen Schilling (13 Millionen Euro).™

12 Auskunft Jirgen Strasser, OSZE-Abteilung im Qsterreichischen AuBenministerium.
13 Auskunft Jiirgen Strasser, OSZE-Abteilung im Osterreichischen Auenministerium.
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Osterreicher in OSZE-"Feldoperationen

(Stand 8. Mérz 2000)

nl4d

Zentralasien (Taschkent)

Gesamt-
Datum der starke des in- Agsizrr]:e??s
OSZE - Mission Mandats- ternationalen .
erteilung Personals | ohischen Per-
laut Mandat sonals
Spillover-Uberwachungs- 6.11.1992 8 )
mission in Skopje
Mission in Georgien 29.3.1994 19 1
Mission in Estland 3.2.1993 6 -
\Vertreter in der estnischen Re-
gierungskommission fir pensio- 4.11.1994 -
nierte Militdrangehdrige
Mission in Kosovo 1.7.1999 700 16
Mission in Moldau 11.3.1993 8 -
Mission in Lettland 7.10.1993 7 -
Mission in Tadschikistan 1.12.1993 11 1
Projektkoordinator in der 1.6.1999 3 )
Ukraine
Unterstutzun_gsgruppe in 11.4.1995 12 1
[Tschetschenien
Personlicher Vertreter des
IAmtierenden Vorsitzenden fur 15 16
den Konflikt, mit dem sich die 10.8.1995 6 1
Minsker Konferenz befasst.
Mission in Bosnien und 8.12.1995 208 7
Herzegowina
Mission in Kroatien 18.4.1996 251 2
Préasenz in Albanien 27.3.1997 43 2
Beratungs- und Beobach- 18.9.1997 5 )
tungsgruppe in Belarus
Zentrum in Almaty 23.7.1998 4 1
Zentrum in Aschgabad 23.7.1998 4 -
Zentrum in Bischkek 23.7.1998 4 -
OSZE-Sekretariat
'Verbindungsbiro in 16.3.1995 4 -

14 Vgl. www.osce.presidency.gv.at.

15 Kein Mandat im eigentlichen Sinne, sondern Beauftragung durch den Amtierenden Vor-

sitzenden.

16 Personlicher Vertreter und fiinf "field assistants".
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Schwerpunkt Siidosteuropa’

Die OSZE hat mit dem Abschluss des Dayton-Friedensabkommens fiir Bos-
nien und Herzegowina (1995) erstmals eine tragende Funktion auf dem Bal-
kan erhalten. Damals wurde sie nicht nur mit der Organisation von Wahlen
beauftragt, unter ihrer Schirmherrschaft wurden und werden auch fiir die ge-
samte Region wichtige Abkommen im Bereich der Abriistung und der ver-
trauensbildenden MalRnahmen ausgehandelt.

Vor der OSZE-Mission im Kosovo, der derzeit groBten OSZE-Feldpréasenz,
liegen groRe Herausforderungen. Die Lokalwahlen, die voraussichtlich im
Herbst 2000 stattfinden werden, kénnten die fragile politische Landschaft des
Kosovo stabilisieren, bedirfen aber einer grindlichen Vorbereitung. Aller-
dings ist die Finanzierung der Vorbereitung noch nicht vollstandig gekléart.
Auch beim Aufbau einer Verwaltung, eines funktionierenden Justizwesens
und freier Medien wird die OSZE in Zusammenarbeit mit den Vereinten Na-
tionen nach Kraften mithelfen. Ein wichtiges Anliegen des sterreichischen
Vorsitzes ist es auch, die Multiethnizitit des Kosovo zu wahren. Die von der
OSZE trainierte Polizei ist momentan die einzige multiethnische Einrichtung
in der Region.

Die Bundesrepublik Jugoslawien ist seit 1992 von der Teilnahme an der
OSZE suspendiert. Eine Aufhebung der Suspendierung und eine neuerliche
Anbindung Jugoslawiens an die europaischen Sicherheitsstrukturen halt Os-
terreich fiir dringend notwendig. Diese wird aber, so betont Osterreich, nicht
ohne vorherige grundlegende Demokratisierung, einschlieRlich freier Wahlen
in Jugoslawien, modglich sein.

In Montenegro ware eine Mission zur Verhiitung eines potentiellen Konflik-
tes dringlich. Die OSZE hat jedoch derzeit aufgrund der Suspendierung Ju-
goslawiens keine Mdglichkeit, dort eine Mission zu errichten. Es ist aller-
dings gelungen, ein Sekretariat des Biiros flr demokratische Institutionen und
Menschenrechte einzurichten.

In Kroatien ist seit den Wahlen eines neuen Présidenten eine Entspannung
der Situation eingetreten. Die OSZE ist mit einer Polizeieinheit vertreten. Das
wird auch fir die kinftigen Aktivitaten der OSZE im Land entscheidend sein
(z.B. Riickkehr der Fluchtlinge, was auch die Riickkehr der Fluchtlinge in
Bosnien und Herzegowina beschleunigen kénnte).

Auch in Bosnien und Herzegowina stehen Wahlen an. Deren Organisation
und Durchfiihrung wird eine wichtige Aufgabe der OSZE sein: Gemeinde-
wahlen fanden im April 2000 statt, Parlamentswahlen werden im Herbst
2000 abgehalten. Bei den Parlamentswahlen soll erstmals das neue Wahlge-
setz angewendet werden. Eine erfolgreiche Umsetzung des Wahlgesetzes
wird die weitere demokratische Entwicklung in Bosnien und Herzegowina
entscheidend mit beeinflussen. Die OSZE unterstutzt den Hohen Représen-

17  Zur Beschreibung der Schwerpunkte siehe auch www.osce.presidency.gv.at und www.
osce.at
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tanten Wolfgang Petritsch in seinem Anliegen, mehr Eigenverantwortung
beim Wiederaufbau eines funktionierenden Gemeinwesens an die gewahlten
Volksvertreter zu tibertragen.

Der Kaukasus

Tschetschenien: Uber ihre Unterstiitzungsgruppe in Tschetschenien spielte
die OSZE eine wichtige politische und humanitare Rolle im noérdlichen Kau-
kasus und war die einzige internationale Organisation, die bis knapp vor
Ausbruch der neuerlichen Ké&mpfe in Tschetschenien vertreten war. Seit der
voriibergehenden Verlegung der Mission nach Moskau lehnt die Russische
Foderation jede Rolle der OSZE in diesem Konflikt ab. Ohne Zweifel be-
deutet die Entwicklung in Tschetschenien bisher eine Niederlage flr die
OSZE. Wahrend des Krieges hat sie ohne Erfolg sowohl auf die Unverhélt-
nismaiigkeit der eingesetzten militarischen Mittel im Kampf gegen Terro-
risten als auch auf die Tatsache hingewiesen, dass vor allem die Zivilbevol-
kerung bitter leide. Anfang Mérz stimmte Russland der Entsendung von
Menschenrechtsbeobachtern zu, darunter der dsterreichische Tschetschenien-
beauftragte und Leiter der OSZE-Unterstiitzungsgruppe in Tschetschenien,
Botschafter Alfred Missong. Wegen anhaltender Kémpfe musste der Besuch
jedoch verschoben werden. Der @sterreichische Tschetschenien-Sonderbe-
auftragte der OSZE konnte jedoch Ende Mérz 2000 zweimal in das Kriegs-
gebiet reisen. Am 14. und 15. April besuchte die Amtierende Vorsitzende der
OSZE, Osterreichs AuRenministerin Benita Ferrero-Waldner, Tschetsche-
nien. Sie konnte erreichen, dass erneut eine standige Vertretung der OSZE in
Tschetschenien eingerichtet wird, nachdem die OSZE Tschetschenien 1998
verlassen hatte.”® Eine politische Vermittlerrolle der OSZE in diesem Kon-
flikt wird aber von beiden Seiten weiterhin abgelehnt. Das OSZE-Biiro will
sich nicht nur auf humanitére Hilfe beschrénken, wie das von Russland ge-
wiinscht wird. Das finf- bis achtkopfige Team soll humanitér unterstiitzend
wirken, Anlaufstelle fir die Bevolkerung werden, die Menschenrechte (iber-
wachen und beim Wiederaufbau einer Zivilverwaltung helfen.

Georgien: Die Entwicklungen nérdlich und stdlich des Kaukasus sind eng
miteinander verknipft. Aus diesem Grund haben die OSZE- Teilnehmer-
staaten positiv reagiert, als Georgien um die Entsendung einer OSZE-Beob-
achtungsmission an die 80 Kilometer lange georgisch-tschetschenische
Grenze bat. Seit Beginn der OSZE-Mission im Dezember 1999 wurde noch
kein Zwischenfall registriert, doch befiirchtet Georgien ein Ubergreifen des
Tschetschenienkonflikts auf sein Territorium. Nach Priifung der Sicherheits-
bedingungen fiir eine derartige Mission ist unter dsterreichischem Vorsitz das
weitere Vorgehen zu klaren. Die (unbewaffnete) Beobachtermission - mit ei-
nem Osterreichischen Kommandanten - wurde von urspriinglich 15 auf 42

18  Das Buro wurde zwar inzwischen angemietet, bislang jedoch nicht besetzt. Offiziell wer-
den dafir Sicherheitsgriinde angegeben.
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Personen aufgestockt. Fiir eine liickenlose Uberwachung der Grenze wéren
allerdings mindestens 1.500 Personen notwendig. Die Konflikte in Abchasien
und Siidossetien sind so genannte eingefrorene Konflikte. Die Rickkehr von
Flichtlingen soll von der OSZE geftrdert werden.

Der Friedensprozess in Berg-Karabach ist ein Schwerpunkt des dsterreichi-
schen OSZE-Vorsitzes. Berg-Karabach, eine armenische Enklave in Aserbai-
dschan, hatte 1988 seine Unabhangigkeit erklart, deren Folge blutige Kdmpfe
und die Vertreibung von einer Million Menschen waren. 1994 wurde zwar
ein Waffenstillstand ausgehandelt. Die so genannte Minsker Gruppe der
OSZE™ versucht jedoch bereits seit vielen Jahren, eine politische Losung fiir
diesen Konflikt zu erreichen. Eine Reihe direkter Gesprache zwischen den
Présidenten Armeniens und Aserbaidschans im Laufe des vergangenen Jahres
ertffnet eine neue Friedensperspektive. Auch wenn nach der Ermordung fiih-
render armenischer Politiker im Oktober 1999 die politische Stabilisierung
des Landes einige Zeit dauern konnte, gibt es positive Signale. Osterreich
unterstitzt die Arbeit der Minsker Gruppe nach Kréaften. Sollte ein Friedens-
abkommen zu Stande kommen, kommt der OSZE eine wichtige Rolle (etwa
die erste Peacekeeping-Operation der OSZE oder eine Beobachtermission)
bei dessen Umsetzung zu.

Eine Strategie fur Zentralasien

Der osterreichische Vorsitz bemiht sich auch, die zentralasiatischen OSZE-
Teilnehmerstaaten Kasachstan, Kirgisistan, Tadschikistan, Turkmenistan und
Usbekistan stérker in die Strukturen der OSZE einzubinden. Gearbeitet wird
an einer regionalen, aktionsorientierten Strategie, welche den Bedurfnissen
dieser funf Lander gerecht wird und doch die beschrénkten finanziellen und
personellen Kapazitaten der OSZE beriicksichtigt. Ein stirkeres Engagement
der OSZE im wirtschaftlichen und 6kologischen Bereich, vor allem durch die
Unterstiitzung der Bemiihungen anderer internationaler Organisationen, soll
den zentralasiatischen L&ndern zeigen, dass die OSZE als umfassende Si-
cherheitsorganisation die Achtung der Menschenrechte nicht isoliert, sondern
als Bestandteil eines umfassenden Sicherheitskonzeptes versteht, das sowohl
die menschliche und die wirtschaftliche als auch die politisch-militérische
Dimension einschlief3t.

Weitere Schwerpunkte

In Belarus finden im Herbst Parlamentswahlen statt. Die OSZE will die
Durchfiihrung so gut wie moglich gestalten.

19  Armenien, Aserbaidschan, Belarus, Deutschland, Finnland, Italien, Norwegen, Osterreich,
Schweden und die Tirkei. Den g emeinsamen Kovorsitz haben die USA, Russland und
Frankreich inne.
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Der 0sterreichische Vorsitz ist auch durch die Mitwirkung der OSZE an
Wahlbeobachtungen in einer Reihe von OSZE-Teilnehmerstaaten gefordert.
Im Jahr 2000 sind insgesamt 18 Wahlen, u.a. im Kosovo, in Kroatien, in der
Russischen Foderation und in Tadschikistan, geplant.

Im Bereich der menschlichen Dimension der OSZE plant der Osterreichische
Vorsitz die Themen "Verhiitung von Folter”, "Kinder in bewaffneten Kon-
flikten", "Binnenvertriebene” und "Menschenhandel™ zu behandeln.

Die neue Regierung

Die Regierungserklarung von OVP und FPO vom Februar 2000 betont zwar
neben der militérischen Krisenbewaltigung auch die Notwendigkeit der zivi-
len Konfliktverhiitung und der nichtmilitarischen Aspekte der Krisenbewélti-
gung, stellt jedoch als Kern ihrer sicherheitspolitischen Initiativen etwas an-
deres in den Mittelpunkt. In Punkt 3 der Erklérung wird festgestellt:

"Die Bundesregierung wird sich dafiir einsetzen, dass eine Beistandsga-
rantie zwischen den EU-Staaten in den EU-Rechtsbestand (ibernommen
und auch fiir Osterreich wirksam wird."

Die Bundesregierung wird demnach einen Grofteil ihrer Energien auf Punkt
10 der oben ausgefilhrten Skala legen. Diese sind jedoch verschwendet, da
sich in der EU keine Entwicklung zu kollektiver Verteidigung mit Beistands-
garantien abzeichnet. Die Initiative hat vielmehr innenpolitische Griinde: Sie
soll die 6sterreichische Neutralitat, die mit kollektiver Verteidigung unver-
einbar ist, aushebeln. In diesem Zusammenhang beabsichtigt die Bundesre-
gierung auch mit der NATO in einen "intensivierten Dialog" einzutreten. Auf
der Grundlage dieses Dialoges wird die Bundesregierung insbesondere auch
priifen, ob Osterreich von den Moglichkeiten des (von der NATO fir interes-
sierte PfP-L&nder angebotenen) Membership Action Plan Gebrauch machen
soll, der den Weg fiir eine spatere Mitgliedschaft in der NATO erd&ffnet.

Im Kapitel "Sicherheit” wird die OSZE erst in Punkt 8 im Zusammenhang
mit einer Gesetzesnovellierung erwéhnt. Die Bundesregierung will sicher-
stellen,

"dass Uber die bereits bestehenden Maoglichkeiten der Teilnahme an
UN-Friedensoperationen hinausgehend Osterreich sich an allen Frie-
densoperationen, die von der OSZE oder im Rahmen der GASP unter-
stiitzt werden, mit eigenen Beitrédgen oder durch Erleichterung der Ope-
rationen anderer daran beteiligter Staaten solidarisch mitbeteiligen kann.
Ferner wird die Unterstiitzung von Friedensoperationen anderer interna-
tionaler Organisationen, die ohne Beschluss des UN-Sicherheitsrates,
aber entsprechend den Grundsétzen der Charta der Vereinten Nationen
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zur Abwendung einer humanitéren Katastrophe oder zur Unterbindung
schwerer und systematischer Menschenrechtsverletzungen durchgefihrt
werden, ermdglicht.”

Die Teilnahme Osterreichs an Friedensoperationen im Rahmen der OSZE
oder der GASP wird befurwortet, ein Mandat des UN-Sicherheitsrates wird
aber im Gegensatz zur Haltung der bisherigen Regierung nicht mehr als er-
forderlich erachtet.

Im Kapitel "AuRRen- und Europapolitik” wird in Punkt 6, "Vereinte Nationen
und multilaterale Fragen", erklért:

"Wahrend der 0Osterreichischen OSZE-Prasidentschaft wird sich die
Bundesregierung bemiihen, das Potential dieser bedeutsamen Regional-
organisation fir Konfliktverhitung, Krisenmanagement und Krisen-
nachsorge nachhaltig zu nutzen."

Worauf sich die osterreichische Bundesregierung tatséchlich konzentrieren
will, wird in dem Kapitel tber das "Bundesheer™ deutlich:

"Das Bundesheer muss fur alle diese Aufgaben, einschliel3lich der Teil-
nahme am gesamten Spektrum des europdischen Krisenmanagements
(Petersberg-Aufgaben), der Stabilitats- und europdischen Beistandsauf-
gaben, vorbereitet werden."

Es sind dies also die Punkte 1-10 der Skala. Fir einen Kleinstaat mit einem
Verteidigungsbudget von 0,9 des BIP ist dieses Vorhaben uneinlésbar.

Es erhebt sich auBerdem die Frage, ob die neue dsterreichische Bundesregie-
rung nicht die Rechnung ohne den Wirt gemacht hat. Die Anndherungsversu-
che an die NATO wurden von dieser keinesfalls positiv aufgenommen. Aus
NATO-Kreisen kommen Bedenken (iber die Lage in Osterreich. Filhrende
Vertreter der NATO haben zuriickhaltend auf den Wunsch der neuen rechts-
konservativen Regierungskoalition reagiert, die Neutralitdt des Landes auf-
zugeben und der Allianz beizutreten. Der aul’enpolitische Berater der deut-
schen Bundesregierung, Michael Steiner, sagte, die NATO beruhe auf demo-
kratischen und humanitéren Prinzipien. Die Fremdenfeindlichkeit J6rg Hai-
ders gehdre nicht zu diesen Werten. US-Verteidigungsminister William Co-
hen meinte zu einem moglichen Beitritt Osterreichs zur Allianz, alle NATO-
Mitglieder missten den hohen demokratischen Standards des Biindnisses ent-
sprechen. Der scheidende NATO-Oberkommandierende in Europa, US-Ge-
neral Wesley Clark, hatte im Februar seinen geplanten Osterreich-Besuch auf
unbestimmte Zeit verschoben.

Aulerdem lehnen nach den letzten Meinungsumfragen (Gallup) 73 Prozent
der Osterreicher den Beitritt zur NATO ab, nur 23 Prozent befiirworten ihn.
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Wegen der Regierungsbeteiligung der international als extrem rechts einge-
stuften Freiheitlichen Partei (FPO) beschlossen die 14 EU-Partner, Osterreich
auf bilateraler Ebene zu boykottieren. Aber die Regierungsbeteiligung hat
auch Einfluss auf das Klima auf multilateraler Ebene. Die Antrittsrede der
osterreichischen AuBenministerin Ferrero-Waldner (OVP) vor dem Standigen
Rat der OSZE am 10. Februar, in der sie betonte, dass Osterreich vorhabe,
"den Vorsitz in der Steuerung der Organisation voll wahrzunehmen", wurde
vom Boykott Belgiens, Frankreichs und Andorras tberschattet. In gewisser
Weise ist die Position des dsterreichischen Vorsitzes geschwacht. Osterreich
hat vielmehr Schwierigkeiten, sich als moralisches Vorbild (z.B. im Gesetz-
gebungs- und Minderheitenbereich) zu prasentieren. Vereinzelt hat man Os-
terreich sogar nahe gelegt, den Vorsitz zuriickzugeben oder zumindest auf
Sparflamme zu halten. Das Treffen der Minsker Gruppe wurde nicht in Wien
abgehalten. Die Jubildumsveranstaltung "25 Jahre Helsinki", die flr Juni ge-
plant war, musste abgesagt und durch eine Reihe von Workshops ersetzt
werden. Eingeladen wurden Dissidenten aus den ehemaligen Ostblockstaaten
und Vertreter von Menschenrechtsorganisationen. GrolRe Namen wie Vaclav
Havel, Valéry Giscard d'Estaing oder Helmut Schmidt blieben aus. Der ehe-
malige deutsche AuRenminister Hans-Dietrich Genscher und AufRenministe-
rin Ferrero-Waldner erdffneten die Veranstaltung. Das Ministerratstreffen im
November 2000 steht noch in Frage.

Die EU operiert als Gruppe innerhalb der OSZE. Es ist fiir Osterreich nicht
leicht, die entsprechende Akzeptanz zu erlangen, um die Positionen der EU-
Staaten zu koordinieren.

Im GroRen und Ganzen verfolgen aber die einzelnen Staaten innerhalb der
OSZE auch ihre eigenen Interessen. Es ist moglich, dass einzelne groRere eu-
ropaische Staaten die geschwachte Position Osterreichs aus Konkurrenzgriin-
den ausnutzen. So kodnnte es zwischen dem Vorsitz der OSZE und der Prasi-
dentschaft der EU zu einem Konflikt um die Flhrungsrolle bei der zu erwar-
tenden Operation in Berg-Karabach kommen.

Es bleibt offen, ob es der Osterreichischen Delegationsleiterin, Jutta Stefan-
Bastl, mit ihrem groRen Einsatz gelingt, dem &sterreichischen Vorsitz in der
OSZE dennoch zum Erfolg zu verhelfen.

Ausblick

Die Teilnahme an internationalen Friedenseinsatzen im Rahmen der VN oder
der OSZE sollte weiterhin eine der Prioritéten Osterreichs sein (Punkte 4, 5, 6
auf der Skala). Schon bisher hat Osterreich durch internationale Friedensein-
sitze bewiesen, dass es solidarisch handelt. Seit 1960 hat sich Osterreich mit
etwa 40.000 Personen (Soldaten, Polizei, zivile Experten) an uber 30 Aus-
landseinsétzen beteiligt. Daftr wird jéhrlich fast eine Milliarde Schilling an
Budgetmitteln aufgewendet. Bisher waren es ca. acht Milliarden Schilling.
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Derzeit ist Osterreich mit mehr als 1.000 Personen in elf verschiedenen Mis-
sionen vertreten, was bezogen auf die Bevolkerungszahl ein (berproportio-
naler Beitrag zur internationalen Friedensicherung ist. Gerade aber bei den
fur Osterreich so erfolgreichen VN-Missionen will die neue Regierung Ein-
sparungen vornehmen. So will Osterreich sich von dem VN-Einsatz in Zy-
pern zuriickziehen.

Osterreich sollte primar auf die Instrumente der soft security, wie Peacekeep-
ing und humanitare Aufgaben, konzentrieren. Osterreich ist nicht bedroht und
hat keinen Bedarf an starren militdrischen mechanisierten Kampfverbanden.
Sinnvoll wéren flexible Truppenteile wie etwa fur Fiihrung und Versorgung,
Pionierelemente, Minenrdumungseinheiten, Sanitétseinrichtungen, Truppen
fur Transportaufgaben, Such- und Rettungselemente etc. Im Einzelfall kann
die Teilnahme an friedensschaffenden MalRnahmen geprift werden (Punkte 7
und 8 auf der Skala). Dieses Instrument sollte jedoch sehr zuriickhaltend ge-
handhabt werden. Osterreich sollte aktiv an den sogenannten Petersberger
Aufgaben im Rahmen der EU teilnehmen. Es wére dann als EU-Mitglied
gleichberechtigt an der Planung und Beschlussfassung dieser Aktionen betei-

ligt.
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Kurt P. Tudyka

Die OSZE-Politik der Bundesrepublik Deutschland

Deutschland verdankt seine Vereinigung auch der KSZE. Die neue Bundesre-
publik hétte demnach eine Bringschuld an die OSZE. Die deutsche Politik er-
bringt sie jedoch nicht; sie ist sich dieser nicht einmal mehr bewusst. Das ist
die These des folgenden Beitrags, der zunédchst den Wandel der deutschen
OSZE-Politik beschreibt, danach die Bundesrepublik als Akteur im Rahmen
der OSZE darstellt, perspektivische Optionen fur eine erneuerte gesamteuro-
paische Politik der Bundesrepublik skizziert und schlieflich ein Resimee
zieht.

Erkaltete Liebe

Die deutsche OSZE-Politik hat sich gewandelt, indem sie den Erwartungen,
die sie weckte und die in sie gesetzt wurden, nicht gerecht geworden ist. Frei-
lich hat sich auch das Verhéltnis anderer Staaten zur OSZE geéndert, und
zwar im Zuge einer Gewichtsverlagerung im europdischen Multilateralismus.
SchlieBlich zeichnen sich strukturelle Krisen und darauf reagierende Reform-
bemiihungen im uUberkommenen Multilateralismus ab, in die auch die deut-
sche Politik verwickelt ist.

Das deutsche Engagement fir die OSZE hat sich nach 1992 relativ abge-
schwécht. Dafur sind drei Faktoren verantwortlich: erstens die Verénderung
des Umfelds der Bundesrepublik - die Hinwendung zur NATO in Ostmittel-
europa und die Wende Russlands zur Intransigenz; zweitens der Abschluss
des deutschen Vereinigungsprozesses - die KSZE hatte ihre Schuldigkeit ge-
tan; und drittens die personlichen Préferenzen der fiir die AulRenpolitik Ver-
antwortlichen. Die Ressortchefs schenken im Allgemeinen aus psychologi-
schen und kognitiven Grinden den bilateralen Beziehungen ohnehin stets
grolRere Aufmerksamkeit als den multilateralen; freilich teilt die KSZE/OSZE
dieses Schicksal mit den anderen grofien Organisationen.

Die Amtsperiode Hans-Dietrich Genschers: Die KSZE als Faktor der
Vereinigung

Seit den Anfangen der KSZE hat sich die Bundesrepublik fiir den Ausbau des
Normenkataloges der Schlussakte von Helsinki eingesetzt. Sie hat sogar nor-
mative KSZE-Formeln in bilaterale Vertrdge mit Polen und der Tschechoslo-
wakei Ubernommen.

Angesichts der sich veréndernden Ost-West-Beziehungen und der sich auch
mittels der KSZE abzeichnenden glinstigeren Perspektive fir eine deutsche
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Vereinigung hatte sich die Bundesrepublik Deutschland durch ihren damali-
gen AuBenminister Hans-Dietrich Genscher in dem Zeitraum zwischen den
Verhandlungen zum Wiener KSZE-Dokument 1989 und denjenigen zum
Helsinki-Dokument 1992 mit besonderem Einsatz der KSZE zugewandt. Sie
beflirwortete die Erweiterung und Starkung der Prinzipien der Schlussakte
von Helsinki, die Genscher als "Magna Charta der européischen Stabilitat"
wertete. Sie sollten "in verbindlicher Form™ bekraftigt werden, was deutlich
den Wunsch nach Verrechtlichung zum Ausdruck brachte. Die Bundesregie-
rung wollte "gesamteuropéische Institutionen” der KSZE schaffen und die
KSE- und VSBM-Verhandlungen weiterflihren, koordinieren - was spater
"harmonisieren™ hieR - und zu kooperativen Strukturen machen.!

Die Bundesrepublik hatte sich aus den genannten Griinden schon im Zeichen
der Wende von 1990 wie kein anderer Staat fiir die Institutionalisierung der
KSZE ausgesprochen, vor allem fir regelméRige AuBenministertreffen, ein
europaisches Zentrum zur frihzeitigen Erkennung und politischen Schlich-
tung von Konflikten und fiir eine europédische Umweltagentur.

AuBenminister Hans-Dietrich Genscher wurde der erste Amtierende Vorsit-
zende der KSZE; auf sein Drangen war die Charta von Paris zustande gekom-
men, die die Voraussetzungen fiir den Beginn der Institutionalisierung der
KSZE schuf. Unter seiner Leitung kam es auch zur Einfiihrung des so ge-
nannten Berliner Mechanismus sowie des Konsens-minus-eins-Verfahrens,
das einmal angewandt wurde und zur bis heute bestehenden Suspendierung
Jugoslawiens als Teilnehmerstaat fiihrte.

Die Bundesrepublik lud 1989 zur ersten und bisher einzigen KSZE-Wirt-
schaftskonferenz nach Bonn ein, die dort im Frihjahr 1990 als erste interna-
tionale Konferenz nach der Wende mit den neuen, postsozialistischen Regie-
rungen Osteuropas stattfand.? Das damals verabschiedete Bonner Dokument
war das Manifest fir die soziale und wirtschaftliche Transformation der ehe-
maligen RGW-Lé&nder und ist noch heute die Grundlage fir die wirtschaft-
liche und 6kologische Dimension der OSZE-Sicherheitspolitik.

Die KSZE bot inshbesondere in zweierlei Hinsicht ein Gerust, das den Verlauf
der europdischen Wende und damit schlieBlich auch der deutschen Vereini-
gung stutzte, wie es sich im Wiener Dokument 1989 uber das Bonner Doku-
ment 1990 bis zur Pariser Charta "fir ein neues Europa” 1990 niederschlug.
Der retrospektive Bezug auf die KSZE-Schlussakte von Helsinki aus dem
Jahre 1975 mit dem Recht der freien Bindniswahl (erstes Prinzip) und der
perspektivische Hinweis auf die Ausbauféhigkeit des KSZE-Prozesses schu-
fen die Pramissen fiir die Vereinigung der beiden deutschen Staaten. In einem
ausfihrlichen Memorandum an die KSZE-Staaten vom 23. Februar 1990
beschrieb das damals schon gleichgesinnte Ministerium fir Auswartige An-
gelegenheiten der DDR ausfihrlich die "Einbettung der Vereinigung beider

1 Vgl. Auswartiges Amt (Hrsg.), Deutsche AuRenpolitik 1990/91. Auf dem Weg zu einer
européischen Friedensordnung. Eine Dokumentation, Miinchen 1991, S. 77.
2 Vgl. Hans-Dietrich Genscher, Erinnerungen, Berlin 1995, S. 757ff.
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deutscher Staaten in den gesamteuropéischen Einigungsprozess” und machte
dabei gleichzeitig detaillierte Vorschlage zum Ausbau der KSZE.* Ahnliche
Vorschlage enthielt nur wenige Wochen spéter eine Rede des westdeutschen
Aulenministers. Dazu gehorten u.a. eine gesamteuropéische Institution zur
Sicherung der Menschenrechte, ein Zentrum fur die Schaffung eines europé-
ischen Rechtsraumes mit dem Ziel einer Rechtsangleichung, eine (gesamt-)
europdische Umweltagentur, ein Zentrum fir die Entwicklung einer europa-
ischen Telekommunikationsstruktur, einer europdischen Verkehrsinfrastruk-
tur und einer europaischen Verkehrspolitik.* Und der letzte Ministerprasident
der DDR, Lothar de Maiziere, erklarte im Juni 1990 zum Ziel seiner Regie-
rung, den KSZE-Prozess zu einer "Gesamteuropdischen Sicherheits- und
Friedensunion" zu machen.® Diesen Begriff iibertraf nur noch der Vorschlag
der franzosischen Diplomatie, den Hans-Dieter Genscher im Oktober 1990
aufgrigf, die KSZE zu "konftderativen Strukturen in ganz Europa” zu entwi-
ckeln.

Nach so groRer ost-west-deutscher Ubereinstimmung im Jahre 1990 war es
nur konsequent, dass der Bundeskanzler nach der staatlichen Vereinigung auf
dem KSZE-Gipfeltreffen in Paris am 20. November 1990 ausrief: "Nicht zu-
letzt bekennt sich das geeinte Deutschland auch in Zukunft zur KSZE als
Motor einer gesamteuropdischen Friedenspolitik."’

Die Bundesrepublik hob ihr KSZE-Engagement u.a. deshalb besonders her-
vor, um es der UdSSR zu ermdglichen, die Zugehorigkeit des zu vereinigen-
den Deutschlands zur NATO zu akzeptieren.® Tatsachlich kam sie damit For-
derungen der Sowjetunion nach einer Institutionalisierung der KSZE als
Kompensation fur den Verbleib der neuen Bundesrepublik in der NATO ent-
gegen. "Die Umfeldverdnderungen sollten Fortschritte in den Kernbereichen
erleichtern.”® Der Ausbau, die Vertiefung und die Institutionalisierung des
KSZE-Prozesses wurden bei den 2+4-Gesprachen stets beschworen, ohne
damit einer KSZE-Konferenz den Status einer deutschen Friedensvertrags-
konferenz zu verleihen.

Als Visiondr "fiur das ganze Europa" erklarte Hans-Dietrich Genscher in
Davos noch im Februar 1991, dass die inzwischen geschaffenen Institutionen
"den Keim zu Grofem" in sich triigen: "Am Horizont zeichnet sich die Struk-
tur eines geeinten Europas im 21. Jahrhundert ab. Die jetzige EG-Zwdlferge-
meinschaft wird sich um die nordeuropéischen und mittel- und osteuropé-
ischen Staaten erweitern und damit ein bedeutsamer Baustein der groRen
Konféderation" werden.™

3 Deutsche AuBenpolitik 1990/91, a.a.0. (Anm. 1), S. 84.
4 Vgl. ebenda, S. 104, 109f.

5 Ebenda, S, 126.

6 Ebenda, S. 228.

7 Ebenda, S. 263.

8 Vgl. Genscher, a.a.0. (Anm. 2), S. 687, 717, 749.

9 Ebenda, S. 760.

10  Deutsche AuBRenpolitik 1990/91, a.a.0. (Anm. 1), S. 335.
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Nichterner konkretisierte der damalige Bundeskanzler Helmut Kohl dann im
Sommer 1991 wéhrend des ersten Ratstreffens der KSZE-Aulenminister den
Platz der KSZE in der "européischen Architektur” neben Europarat, Europé-
ischer Gemeinschaft und Nordatlantischer Allianz: Sie sollte dazu dienen, die
politischen Konsultationen und die bestehenden Institutionen zur Problembe-
waltigung und Krisenverhutung auszubauen und neue Mechanismen fir die
Konfliktbewaltigung und Streitbeilegung zu schaffen.™

Tatséchlich belieR es die Bundesregierung nicht bei Deklamationen. Sie for-
derte ein effektives Sekretariat unter Leitung eines Generalsekretérs, der auch
den Amtierenden Vorsitzenden vertreten sollte. Es gelang im Jahre 1992, das
Sekretariat und den Posten des Generalsekretdrs zu schaffen, der freilich auf
reine Verwaltungsaufgaben beschrankt wurde. Die Bundesregierung setzte
sich dann nachdriicklich und schlieflich auch mit Erfolg fir einen deutschen
Diplomaten als ersten Inhaber des neu geschaffenen Amtes des General-
sekretérs ein: Das Amt ibernahm Botschafter Wilhelm Hoynck.

In Vorbereitung auf das KSZE-Gipfeltreffen von Helsinki 1992 verfassten
der deutsche AuBenminister am 24. April 1992 - noch immer Genscher, der
freilich seinen RUcktritt schon beschlossen hatte - sowie sein franzdsischer
und sein polnischer Amtskollege eine gemeinsame Erklarung zur weiteren
Stérkung der Strukturen und Institutionen der KSZE. Es ging um die Schaf-
fung des Européischen Vergleichs- und Schiedsgerichtshofes, um Interven-
tionen der KSZE in Jugoslawien, in Berg-Karabach und nétigenfalls anderen-
orts, um einen Verhaltenskodex der KSZE-Staaten auf dem Gebiet der Si-
cherheit, "der zu gegebener Zeit zu einem KSZE-Sicherheitsvertrag weiter-
entwickelt werden konnte", sowie schlieflich um eine Beforderung der KSZE
zu einer regionalen Abmachung im Sinne von Kapitel VIII der Charta der
Vereinten Nationen.'? In dieser Absichtserklarung ist bereits die Politik zu er-
kennen, die zumindest auf deutscher Seite zum Kern der gesamteuropdischen
Politik von Genschers Nachfolger wurde: "Zuerst die KSZE", und zwar bezo-
gen auf die Vereinten Nationen.

Die Amtsperiode Klaus Kinkels: Die OSZE als européische UNO

Zundachst setzte der Amtsnachfolger des langjéhrigen deutschen AuRenminis-
ters Genscher, Klaus Kinkel, die KSZE-Politik seines VVorgéangers fort, indem
er weiterhin die Institutionalisierung der KSZE betrieb. Das kam noch mit
Erfolg im Helsinki-Dokument von 1992 zum Ausdruck. Die Bemiihungen
sollten ausgehend von einer deutsch-niederldndischen Initiative auf dem fol-
genden Gipfeltreffen 1994 in Budapest eine Fortsetzung finden. Gedacht war
u.a. an eine Starkung der Stellung des Generalsekretars und des Biros fir de-
mokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR), das (iberdies von

11  So der damalige Bundeskanzler Helmut Kohl in: Auswartiges Amt (Hrsg.), Deutsche Au-
Renpolitik nach der Einheit 1990-1993. Eine Dokumentation, Meckenheim 1994, S. 73.
12 Vgl ebenda, S. 149.
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Warschau nach Wien an den Sitz des Standigen Ausschusses (heute: Standi-
ger Rat) verlegt werden sollte. Ferner sollten ein politisch-militérischer Ver-
haltelralskodex und ein harmonisiertes Riistungskontrollregime erarbeitet wer-
den.

Ausgerechnet auf der Generalversammlung der VN im September 1992 hatte
Klaus Kinkel einen neuen Akzent in der deutschen Aulenpolitik gesetzt, als
er ausfiihrte, die Vereinten Nationen dirften nicht uberfordert werden: "So ist
es in erster Linie Sache der Europder, ihr gemeinsames Haus in Ordnung zu
bringen.” Dieser Verantwortung seien sie nachgekommen, indem sie die
KSZE gerade in Helsinki zur regionalen Abmachung der VN im Sinne von
Kapitel VIII der VN-Charta erkldrt hétten. "In diese Rolle muss sie nun hi-
neinwachsen".* Konkreter erklarte er dazu im Dezember 1993, die KSZE
kénne und solle als regionale Kapitel-VIII-Einrichtung der VN "die KSZE-
Konflikte in ihrem Anwendungsbereich zunéchst in eigener Verantwortung
friedlich zu lI6sen versuchen. Dies schlief3t (...) die Entsendung eigener Frie-
densmissionen ein. Sie kann hierfir ihrerseits Organisationen wie die NATO
oder die WEU heranziehen.""® Dieser Ansatz miindete schlieRlich einige Mo-
nate spéter u.a. in die erwdhnte "gemeinsame Agenda flir Budapest”, die
Klaus Kinkel zusammen mit dem niederlandischen AuRenminister Pieter
Kooijmans im Mai 1994 der KSZE zur Vorbereitung des Gipfeltreffens 1994
in Budapest vorlegte. Die zentralen Aussagen lauteten: "In Ubereinstimmung
mit dem Ziel einer Entwicklung des Potentials der KSZE als regionale Ab-
machung (...) sollten sich die Teilnehmerstaaten dazu verpflichten, 'sich nach
besten Kréften zu bemihen, ortlich begrenzte Streitigkeiten' durch Inan-
spruchnahme der KSZE 'friedlich beizulegen', bevor sie die Vereinten Natio-
nen damit befassen. Das Ziel sollte daher lauten: 'Zuerst die KSZE'. (...) Zur
Gewahrleistung einer wirksameren Zusammenarbeit zwischen den Vereinten
Nationen und der KSZE sollten die Teilnehmerstaaten (...) Ubereinkommen
(...) wenn notig ohne Zustimmung des/der direkt von einer Krise oder Kon-
fliktsituation betroffenen Staates/Staaten (ber die Anrufung des Sicherheits-
rates der Vereinten Nationen und tiber Empfehlungen zu entscheiden, die zu-
sammen mit einer solchen Anrufung iibermittelt werden kénnen (...)"

Diese vielversprechende Initiative - bald nach ihren Urhebern Kinkel und
Kooijmans benannt - scheiterte am Misstrauen kleinerer Staaten, die sich den
direkten Zugang zum Weltsicherheitsrat nicht verstellen lassen wollten, und
im Hintergrund durch andere Staaten, die gerade im Weltsicherheitsrat auf-
grund ihrer stdndigen Mitgliedschaft Giber mehr Gewicht als in der paritétisch
strukturierten KSZE verfiigen. Da Deutschland weder zur ersten noch zur

13 Vgl. Eine gemeinsame Agenda fiir Budapest (Gemeinsame deutsch-niederlandische Agen-
da/Kinkel-Kooijmans-Initiative), in: Auswartiges Amt (Hrsg.), Von der KSZE zur O SZE.
Grundlagen, Dokumente und Texte zum deutschen Beitrag 1993 -1997, Bonn 1998,
S. 238-243, hier: S. 242.

14 Deutsche AuBRenpolitik nach der Einheit 1990-1993, a.a.0. (Anm. 11), S. 196.

15  Ebenda, S. 410.

16  Eine gemeinsame Agenda fiir Budapest, a.a.0. (Anm. 13), S. 240.
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zweiten Gruppe gehort, vergab es sich nichts, eine solche Stérkung der
KSZE/OSZE voranzutreiben.

In der Logik einer Starkung der KSZE im Verhéltnis zu den VN liegt es frei-
lich auch, der NATO eine dienende Funktion und nicht die einer "lead orga-
nization" zuzuerkennen. Darum sollte die NATO, wie Kinkel im November
1993 erklarte, "als Sicherheitspartner der UNO und der KSZE nationaler
Machtpolitik und Gewalt einen Riegel vorschieben (...) Diese Kraft des
Bundnisses darf nicht verlorengehen, wenn es im KSZE-Raum erweiterte Si-
cherheit bieten soll. Deshalb darf die NATO weder vorschnell tberdehnt
werden, noch darf sie neue Grében in der KSZE-Gemeinschaft aufreien.""’
Solche Warnungen scheiterten jedoch einerseits an der unflexiblen Haltung
Russlands, die andererseits frihere Warschauer-Pakt-Staaten zu Antragstel-
lern bei der NATO werden lie. Die Kontinuitdt einer Furcht vor "dem
Osten" begunstigte die NATO, vor allem als Président Boris Jelzin 1993 die
Duma vertrieb und Russland mit Operationen in Georgien und in anderen Re-
gionen Transkaukasiens eine destabilisierende Einflusspolitik betrieb. So hat
sich wéhrend der Periode Kinkel - auch mit aktivem Zutun der Bundesrepu-
blik, vor allem dank des ebenfalls 1992 berufenen Verteidigungsministers
Volker Riihe und des bis 1994 tatigen deutschen NATO-Generalsekretars
Manfred Worner - die "neue NATQO" viel kraftiger entwickelt als die "neue
KSZE". Und schlieBlich lie} sich die Logik einer deutschen Politik, die die
Bedeutung der VN in Europa zugunsten der KSZE/OSZE mindern wollte,
nicht mit der Absicht deutscher Politik vereinbaren, einen standigen Sitz im
Sicherheitsrat zu erhalten.

Nach dem Beitritt Polens, Ungarns und der Tschechischen Republik zur
NATO und ihrer antizipatorischen Politik der EU-Kandidatur hat sich jedoch
die Lage der Bundesrepublik, wie sie sich noch nach 1992 ergeben hatte, im
Verhaltnis zur OSZE veréndert, und zwar nicht nur rein geopolitisch, sondern
auch infolge der gewandelten Einstellungen der benachbarten L&nder gegen-
iiber der OSZE im Vergleich zur NATO und zur EU.*™

Gegen Ende der Amtszeit Klaus Kinkels initiierte die deutsche Aulenpolitik
noch einen weiteren Vorschlag zu Starkung der Institution. Es ging um die
Einrichtung eines unabhé&ngigen Beauftragten fir die Freiheit der Medien.
Nach erheblichen Anstrengungen der deutschen Diplomatie gelang es gegen
hinhaltende Blockaden z.B. der Russischen Foderation einen solchen Be-
schluss beim AuBenministertreffen in Kopenhagen 1998 herbeizufiihren. Das
Amt wurde nach seiner Einrichtung auch einem Deutschen, dem friiheren
Bundestagsabgeordneten Freimut Duve, Uibertragen.

17 Deutsche AuBRenpolitik nach der Einheit 1990-1993, a.a.0. (Anm. 11), S. 373.

18  Vgl. Jerzy M. Nowak, Polen und die OSZE: Auf der Suche nach effektiverer Sicherheit in
Europa, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitat Ham-
burg/IFSH (Hrsg.), OSZ E-Jahrbuch 1996, Baden-Baden 1996, S. 117 -137; Laszl6
Kovécs, Die kinftige Rolle der OSZE in der europdischen Sich erheitsarchitektur, in:
ebenda, S. 55-67; Jan Pechacek, Die Tschechische Republik und die OSZE, in: ebenda,
S. 109-115.
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Die Amtsperiode Joschka Fischers: Die OSZE - ein Nebenschauplatz

Die Amtsperiode des dritten deutschen AufRenministers nach der europé-
ischen Wende beginnt mit den Absichtserklarungen der Regierungsparteien,
die sie in ihrer Koalitionsvereinbarung 1998 festlegten; sie lieRen erkennen,
dass sie insbesondere die OSZE stérken wollten.

Das deklarierte VVorhaben wurde jedoch verdrangt durch die seitens der USA
aufgezwungene Kosovo-Politik, die unter starker deutscher Beteiligung zu-
nachst zu einer erheblichen Aufwertung der OSZE, dann zu ihrer Marginali-
sierung durch die NATO-Intervention und schlieRlich zu ihrer Unterordnung
unter die VN filhrte.

Diese Politik wurde von Joschka Fischer mit dem Einsatz fiir Menschenrech-
te begriindet, denen Deutschland infolge seiner Vergangenheit besonders ver-
pflichtet sei. Neben dieser idealistisch flankierten Konfrontationspolitik initi-
ierte und betrieb die Bundesregierung eine realpolitisch begriindete Koopera-
tionspolitik mit den siidosteuropdischen Staaten, die im Stabilitatspakt fir
Stidosteuropa, der unter die Agide der OSZE gestellt wurde, zum Ausdruck
kam.

In ihrem Koalitionsabkommen erklarten SPD und Biindnis 90/Die Griinen,
dass die neue Bundesregierung Initiativen ergreifen werde, um die rechtliche
Basis der OSZE zu stérken. Auch die obligatorische friedliche Streitschlich-
tung im OSZE-Raum solle durchgesetzt werden. Die Instrumente und Kom-
petenzen der OSZE seien durch bessere personelle und finanzielle Ausstat-
tung zu stérken. lhre Handlungsfahigkeit auf dem Feld der Krisenprévention
und Konfliktregelung sollte verbessert werden.

Im Rahmen der Friedenskonsolidierung soll zur Schaffung einer stabilen
Ordnung das Instrument nichtmilitarischer internationaler Polizeieinsétze ent-
wickelt und genutzt werden. Die neue Bundesregierung werde sich fiir den
Aufbau einer Infrastruktur zur Krisenpravention und zivilen Konfliktbearbei-
tung einsetzen. Diese deutschen Vorhaben fanden inzwischen in den Be-
schliissen des Instanbuler Gipfels 1999 eine Grundlage.

Noch aus der Zeit der VVorbereitungen zum Istanbuler Gipfels von 1999 unter
Klaus Kinkel stammte der gemeinsam mit der Schweiz unternommene Vor-
stol? fiir eine Erkléarung seitens der OSZE, die Situation von Minderheiten zu
verbessern, indem sie unter bestimmten Voraussetzungen autonome Rechte
erhalten sollten. Solch eine neue Norm stie8 bei den Vorverhandlungen uber
das Istanbuler Gipfeldokument jedoch auf uniiberwindliche Einwénde einer
Reihe von Staaten, wie z.B. Bulgarien. Im Istanbuler Dokument vom Novem-
ber 1999 fand sich lediglich eine stark abgeschwdchte Version des urspring-
lichen Entwurfs wieder.

Immerhin gelang es, einen "alten” deutschen Wunsch zumindest teilweise in
Erflllung gehen zu lassen: Eine neue deutsche Initiative fuhrte (iber einen
Umweg zu einem politischen Mandat und damit zu einer Statusverbesserung
fur den Generalsekretér, und zwar dadurch, dass er - seit 1999 der slowaki-
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sche Diplomat Jan Kubi§ - zusétzlich zum Beauftragten des Amtierenden
Vorsitzenden fir Zentralasien ernannt wurde.

Wie ebenfalls im Koalitionsabkommen angekiindigt, hat die Bundesregierung
inzwischen eine Schulungseinrichtung fiir die Ausbildung und den Einsatz
von Personal fiir Aufgaben im Bereich von Friedenseinsétzen im Rahmen
von OSZE- (oder auch VVN-) Missionen geschaffen.

Zusammenfassend ist zwar festzustellen, dass die Bundesrepublik es neben
den sich &ndernden strategischen Erwégungen nicht aufgegeben hat, sich fir
eine Starkung der OSZE einzusetzen. lhr Einsatz gilt der Verbesserung der
Normen; auch eine Steigerung der instrumentellen Wirkungsmaoglichkeiten
wurde sowohl organisatorisch als auch operativ durch die deutsche Regie-
rung unterstiitzt. Das Engagement dafur hat jedoch nach 1992 einen punktu-
ellen, nicht aber einen konzeptuellen Charakter, der von der Vorstellung einer
gesamteuropéischen Friedensordnung herriihrte.

Die Bundesrepublik als Akteur in verschiedenen Rollen

Die deutsche Aulenpolitik tritt im Zusammenhang mit der OSZE in verschie-
denen Rollen in Erscheinung. Sie tritt direkt oder indirekt auf, némlich in na-
tionalstaatlicher, EU-verbundener und OSZE-kollektiver Gestalt. Der EU-
Verbund wiederum erscheint je nach Anlass und Inhalt in unterschiedlichen
Formen, ndmlich zum einen als intergouvernementale Gemeinsame AufRen-
und Sicherheitspolitik, vertreten durch die Présidentschaft, und zum anderen
als integrierte Politik, vertreten durch die Kommission. Und schlieflich ist
die deutsche AuRenpolitik noch (ber diesen Rahmen hinaus multilateral
gebunden, vor allem durch die NATO und letztlich durch die Vereinten
Nationen, deren Politik die Wirkungsmdglichkeiten der OSZE oft bestimmt
hat.

Aus der Perspektive der OSZE und mit Blick auf deren Betétigungsfelder
verdoppelt sich dieser mehrfache Auftritt Deutschlands sogar noch, da die
Bundesrepublik sowohl als interner als auch als externer Akteur handelt: Als
EU-Mitglied versucht sie also beispielsweise einerseits EU-Politik innerhalb
der Organe der OSZE durchzusetzen; andererseits ist sie auf den verschiede-
nen Politikfeldern im Namen der EU (und in Konkurrenz zur OSZE) tdtig
und beeinflusst damit deren Politik von auf3en.

Derartige Konstellationen entspringen keineswegs nur modellanalytischen,
abstrakten Uberlegungen, sondern zeigten sich fortlaufend, seit die OSZE
(damals noch KSZE) 1990 operativ geworden ist. Inwieweit solche "Mehr-
Ebenen-Aulenpolitik” oder vielleicht besser "Mehr-Rollen-AuRRenpolitik™
konzeptionell in sich stimmig ist und ihre Teile in der Praxis miteinander in
Einklang zu bringen sind, hangt von den Umsté&nden, den Adressaten und den
jeweiligen Partnern ab. Die Koordination und damit auch die Prioritatenset-
zung hat der politische Direktor des Auswdrtigen Amtes zu leisten. Es ist
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schwer vorstellbar, dass die deutsche AuBenpolitik allen drei Rollen immer
oder auch nur zur gleichen Zeit optimal gerecht werden konnte und kiinftig
kénnen wird.

In der Maske der EPZ/GASP

Eine Reihe von Initiativen und entsprechende Bekundungen belegen, dass
sich die Bundesregierung auch tiber die Europdische Politische Zusammenar-
beit (EPZ) und die Gemeinsame Aullen- und Sicherheitspolitik (GASP) be-
muht hat, die KSZE/OSZE als Institution zu fordern. Freilich hat sie sich ge-
geniber den oft unterschiedlichen Haltungen anderer EG/EU-Mitglieder - vor
allem der des Vereinigten Konigreichs als Gegner jeglicher Institutionalisie-
rungen - nicht so durchsetzen kénnen, wie sie es sich gewiinscht hatte. Apo-
diktisch bekannte Hans-Dietrich Genscher im Januar 1990, dass "die Europa-
ische Gemeinschaft ihre gesamteuropéischen Ziele und Vorstellungen in den
KSZE-Prozess einbringen (wird), der sich fir alle Beteiligten immer mehr als
Grundlage und Rahmen, als die Hauptrichtschnur des gesamteuropdischen
Einigungsprozesses erweist".*® Und wéhrend die Bundesregierung in zahlrei-
chen Verlautbarungen ganze Stapel von Vorschldgen fiir neue Institutionen
einbrachte, so noch einmal der Bundeskanzler im Mai 1990, kam der - bri-
tische - Vorsitz des Européischen Rates in Dublin im April 1990 nur zu dem
Schluss, auf dem bevorstehenden KSZE-Gipfeltreffen "die Einrichtung eines
kleinen Verwaltungssekretariates zu priifen™.?

Tatséchlich ist die Gemeinsame Aufen- und Sicherheitspolitik im Hinblick
auf die OSZE formal starker verwirklicht worden als in Bezug auf andere in-
ternationale Organisationen, z.B. die Vereinten Nationen. Die Sitzungen des
Standigen Rates der OSZE, die mindestens einmal wdchentlich stattfinden,
werden gemeinsam vorbereitet und es wird eine gemeinsame Stellungnahme
abgestimmt. Zu ihrer Vorbereitung kommen jeweils die in Wien bei der
OSZE akkreditierten stdndigen Vertreter der EU-Mitgliedstaaten unter Lei-
tung des Vertreters der Prasidentschaft zusammen. Bei der Ratssitzung
spricht dann auch stets der Vertreter des Landes, das die EU-Présidentschaft
innehat, fir alle anderen und meist auch fir alle diejenigen Lander, die der
EU assoziiert sind. Im Allgemeinen bleibt es bei dieser gemeinsamen Stel-
lungnahme und der deutsche Botschafter kann nur schweigend die Vertreter
der Schweiz oder Norwegens beneiden, die sich im Namen ihrer Regierungen
durch eigene Akzente profilieren kénnen. Obwohl die EU nicht einmal Beob-
achterstatus bei der OSZE hat (wegen des rechtlichen Status der OSZE aller-
dings auch nicht haben kann), nehmen die tbrigen OSZE-L&nder, die nicht
Mitglieder der EU sind, dieses Verhalten des EU-Blocks hin. (Fir ein solches
permanent geschlossenes Auftreten gibt es inzwischen noch ein weiteres Bei-
spiel, ndmlich die so genannte GUUAM-Gruppe, die Georgien, die Ukraine,

19  Deutsche AuBenpolitik 1990/91, a.a.0. (Anm. 1), S. 65.
20  Ebenda, S. 112.
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Usbekistan, Aserbaidschan und Moldau umfasst.) Auch in den anderen Gre-
mien, die entweder Teil der OSZE sind, wie diverse Ausschiisse, oder mit ihr
in Zusammenhang stehen, wie das Forum fiir Sicherheitskooperation oder der
Ausschuss fir Artikel V des Dayton-Abkommens, gehen die EU-Lénder ge-
meinsam vor.

Solch abgestimmtes Auftreten von Teilnehmerstaaten, die unter Flihrung der
EU-Staaten manchmal die Halfte aller 54 OSZE-Staaten ausmachen, verfehlt
seine Wirkung gegeniiber den anderen nicht; diese fiihlen sich freilich durch
diesen EU-Block, der neben den USA und der Russischen Foderation den
dritten respektablen Machtfaktor bildet, marginalisiert. Wer ihm angehort,
hat die Chance, dass seinen Initiativen mehr Beachtung geschenkt wird als
bei einem Alleingang und dass er sogar in den Mittelpunkt der Aufmerksam-
keit riickt. Das gelang beispielsweise der irischen Delegation, die tber die
EU den Entwurf einer "Européischen Plattform fiir kooperative Sicherheit"
lancierte, der schlieBlich seinen Weg in die Istanbuler Charta von 1999 fand.
Inwieweit andererseits eine solche Konzertierung der 15 Staaten der Be-
schlussfassung innerhalb der OSZE im Allgemeinen oder der Durchsetzung
von Initiativen einzelner EU-Mitgliedstaaten - wie Deutschland - z.B. im
Standigen Rat nitzt oder aber mdgliche interessante Initiativen einzelner
Teilnehmerstaaten bremst und damit einer OSZE-weiten Debatte entzieht, ist
eine Frage, die die Beteiligten unterschiedlich beantworten. Manchmal muss-
ten Sitzungen flr langere Zeit unterbrochen werden und eine Beschlussfas-
sung verzogerte sich, weil die EU-Mitglieder erst noch einen gemeinsamen
Standpunkt zu einer plétzlich aufgekommenen Frage finden mussten, was
den Unwillen anderer Delegationen hervorrief. Solch EU-interner Zwang
zum Kompromiss hat gelegentlich auch Initiativen der deutschen Regierung
verwassert. Wahrscheinlich ist der Mangel an reformerischem Elan der Bun-
desrepublik Deutschland in der OSZE heute im Unterschied zu friiheren Pe-
rioden in der KSZE auch dieser EU-Konzertierung geschuldet.

Zuweilen kommt es vor, dass der Vertreter eines anderen Mitgliedstaates der
EU unter Bezugnahme auf den gemeinsamen Standpunkt eine ergénzende Er-
klarung abgibt. Das ist auch immer wieder durch den Leiter der deutschen
Delegation geschehen. Dieses Verhalten kann politische Praferenzen und Op-
tionen verraten, die nicht oder nicht ausreichend bei der gemeinsamem Bera-
tung berucksichtigt worden sind.

Die Bundesrepublik hat sich zur Unterstltzung ihrer Vorhaben auch schon
mit Teilnehmerstaaten verbunden, die nicht der EU angehdren, wie z.B. an-
lasslich der gemeinsamen Beratungen uber die Sicherheitscharta mit der
Schweiz in ihrer bereits erwahnten Initiative zur Starkung der Minderheiten-
rechte.

Gelegentlich - wie z.B. zur Eroffnung der Budapester Uberpriifungskonfe-
renz im Jahre 1994 - ist es auch schon vorgekommen, dass ein Vertreter der
Européischen Kommission das Rederecht fiir die Union beanspruchte, was
von dem Land, das die Prasidentschaft innehat - damals Deutschland - nicht
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immer vorbehaltlos und mit Freude gesehen wird. Auch als im ersten Halb-
jahr 1999 wiederum Deutschland die EU-Présidentschaft ibernommen hatte,
beanspruchte die EU-Kommission ihre Prérogativen hinsichtlich Status und
Wirkungsrecht im Hohen Rat der OSZE, der als Wirtschaftsforum in Prag
tagte.

Solche Falle belegen, wie internationale Organisationen, selbst wenn ihnen
dieselben Staaten angehoren, eine Eigendynamik entwickeln, die weniger zu
Konvergenz und Kooperation als zu Divergenz und Rivalititen fiihren. Diese
entstehen deshalb, weil die jeweiligen Sekretariate Eigeninteressen verfolgen
(was allerdings bei der politischen Schwéche des OSZE-Sekretariats nur mar-
ginal moglich erscheint) oder die Mitgliedstaaten die Chance zur Durchset-
zung ihrer Politik innerhalb der verschiedenen multilateralen Verbénde unter-
schiedlich einschatzen und sich dieser darum in unterschiedlicher Weise be-
dienen.

Es ist hier nicht der Platz, das gesamte Beziehungsgeflecht zwischen EU und
OSZE darzustellen. Es soll - ohne allerdings eine Antwort zu geben - ledig-
lich noch die gewiss nur theoretische Frage aufgeworfen werden, ob die
AufRen- und Sicherheitspolitik der Bundesrepublik im KSZE/OSZE-Rahmen
mit der Einbindung in die GASP und deren Verstdrkung durch die WEU
kompatibel ist. Im Prinzip richtet sich die Frage auch an die NATO- und teil-
weise selbst an die VN-Mitgliedschaft, wie - freilich noch unter anderen Vor-
aussetzungen - das Beispiel der Schweiz zeigt. Die OSZE ist den Prinzipien
einer kooperativen Sicherheitspolitik verpflichtet, die konfrontative Elemen-
te, wie sie auch Institutionen der kollektiven Sicherheitspolitik enthalten,
prinzipiell ausschlieft.

Die Bundesrepublik als Teil des OSZE-Kollektivs

Von einem objektiven OSZE-Blickwinkel aus gesehen muss Deutschland im
GrofRen und Ganzen als ein konstruktiver und foérderlicher Teilnehmerstaat
gelten. Diesen Ruf erwarb sich die Bundesrepublik, wie schon ausgefiihrt,
insbesondere in der Periode zwischen der Verabschiedung des Wiener Doku-
ments 1989 und der Annahme des Budapester Dokuments 1994, als wechsel-
seitige Interessen zusammenkamen: Dadurch dass die KSZE der Interessen-
lage der Bundesrepublik als Nationalstaat entsprach, gewann umgekehrt die
KSZE einen an ihrer positiven Entwicklung interessierten und entsprechend
engagierten Teilnehmer. So ist es dem Einsatz der Bundesrepublik zuzu-
schreiben, dass alle UdSSR-Nachfolgestaaten, also insbesondere die damals
strittigen zentralasiatischen Republiken, in die KSZE aufgenommen wurden.
Umgekehrt fallt auch der Bundesrepublik das zumindest im Nachhinein
zweifelhafte Verdienst zu, dass Jugoslawien 1992 von der Teilnahme an der
KSZE/OSZE suspendiert wurde und bis heute ausgeschlossen ist.

Im gesamten Verhéltnis zur OSZE hat die Bundesregierung 6ffentlich bislang
noch immer eine positive Grundhaltung eingenommen und das auch dadurch
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bekréftigt, dass sie abgesehen von diffus gewordenen strategischen Interessen
ihr Engagement flr die Verbesserung des Normenkatalogs, die Starkung der
institutionellen Strukturen und die Bereitstellung von personellen und materi-
ellen Ressourcen fiir die operativen Einsdtze bekundet hat.

Uber den EU-Verbund hat die Bundesrepublik die OSZE sowohl geschwacht
als auch gestérkt. Die Schwachung besteht darin, dass alle EU-L&nder, allen
voran Deutschland, - der Réson der EU folgend - an einer Vitalisierung der
wirtschaftlichen Dimension der Sicherheitspolitik, wie sie der OSZE (iberant-
wortet ist, kein Interesse gezeigt haben. Auch unterstitzt die Bundesrepublik
eine expansive gesamteuropdische Politik der Europdischen Kommission auf
Feldern wie Demokratie, Menschenrechte und Rechtsstaatlichkeit, die - wenn
schon nicht der OSZE - dann zumindest dem Europarat zukdmen. So hat aus-
gerechnet in Wien, am Sitz der OSZE, die EU mit deutscher Forderung eine
Stelle zur Beobachtung von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit in Europa
eingerichtet, die von einer deutschen Diplomatin geleitet wird und die Gber
mehr Personal verfligt als die meisten OSZE-Missionen.

Andererseits wurde unter Filhrung und auf Initiative der Bundesrepublik der
Stabilitatspakt fir Studosteuropa, dessen wirtschaftliche Verwirklichung vor
allem der EU uiberantwortet ist, insgesamt unter die Agide der OSZE gestellt.

Von wechselseitigem Nutzen

Im Allgemeinen ist die OSZE fiir die Bundesrepublik Deutschland unab-
héngig von der jeweiligen Rolle, in der sie auftreten kann, immer noch ein
pareto-optimales Terrain, das sie noch vergleichsweise stérker als jenes der
anderen Organisationen bespielen konnte, weil die objektiven Bedingungen
dafiir gegeben sind, und auch sollte, weil es ihre Interessenlage gebietet. Die-
ser entspricht die OSZE aufgrund ihrer gesamteuropéischen Mitgliedschatft,
ihrer sicherheitspolitischen Reichweite und ihrer politischen Zielsetzung. Fur
die Bundesrepublik war und ist sie angesichts ihrer geopolitischen Lage und
der zahlreichen Nachbarstaaten eine notwendige und unersetzliche Organisa-
tion. Die KSZE stellte ferner von vorneherein einen Bereich dar, auf dem die
Bundesrepublik ihre eigene Rolle spielen konnte. Anders als urspriinglich
NATO und EWG/EG/EU war die KSZE nicht auch zur "Einbindung™ der
Bundesrepublik gedacht, die deswegen hier auch nicht als "Juniorpartner"” der
Interessen Frankreichs oder der USA erschien.

Eine Bilanz der deutschen Aufenpolitik gegeniiber der KSZE/OSZE nach
1990 zeigt jedoch, dass die Differenz zwischen Soll und Haben seit der Ara
Genscher immer gréRer geworden ist. Das liegt nicht an Ubersteigerten An-
spriichen, die eher konstant geblieben oder wegen Konzeptlosigkeit diffus ge-
worden sind, sondern vielmehr am nicht ausreichenden Einsatz. Diesem Gra-
vamen ist das Paradox zu verdanken, dass die USA und - relativ gesehen -

116



auch Norwegen und die Schweiz stérker in der OSZE engagiert sind als
Deutschland.

Noch ein anderes Paradox ist im Kontext der deutschen OSZE-Politik zu ent-
decken. Wahrend die Exekutive der deutschen Aufenpolitik ein degressives
Interesse an der OSZE erkennen l&asst, stimmten im Bundestag die an der
OSZE interessierten Parlamentarier aller Fraktionen uber die Legislaturperio-
den hinweg konvergierend darin Gberein, dass die OSZE verstéarkt durch die
Bundesregierung geférdert werden sollte. Der OSZE gegeniiber nehmen nun
alle Bundestagsparteien fast identische Positionen ein. Im Vorfeld des OSZE-
Gipfeltreffens der Staats- und Regierungschefs 1999 in Istanbul brachten die
Fraktionen von SPD, CDU/CSU, Biindnis 90/Die Griinen und F.D.P. sogar
gemeinsam einen Antrag "fur eine Stdrkung der Handlungsfahigkeit der
OSZE" ein, mit dem sie erklartermallen die Bemiihungen der Bundesregie-
rung unterstiitzen wollten.”* Ein eigener Antrag der PDS-Fraktion, "Neue
europdische Sicherheitsarchitektur”, hatte nicht nur einen von den (brigen
Fraktionen abweichenden Tenor, sondern war auch ausfilhrlicher und enthielt
viele weitergehende Anregungen, die beispielsweise auch ein "regionales
Peacekeeping” fir die OSZE und die Bildung eines Exekutivrates um-
fassten.”” Entsprechend unkontrovers verlief die Bundestagsdebatte, in der
sich die Sprecher der Fraktionen wechselseitig auch noch einmal versicher-
ten, wie sehr sie in der Wertschatzung der OSZE (ibereinstimmten.® Eine
&hnliche Konstellation hatte sich schon in der vorangegangenen 13. Legisla-
turperiode gezeigt.?* Freilich unterscheiden sich die Parteien doch in der Auf-
merksamkeit, die sie der OSZE widmen, wie ein Vergleich ihrer Programme
zur Bundestagswahl zeigt. So machten berraschenderweise die F.D.P. und
erwartungsgeman Blndnis 90/Die Griinen die ausfiihrlichsten Vorschlage fir
eine Stérkung der OSZE, wahrend diese im CDU/CSU-Programm nicht ein-
mal erwahnt wurde; die AuRerungen der SPD waren dagegen unauffillig und
bewegten sich im traditionellen Rahmen.” Die Parteien - mit Ausnahme der
PDS - flihren keinerlei auBenpolitische Debatte, die erkennen lie3e, ob und
worin sie sich beispielsweise in der Frage unterschieden, welche Stellung die
OSZE innerhalb der internationalen Gemeinschaft einnehmen soll und wie
die zukunftige Sicherheitsarchitektur fur die Bundesrepublik und die EU aus-
sehen soll.

Eine Priifung der von der Bundesregierung bei der OSZE eingebrachten Vor-
schlége ergibt, dass nach 1992 wichtige Vorhaben scheiterten. So ist es bis-
her nicht, wie von deutscher Seite immer gewiinscht, zu einer starken Institu-
tionalisierung, gar Verrechtlichung, gekommen. Eine Konsolidierung des

21 Vgl. BT-Drs. 14/1959.

22 Vgl. BT-Drs. 14/1771.

23 Vgl. BT-Plenarprotokoll 14/66 vom 4. November 1999, S. 5884D-5898C.

24 Vgl. BT-Drs. 13/5622/5800/5888; BT -Plenarprotokoll 13/138 vom 14. November 1996,
S. 12455C-12468D.

25 Vgl Dieter S. Lutz, Sicherheit statt Risiko - eine Ampel rot, gelb, griin. Die aufen- und si-
cherheitspolitischen Aspekte in den Wahlprogrammen der deutschen Parteien zur Bundes-
tagswahl, September 1998, S. 1-7, hier: S. 7 (Manuskript).
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Sekretariats durch Konzentration aller Biros in Wien fand nicht statt. Die
Bildung einer Art europdischen Sicherheitsrates innerhalb der OSZE - also
die Verstetigung und sachliche Ausbreitung der Jugoslawien-Kontaktgruppe
- war nicht durchsetzbar. Eine Ablésung gar der VN in Europa durch die
OSZE ist nicht in Sicht; im Kosovo ist schlieBlich sogar das Gegenteil einge-
treten, die VN wurden der OSZE Ubergeordnet. Die im KSZE/OSZE-Ver-
band angelegte und von der Bundesrepublik einmal besonders angestrebte
Form kooperativer Sicherheitspolitik wahrend der Amtszeit Genschers von
1989 bis 1992 wurde substanziell durch die Einbindung in die GASP und die
angestrebte Gemeinsame Verteidigungs- und Sicherheitspolitik (GVSP) des
15er-Blocks zuriickgestuft.

"Die OSZE ist die einzige gesamteuropdische Sicherheitsorganisation. Das
macht sie unersetzlich” - so beginnt der Abschnitt, der eigens der OSZE in
der Koalitionsvereinbarung zwischen den Parteien gewidmet ist, die seit 1998
die Bundesregierung bilden.? In seinem Kern findet sich dieser Satz auch in
vielen Aussagen der friiheren Bundesregierungen. Doch ist die lakonische
Feststellung eines Faktums eher mager im Vergleich zu dem, was die KSZE/
OSZE zumindest perspektivisch 1990 einmal auch fir die Bundesrepublik
werden sollte. Die der OSZE innewohnenden Mdglichkeiten einer gesamteu-
ropdischen Stabilitatspolitik wiirden weithin vernachléssigt, beklagte darum
treffend vier Jahre nach seinem Ausscheiden aus dem Amt der frilhere deut-
sche AuBenminister Hans-Dietrich Genscher.”’” Und anlasslich des 25. Jahres-
tages der Unterzeichnung der Schlussakte von Helsinki bezeichnete er es als
eine "Verkiimmerung der OSZE", sie so zu verstehen, als wére sie "eine Art
Dienstleistungsorganisation fir die Durchsetzung von politischen Entschei-
dungen, die innerhalb anderer Organisationen getroffen werden". Die Mit-
gliedstaaten missten sich fragen lassen, ob sie bereit sind, eine "Repolitisie-
rung der OSZE" vorzunehmen.”® Diese Frage richtet sich auch und angesichts
ihrer bei ihrem Antritt verkindeten Politik insbesondere an die amtierende
Bundesregierung, deren Vertreter in ihren Reden zur internationalen Politik
der OSZE kaum mehr als ein Pflichtquantum an Aufmerksamkeit zukommen
lassen.

26 Aufbruch und Erneuerung - Deutschlands Weg ins 21. Jahr hundert. Koalitionsvereinba-
rung zwischen der Sozialdemokratische Partei Deutschlands und Biindnis 90/Die Griinen,
Bonn, 20. Oktober 1998, S. 57.

27  Vgl. Hans-Dietrich Genscher, Die OSZE stérken - unverzichtbare Voraussetzung einer
dauerhaften und gerechten Friedensordnung von Vancouver bis Wladiwostok, in: OSZE-
Jahrbuch 1996, a.a.0. (Anm. 18), S. 47-54, hier S. 50.

28  Hans-Dietrich Genscher, Rede bei der Festveranstaltung anlasslich 25 Jahre Schlussakte
von Helsinki am 19. Juli 2000 in Wien, PC.DEL/407/00 vom 18. Juli 2000, S. 5
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Rudolf Schmidt!

Innerstaatliche Konflikte: Der Beitrag der OSZE und
der EU zu ihrer Verhiitung und friedlichen Regelung

Eine neue Anarchie?

Wenn wir, wie Robert G. Kaplan? befiirchtet, einer Zeit der Anarchie entge-
gengehen sollten, so gibt es dafiir zwei Ursachen: erstens die Schwéche der
internationalen Ordnung auch nach dem Zusammenbruch der Sowjetunion
und nach dem Ende der Ost-West-Konfrontation; zweitens die sich mehren-
den Krisen innerhalb von Staaten.

Als Grundlagen und Ansétze fiir eine internationale Ordnung haben sich die
Regeln des Volkerrechts herausgebildet, die standig weiterentwickelt werden.
Allerdings sind die Institutionen zur Durchsetzung dieser Regeln - vor allem
der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen und der Internationale Gerichtshof
- in vielen Féllen nicht handlungsféhig. Die Erfahrungen des letzten Jahr-
zehnts lehren uns aber, dass die Mehrzahl der Krisen und Konflikte ihren Ur-
sprung im Inneren von Staaten haben und dass gerade solche Konflikte zu
ungeheuren Verbrechen und einer grofRen Zahl von Opfern fiihren kénnen.
Sie strahlen auch Uber die Grenzen des Staates hinaus, in dem sie entstanden
sind. Die internationale Gemeinschaft kann sie nicht ignorieren. Sie hat je-
doch - und dies wird durch die Erfahrungen der letzten Jahre ebenfalls best&-
tigt - noch nicht geniigend wirksame Instrumente entwickelt, um solche Kon-
flikte angehen zu kénnen. Eines aber hat sich sehr deutlich erwiesen: Je frih-
zeitiger man sich diesen Konflikten zuwendet, umso groRer ist die Chance
einer friedlichen und befriedigenden Regelung. Innerstaatliche Konflikte ha-
ben ihre Ursachen oft in den Kopfen, in tief eingewurzelten Vorstellungen
uber die eigene und (iber andere Gruppen innerhalb eines Staates. Diese Vor-
stellungen werden geprégt durch geschichtliche Erfahrungen, auf denen die
Identitat der Gruppe fufit. Deshalb ist es schwer, diese Vorstellungen in Frage
zu stellen und zu veréndern. Solche Vorstellungen und Feindbilder werden
virulent, wenn sie von skrupellosen Politikern zur Erhaltung und Festigung
ihrer Macht benutzt werden. Wenn es in den Staaten selbst nicht gelingt, die
Stérung des Zusammenlebens durch Feindbilder zu beenden, so ist die inter-
nationale Gemeinschaft gefordert, so schwierig die Aufgabe auch ist. In Eu-
ropa ist es vor allem die OSZE, die sich den inneren Konflikten zugewendet
hat. In einigen Féllen ist es ihr auch gelungen, Konflikte zu entschérfen und
verschiedene Bevolkerungsgruppen auf den Weg zu einem friedlichen Zu-
sammenleben innerhalb des Staates zu fuhren.

1 Der Beitrag gibt die persénliche Meinung des Verfassers wieder.
2 Robert D. Kaplan, The coming anarchy, London 1999.
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Sobald Gewalt ausgebrochen ist, wird die Regelung unendlich viel schwieri-
ger. Das haben wir in Bosnien und Herzegowina und im Kosovo erlebt. Des-
halb haben die Staats- und Regierungschefs der OSZE-Staaten am 19. No-
vember 1999 in Istanbul in der Européischen Sicherheitscharta ihre Absicht
bekréftigt, Konflikte wo immer mdglich zu verhiiten oder mit friedlichen
Mitteln zu l6sen. Dies ist eine Aufgabe der OSZE, deren Bedeutung immer
groRer geworden ist. Es wird notwendig sein, vor dem Hintergrund der bishe-
rigen Erfahrungen und im Hinblick auf die neuen Aufgaben die Instrumente
der OSZE zu verbessern und die Zusammenarbeit mit der EU zu verstarken.

Innerstaatliche Konflikte und ihre Ausstrahlung

Normalerweise werden innerstaatliche Konflikte auch innerstaatlich geregelt.
Es zeigt sich, dass Demokratie und Rechtsstaat im Prinzip die dafiir geeigne-
ten Instrumente bieten. Was die OSZE und insbesondere ihr Buro fiir demo-
kratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR) leisten, um die Demo-
kratisierung zu fordern und den Menschenrechtsschutz zu verbessern, ist in-
sofern auch ein Beitrag zur Verhitung von Konflikten.

Gelingt die innerstaatliche Losung nicht, so hat die internationale Gemein-
schaft zu entscheiden, ob und wie sie sich engagieren will. In vielen Fallen
wird dies schon deshalb notwendig sein, weil interne Konflikte auch Wir-
kungen nach aulRen entfalten: Die Probleme der russischen Minderheiten in
Estland und Lettland waren auch die Hauptstreitpunkte in den Beziehungen
dieser beiden L&nder zur Russischen Fdderation. Das Kosovo-Problem
drohte auf Mazedonien mit seiner grof3en albanischen Bevélkerungsgruppe
uberzugreifen. Die Fliichtlingsstréme nach Mazedonien und Albanien be-
lasteten gerade diese Lander in gefdhrlichem Grad. Die inneren Probleme
Georgiens sind nicht ohne Einmischung aus der Russischen Foderation ent-
standen und kdnnen nur unter ihrer Mitwirkung geldst werden.

Prinzipien und Verpflichtungen der OSZE als Legitimation fir die
Einmischung von auBen

Die internationale Gemeinschaft kann innerstaatliche Konflikte nicht ignorie-
ren, wenn dabei Uber l&ngere Zeit Menschenrechte in extremem Ausmaly
verletzt werden. Im Bereich der OSZE kdnnen sie zum Thema gemacht wer-
den, wenn die Teilnehmerstaaten gegen die Prinzipien und Verpflichtungen
verstol3en, die sie selbst akzeptiert haben und die sie deshalb auch binden.
Diese Prinzipien wurden seit 1975 von der KSZE (der Vorgangerin der
OSZE) erarbeitet. Die neuen Staaten, die aus dem Zerfall der Sowjetunion
und des ehemaligen Jugoslawien entstanden sind, haben diese Prinzipien und
Verpflichtungen tbernommen, so dass sie jetzt fir alle 55 OSZE-Teilneh-
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merstaaten gelten. Diese kdnnen sich nicht mehr darauf berufen, VerstofRe
dagegen seien eine innere Angelegenheit. Den eindrucksvollsten Katalog von
Prinzipien fiir die innere Verfassung von Staaten enthdlt das Kopenhagener
Dokument vom 29. Juni 1990. Es atmet den Geist der damaligen Zeit des
Umbruchs: In fast allen européischen Staaten waren die Regierungen bereit,
Reformen in Richtung auf Demokratie und Rechtsstaatlichkeit einzuleiten,
soweit sie nicht bereits verwirklicht waren.

Verstole gegen die Prinzipien und Verpflichtungen kdnnen gerade deshalb
nicht ignoriert werden, weil sie nur politisch, nicht rechtlich bindend sind.
Ihre Wirkungskraft wiirde unterhohlt, wenn ernste und langandauernde Ver-
stolRe ignoriert wirden.

Problematik der militarischen Intervention

Es ist unbestritten, dass eine militarische Intervention in innerstaatlichen
Konflikten nur in Frage kommt, wenn alle friedlichen Mittel der Ldsung aus-
geschdpft wurden. Das bedeutet aber auch: Die Entscheidung fir die militari-
sche Intervention ist gleichzeitig ein Eingesténdnis des Scheiterns sowohl der
Konfliktverhiitung als auch der friedlichen Ldsung.

Eine militarische Intervention kann nur erwogen werden, wenn die Konflikt-
parteien die Schwelle zur Gewaltanwendung wesentlich und nicht nur vori-
bergehend Uberschritten haben. Ist einmal Gewalt ausgebrochen, so ist sie
schwer zu beenden. Es besteht die Tendenz sie fortzusetzen, bis die Konflikt-
parteien, soweit es sich um Volker oder Volksgruppen handelt, véllig von-
einander getrennt sind. Da es aber in der Regel keine natirlichen Grenzen
zwischen ihnen gibt, liegen auf dem Weg zur Trennung endlose K&mpfe und
Vertreibungen mit den entsetzlichen Begleiterscheinungen, die wir in Bos-
nien und Herzegowina und im Kosovo beobachtet haben. Auch wenn die
Ké&mpfe beendet werden kdénnen, ist das Vertrauen zerstort, die schlimmsten
Vorstellungen (ber die jeweils andere Volksgruppe wurden bestatigt. Das
Zusammenleben wird nur wieder mdglich, wenn von auRen Regeln gesetzt
und durchgesetzt werden. Auch dies zeigen die Erfahrungen in Bosnien und
Herzegowina und erneut im Kosovo. Daflr ist, wie diese Beispiele zeigen,
eine militdrische Prdsenz auf nicht absehbare Zeit erforderlich. Selbst eine
starke Organisation wie die NATO geriete an die Grenze ihrer Leistungsfa-
higkeit, wenn sie tiber Bosnien und Herzegowina und das Kosovo hinaus eine
sténdige Prasenz in weiteren Krisengebieten sichern miisste.

Wir wissen heute, dass militarische Unterstltzung von friedlichen Bemiihun-
gen zur Konfliktlésung, mitunter auch militérische Interventionen, notwendig
werden kénnen. Wir wissen aber auch, dass wir mit militarischen Instrumen-
ten fir sich genommen die Konfliktursachen nicht aufheben oder gar Kon-
flikte 16sen kénnen: In Féllen in denen der Weg zur Beilegung von Konflik-
ten ohne militérische Intervention nicht eréffnet werden kann, wird diese
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mihevolle Arbeit notgedrungen erst nach dem militérischen Eingreifen be-
ginnen kénnen. Der schwierige und langwierige Teil der Arbeit beginnt hier.
Die Konfliktparteien miissen dazu bewegt werden neue Regeln fiir das Zu-
sammenleben zu akzeptieren.

Zu Beginn des Jugoslawienkonfliktes mdgen viele noch der Ansicht gewesen
sein, die NATO konne mit einigen gut gezielten Luftangriffen einen Konflikt
beenden. Der dornige Weg von der militdrischen Embargotiberwachung, der
Unterstiitzung von UNPROFOR mit militdrischen Mitteln, der Uberwachung,
spater gewaltsamen Durchsetzung der Flugverbotszone Bosnien und Herze-
gowina bis hin zu den Luftschldgen der NATO gegen die bosnisch-serbische
Armee nach einem grausamen Mdorserangriff auf Zivilisten in Sarajewo zeigt:
Mit militarischer Intervention allein kann ein Konflikt nicht gelost werden.
Wie sich im Fall Kosovo gezeigt hat, besteht tber die Bedingungen fir mili-
tarische Interventionen in innerstaatlichen Konflikten immer noch Streit.
Zwei standige Mitglieder des Sicherheitsrates der VN, Russland und China,
halten daran fest, dass eine Zustimmung des Sicherheitsrats in jedem Falle
erforderlich ist, dass somit jede Intervention durch ein Veto verhindert wer-
den kann. Russland wird schon deshalb bei dieser Haltung bleiben, weil es
beflirchtet, dass eine solche Intervention in der Zukunft auch gegen sein ei-
genes Staatsgebiet gerichtet werden konnte. Gegen den ausdriicklichen Wi-
derspruch von Russland und China wird sich kein Volkergewohnheitsrecht
fur eine "humanitére Intervention" bilden kdnnen.

Es versteht sich von selbst, dass der Einsatz von Truppen zur Stabilisierung
des bestehenden Zustandes oder zur Durchfilhrung einer ausgehandelten L&-
sung auch kinftig unentbehrlich sein wird. Dies ist im Prinzip unbestritten.
Russland selbst beteiligt sich an Operationen dieser Art in Bosnien und Her-
zegowina und im Kosovo.

Prioritéat fir Konfliktverhiitung und friedliche Mittel der Konfliktregelung

Wenn - wie sich gezeigt hat - die militarische Intervention die eigentlichen
Konfliktursachen nicht beseitigt, so ist daraus die Folgerung zu ziehen, dass
die internationale Gemeinschaft viel friiher eingreifen sollte, auch wenn es
einen groleren Einsatz von finanziellen und personellen Mitteln erfordert.
Mit Recht haben die AufRenminister der G-8 auf ihrer Konferenz in Berlin
vom 16./17. Dezember 1999 festgestellt: "Einige Regionalkonflikte der letz-
ten Zeit und ihre Geschichte haben insbesondere immer wieder gezeigt, dass
uns nicht 'Frihwarnung' fehlt, sondern dass uns 'friihe Entscheidung' und
Iangfsristige, konkrete und nachhaltige Strategien der Konfliktverhiitung feh-
len."

Warum aber wird nicht friih genug entschieden? Warum haben wir die lang-
fristigen Strategien der Konfliktverhiitung noch nicht? Daftr gibt es mehrere

3 Eigene Ubersetzung.
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Grinde: Der offensichtlichste ist, dass nur durch dramatische VVorgénge, die
auch die Aufmerksamkeit einer breiteren Offentlichkeit auf sich ziehen,
Handlungsdruck entsteht. Ein Konflikt erregt die Aufmerksamkeit unserer
Offentlichkeit nicht, so lange er erst im Entstehen ist oder nur schwelt. Erst
wenn er ausgebrochen ist, wenn gekdmpft wird, Opfer zu beklagen und
Fluchtlingsstrome unterwegs sind, entstehen die Nachrichten, vor allem die
Fernsehbilder, die ein Handeln unausweichlich machen. Der zweite Grund
ist, dass Mallnahmen der Konfliktverhiitung nicht nur undramatisch sind,
sondern dass ihr Erfolg auch nicht zu garantieren ist. Und selbst wenn der
Erfolg eintritt, ist er keine Nachricht fiir die Medien. Nur ein ausgebrochener
Konflikt liefert Schlagzeilen, nicht ein verhiiteter. Nicht zuletzt deshalb ist es
auch schwierig, Unterstiitzung fur praventive MaBnahmen und Strategien zu
erhalten, obwohl - wie Kofi Annan es formulierte - die teuerste Prévention
immer noch billiger ist als die billigste Intervention. So waren z.B. die Kos-
ten der Luftangriffe gegen Serbien im Friihjahr 1999 - die Reparatur der
Schéden nattrlich nicht eingerechnet - um ein Vielfaches hoher als der ge-
samte Haushalt der OSZE fir 1999. Ein dritter Grund ist, dass praventive
Malinahmen und erst recht préventive Strategien schwer zu konzipieren sind:
Schon die Analyse der Lage ist schwierig und es ist nicht leicht, sich in inter-
nationalen Gremien auf sie zu verstdndigen. Die Handlungsmdglichkeiten,
die sich daraus ergeben, sind ebenfalls nicht eindeutig. Wir bewegen uns also
auf unsicherem Boden. Die Erfahrungen mit dem internationalen Engage-
ment in der Kosovo-Frage, die ja viele Jahre zurlickreichen, sind nicht ermu-
tigend. Und doch lohnt sich jeder neue Versuch zur Konfliktverhiitung - so
wie sich die Erhéhung der Verkehrssicherheit lohnt, obwohl trotzdem weiter-
hin Unfalle vorkommen. Es bedarf einer besonderen Anstrengung, unsere Of-
fentlichkeit fur diesen Einsatz zu gewinnen.

Die Rolle der OSZE

Nach wie vor verkorpert die OSZE den Bestand an Normen und Prinzipien,
den die KSZE seit 1975 in damals sehr zahen und muhseligen Verhandlun-
gen aufgebaut und den die OSZE weiterentwickelt hat. Diese Normen und
Prinzipien bilden eine gesamteuropdische Klammer. Sie liefern auch die
Rechtfertigung dafiir, dass die internationale Gemeinschaft gegen Menschen-
rechtsverstoBe und Verweigerung demokratischer Teilhabe vorgehen und
damit die Féhigkeit der Staaten starken kann, Konflikte zu vermeiden oder
sie mit demokratischen Methoden zu 16sen. Die OSZE hat sich dafir eigene
Organe gegeben: das Biiro fir demokratische Institutionen und Menschen-
rechte (BDIMR) und vor allem den Hohen Kommissar fiir nationale Minder-
heiten. Max van der Stoel, dem dieses Amt 1992 (ibertragen wurde, hat durch
stille Diplomatie viel geleistet, um den Status von Minderheiten zu verbes-
sern und dadurch offene oder latente Konflikte zu entschérfen. Was er er-

127



reicht hat, ist hier nicht im Einzelnen darzustellen.” Seine geduldigen Gespra-
che, seine Anregungen und Vorschlége, aber auch die Unterstutzung, die er
im Standigen Rat der OSZE immer wieder erhielt, sind die besten Beispiele
fur die Praxis der Konfliktverhitung.

Die OSZE hat seit 1994 mit sehr bescheidenen Mitteln ihre Présenz vor allem
in Regionen mit Krisenpotential wie keine andere Organisation ausgebaut. Es
ist ihr gelungen, Missionen, Zentren, Buros 0.4. an derzeit 19 Orten einzu-
richten, jeweils ausgestattet mit einem ad hoc vereinbarten Mandat, das in der
Regel allgemein genug gehalten ist, um der Mission Spielraum fiir ihre Akti-
vitdten zu gewahren. Auch diese Einrichtungen kdnnen allerdings nur noch
wenig bewirken, wenn es nicht gelingt, den Ausbruch von Gewalt abzuwen-
den, wie z.B. in Tschetschenien.

Vieles konnte getan werden, um die Arbeit der OSZE wirksamer zu machen.
Der vielleicht bedeutsamste Schritt, ndmlich die Einschrénkung des Kon-
sensprinzips im Standigen Rat, wird, wenn uberhaupt, so nicht in den néchs-
ten Jahren getan werden kdnnen. Jedoch hat die Erfahrung gezeigt, dass die
Teilnehmerstaaten ungern und nur dann, wenn es um Interessen geht, die sie
selbst fur die wichtigsten halten, einen Konsens verhindern. Bisher wurde
eine Frage in der Regel nicht zur Entscheidung gestellt, bevor der Konsens
gesichert war. In gewissen Fallen kdnnte man Konsensverweigerer dadurch
unter groBeren Druck setzen, dass man sie dazu zwingt, in einer Abstimmung
Farbe zu bekennen.

Vordringlicher aber sind praktische Verbesserungen. Eines der Probleme der
OSZE ist die Schwierigkeit, beim Aufbau neuer Missionen schnell genug ge-
eignetes Personal zu bekommen. Bisher hatte das Sekretariat nicht einmal
selbst gentigend Personal, um den Aufbau gréRerer Missionen wie die Ko-
sovo-Verifizierungsmission zu organisieren. Nun werden Vorbereitungen
getroffen, um wenigstens Kernpersonal rasch entsenden zu kénnen.> Gleich-
wohl wird es in den Teilnehmerstaaten weiterhin nicht leicht sein, fiir OSZE-
Missionen geeignete Mitarbeiter schnell genug bereitzustellen. Sie sind nicht
jederzeit verfugbar, wie militdrische Einheiten, die als Ganze verlegt werden
kdnnen. Die OSZE-Muitarbeiter missen einzeln angeworben werden, sich aus
ihrer bisherigen Beschéftigung 16sen oder sich beurlauben lassen. Eine Ver-
besserung ist dadurch erreicht worden, dass viele OSZE-Teilnehmerstaaten
nun Dateien von geeigneten Personen angelegt haben. Besser wére es, eine
Reserve von schnell einsetzbarem Personal zu haben. Dies kénnten z.B. An-
gehdrige der Auswartigen Dienste sein, von denen nicht wenige die erforder-
lichen Regionalkenntnisse und Erfahrungen haben. Allerdings kann der deut-
sche Auswartige Dienst nicht einmal die Personalreserve von zehn Prozent
aufbauen, deren Notwendigkeit seit langem anerkannt ist. Er muf} vielmehr

4 Vgl. dazu z.B. Max van der Stoel, Gedanken zur Rolle des Hohen Kommissars der OSZE
fiir nationale Minderheiten als Instrument zur Konfliktverhiitung, in: Institut fur Friedens-
forschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahr-
buch 1999, Baden-Baden 1999, S. 429-449.

5 V/gl. dazu den Artikel von Marton Krasznai in diesem Band, S. 149-158.
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Personal einsparen und kann sich deshalb immer weniger leisten, Mitarbeiter
fir OSZE-Missionen bereitzustellen. Besonders schwierig ist es, Polizisten in
ausreichender Zahl fur solche Missionen zu gewinnen, wie es sich derzeit im
Kosovo erneut zeigt. Auch diesem Mangel kénnte nur durch eine Personalre-
serve in moglichst vielen Teilnehmerstaaten abgeholfen werden.

Es ist immer wieder bedriickend zu erleben, wie schwierig es ist, die beschei-
denen finanziellen Mittel fir MaBnahmen zur Verhiitung und friedlichen L6-
sung von Konflikten zu bekommen. Dies hat einen sehr banalen Grund: Die
Mittel sind in den meisten Staaten aus den Haushalten der AufRenministerien
aufzubringen, die wegen ihres geringen Umfangs viel weniger Spielraum
enthalten als die Verteidigungshaushalte. Es ware deshalb eine wesentliche
Verbesserung, wenn maglichst viele Staaten einen eigenen Haushaltstitel fur
Malnahmen dieser Art einfiihren oder einen Fonds dafiir bereitstellen wiir-
den, der immer wieder aufzuftllen ware.

OSZE und EU: neue Formen der Zusammenarbeit

Die EU umfasst schon jetzt mehr als ein Viertel der OSZE-Teilnehmerstaa-
ten. lhre Mitgliedstaaten finanzieren den OSZE-Haushalt zu mehr als 60 Pro-
zent. Nach Abschluss der laufenden Beitrittsrunde wird etwa die Hélfte der
OSZE-Teilnehmerstaaten auch der EU angehdren. Den Erklérungen, welche
die Présidentschaft vor allem im Sténdigen Rat im Namen der EU abgibt,
schlieRen sich bereits jetzt in der Regel alle oder die Mehrheit der assoziier-
ten Mitglieder an. Trotzdem hat die EU bisher - nicht zuletzt wegen des
schwerfalligen Abstimmungsverfahrens im Rahmen der gemeinsamen Au-
Ren- und Sicherheitspolitik - innerhalb der OSZE nicht das Gewicht erlangt,
das ihr zukommt. Die USA dagegen, die genau wissen, was sie wollen und
wie sie es durchsetzen kdnnen, haben wesentlich mehr direkten Einfluss als
ihrem Beitrag entspricht.

Indes ist der indirekte Einfluss der EU bereits jetzt groR und konnte noch
besser genutzt werden. Es hat sich vor allem gezeigt, dass die Aussicht, in die
EU aufgenommen zu werden, eine auBerordentlich starke Triebkraft ist. In
einer Reihe von Beitrittslandern wurden demokratische und wirtschaftspoliti-
sche Reformen in einem Tempo durchgefiihrt, das ohne den Anreiz einer
kinftigen Mitgliedschaft nicht zu erreichen gewesen wére. In einigen Staaten
- so in Ungarn - wurden befriedigende Minderheitenregime eingefiihrt. Die
Regelung des Status der russischen Bevolkerung in Estland und Lettland, an
welcher sowohl der Hohe Kommissar fir nationale Minderheiten als auch die
OSZE-Missionen in beiden Staaten mitwirkten, ware nicht so rasch vorange-
kommen, wenn die Regierungen beider Staaten nicht auf die EU-Beitrittsver-
handlungen Ricksicht genommen hétten.

Fur Staaten, denen der Beitritt zur EU er6ffnet wurde, gibt es das Instrument
der Partnerschafts- und Kooperationsabkommen, das ihnen verbesserten Zu-
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gang zu dem riesigen Markt der EU erdffnet und die Teilhabe an Férderpro-
grammen der EU erlaubt. Auch dies ist ein - wenn auch schwécherer - Hebel
fur Reformen. Die Staaten, die solche Vertrdge mit der EU schliel3en, neh-
men Verpflichtungen auf sich, die im Wesentlichen mit den Normen der
OSZE (bereinstimmen.

Mit diesen und noch zu entwickelnden neuen Instrumenten sollte die EU nun
gemeinsam mit der OSZE regionale Stabilisierungsstrategien entwickeln. Sie
hat mit dem Stabilitatspakt fur Siidosteuropa - von Deutschland als EU-Pré-
sidentschaft lanciert und unter die Auspizien der OSZE gestellt - ein Beispiel
fur eine solche Stabilisierungsstrategie konzipiert und auf den Weg gebracht.
Als Anreiz fiir die Staaten der Region hat sie das Instrument der Stabilitats-
partnerschaft entwickelt. Nur kommt diese Initiative sehr spat: nach vielen
Jahren der Gewalt und entsetzlicher Verbrechen, vor allem in Bosnien und
Herzegowina und im Kosovo. Niemand kann beweisen, dass eine Initiative
dieser Art, rechtzeitig begonnen, den Ausbruch der Gewalt hétte verhindern
kénnen. Die Chance dazu aber wére wesentlich besser gewesen.

Sollte diese Chance nicht in krisentrachtigen Regionen, an deren Stabilitét
die EU ein starkes Interesse hat, rechtzeitig genutzt werden? In den Kauka-
sus-Staaten Georgien und Aserbaidschan ist es bereits Anfang der 90er Jahre
zu gewaltsamen Auseinandersetzungen gekommen, bei denen innere und &u-
Rere Faktoren mit ursachlich waren. Der jetzige Zustand nach Einstellung der
Kampfe ist jedoch auf Dauer nicht haltbar. Die Verhandlungen iber die Re-
gelung dieser Konflikte haben noch nicht zu befriedigenden Ldsungen ge-
fuhrt. Die Gefahr eines neuen Ausbruchs von Gewalt besteht. Unter Fiihrung
der EU und mit Beteiligung der Staaten der Region und ihrer Nachbarn sollte
eine Stabilisierungsstrategie entwickelt werden, die den beteiligten Parteien
Anreize fir eine Einigung bietet. Die OSZE-Mission in Georgien und die
OSZE-Biiros in Baku und Eriwan sollten dafiir genutzt werden. Uber die
Konfliktregelung hinaus ware zu versuchen, einen Rahmen fiir regionale Ko-
operation zu schaffen.

Zentralasien findet bisher noch weniger Aufmerksamkeit als der Kaukasus.
Der Birgerkrieg in Tadschikistan ist beendet, die islamische Bewegung in
einen Versohnungsprozess einbezogen. Jedoch hat das Eindringen einer
Gruppe islamischer K&mpfer von Tadschikistan nach Kirgisistan im Sommer
1999 das bestehende Konfliktpotential in Erinnerung gerufen. Mehr noch als
im Kaukasus setzt jede Konfliktpravention eine bessere Verstandigung und
Kooperation der Staaten untereinander voraus, gegen die es in der Region
noch Widerstande gibt. In der OSZE laufen seit der AuBenministerkonferenz
in Oslo im Dezember 1998 aktive Bemiihungen, die regionale Zusammenar-
beit zu fordern. Jedoch ist die OSZE allein daftir zu schwach. Die EU fordert
mit dem Programm TRACECA regionale Transportsysteme. Das ist ein guter
Ansatz, der ein Element der Regionalstrategie bilden kénnte. Den Staaten der
Region ist wichtig, dass sie bei der Bek&mpfung des grenziiberschreitenden
Terrorismus unterstiitzt werden.
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Die EU hat nicht nur wirtschaftliche Anziehungskraft. Als ein einzigartiges
Modell firr die Uberwindung nationaler Gegensitze entwickelt sie auch poli-
tische Ausstrahlung. Die Union beruht auf der Grundidee, dass ihre Mitglie-
der sich nicht mehr in einem Wettbewerb um Macht- und Vorherrschaft se-
hen. Vielmehr verfolgen sie ihre gemeinsamen Interessen durch gemeinsame
Institutionen, auf die immer mehr Kompetenzen (bertragen werden. Diese
Grundidee wirkt gerade auf die Staaten anziehend, die in ihrer jingsten Ge-
schichte zwangsweise Mitglieder eines Staatenblocks oder gar Teile eines als
fremd empfundenen Staates waren. Diese Staaten legen einerseits groflen
Wert auf ihren neu gewonnenen Spielraum, sehen andererseits aber auch,
dass sie ihre Krafte auf die Entwicklung ihrer Wirtschaft und auf den Aufbau
neuer Institutionen konzentrieren sollten. Machtwettbewerb nach auf’en und
Konflikte im Innern lenken davon ab und binden die Kréfte, die flr die Re-
formen notwendig sind. Diese Staaten blicken auf die EU als neues, erfolg-
reiches Modell fur die Beziehungen zwischen Staaten einer Region. Fur die
EU bietet sich die Chance, gestiitzt auf ihre wirtschaftliche Starke und ihre
politische Ausstrahlung und in Zusammenarbeit mit der OSZE durch Forde-
rung demokratischer Reformen und regionaler Zusammenarbeit in ganz Eu-
ropa und Zentralasien stabilisierend zu wirken. Diese Chance sollte sie nicht
verpassen.
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P&l Dunay

Mittel gegen die Ungewissheit: Der "Wiener und der
Berliner Mechanismus" - Die Erfahrungen der ersten
zehn Jahre

Einfilhrung®

Mit dem Ende des Ost-West-Konflikts veranderte sich parallel dazu auch der
Charakter der KSZE. Bis 1990 kann die KSZE als eine Serie von Konferen-
zen beschrieben werden. Unmittelbar nach Ende des Kalten Krieges begann
sie sich zu einer internationalen Organisation zu entwickeln. Es war der
Wunsch der Teilnehmerstaaten, der KSZE das Schicksal vieler intergouver-
nementaler Organisationen zu ersparen, das vom Aufbau grof3er Bulrokratien,
von formalisierten Verfahren und von einem strikten Kanon endgltiger Re-
geln gepréagt ist. Die Institutionen der KSZE wurden anfangs absichtlich klein
und schwach gehalten und wurden erst spater nach und nach vergrofiert. Es
galt jedoch, eine Liicke zu schlieRen. Die Institutionen waren nadmlich nicht
dafiir ausgelegt, mit den schweren Konflikten fertig zu werden, die in dem
euphorischen Moment des Pariser Gipfels im November 1990 so unwahr-
scheinlich erschienen und wenige Monate spéter doch so real waren. Der
Briickenschlag zwischen einer Serie von Konferenzen und einer klassischen
zwischenstaatlichen Organisation gelang durch bestimmte Mechanismen.

Die meisten dieser Mechanismen befassen sich mit verschiedenen Aspekten
der Streitschlichtung. So wie die KSZE/OSZE immer mit einem breiten Si-
cherheitsverstandnis identifiziert wurde, befassen sich die Mechanismen mit
unterschiedlichen Aspekten maoglicher Sicherheitsprobleme. Die vier Mecha-
nismen, die zu Beginn der neunziger Jahre geschaffen wurden, betreffen:

1. Konsultationen und Zusammenarbeit in Bezug auf ungewdhnliche mili-
tarische Aktivitaten (der so genannte Wiener Mechanismus);

2. Konsultationen und Zusammenarbeit in dringlichen Situationen (der so
genannte Berliner Mechanismus);

3. Die menschliche Dimension (der so genannte Moskauer Mechanismus);

4. Verfahren zu friedlichen Streitbeilegung (Valletta-Mechanismus).

Die vier Mechanismen entstanden in weniger als flinfzehn Monaten zwischen
November 1990 und Februar 1992.

1 Der Verfasser ist dem Prager Biiro des OSZE-Sekretariats fiir dessen unschétzbare Unter-
stitzung durch die Bereitstellung von Dokumenten (iber die Fu nktionsweise des Wiener
und des Berliner Mechanismus zu Beginn der neunziger Jahre z u groRem Dank ver -
pflichtet.
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Die drei erstgenannten Mechanismen befassen sich jeweils mit dem einen
oder anderen Aspekt internationaler Sicherheit. Der Wiener und der Berliner
Mechanismus betreffen Angelegenheiten, die zum "ersten Korb" der KSZE-
Aktivitaten gehdren. Der Moskauer Mechanismus ist eindeutig dem dritten,
humanitaren Korb zugeordnet. Der Valletta-Mechanismus beschéftigt sich
nicht mit spezifischen Sicherheitsfragen, sondern behandelt allgemein die
Streitschlichtung. Der grundsétzliche Unterschied zwischen dem Wiener,
dem Berliner und dem Moskauer Mechanismus einerseits und dem Valletta-
Mechanismus andererseits scheint jedoch nicht nur der spezifische Charakter
der erstgenannten und der allgemeine Charakter des letzteren zu sein. Er liegt
vielmehr darin, dass die erstgenannten den Versuch unternehmen, diejenigen
Sicherheitsprobleme vorherzusagen, die nach dem Kalten Krieg auftreten und
ein unverzugliches Handeln der Gemeinschaft der KSZE-Staaten erfordern
konnten. Der Valletta-Mechanismus macht - wie bereits oben erwahnt - keine
genauen Angaben (ber die Probleme, die moglicherweise der Streitschlich-
tung bedurfen, und der Aspekt der Dringlichkeit fehlt ebenfalls. Préziser aus-
gedruckt: Er spezifiziert bestimmte Sicherheitsprobleme negativ, indem er
einige der wichtigsten und politisch sensiblen Themen von der Behandlung
durch den Mechanismus ausschlieRt? Es gibt jedoch noch einen weiteren
grundlegenden Unterschied zwischen ihnen. Wéhrend sich eine - wenn auch
beschrankte - Praxis in Bezug auf die drei erstgenannten herausgebildet hat,
wurde der Valletta-Mechanismus nie angerufen. Der Valletta-Mechanismus
wurde tiberdies von dem "Ubereinkommen Uber Vergleichs- und Schiedsver-
fahren innerhalb der KSZE" abgeldst, das auf dem Stockholmer Ratstreffen
im Dezember 1992 von den Parteien angenommen wurde.?

In diesem Beitrag werden der Wiener Mechanismus in Bezug auf ungewthn-
liche militdrische Aktivitdten und der Berliner Mechanismus flr dringliche
Situationen hinsichtlich ihrer Anwendung in den neunziger Jahren behandelt.

2 Der Mechanismus wird "nicht eingesetzt oder in seiner Tatigkeit fortfahren, wenn (...) der
Streitfall Fragen ihrer (der Streitparteien, P.D.) territorialen Integritat oder ihrer Landes-
verteidigung, ihrer Hoheitsanspriiche auf Landgebiete oder ko nkurrierende Anspriiche
hinsichtlich der Hoheitsgewalt (iber andere Gebiete beriihrt". Bericht Gber das Experten-
treffen (iber die Friedliche Regelung von Streitfallen, La Valletta, 8. Februar 1991, in: Ul-
rich Fastenrath (Hrsg.), KSZE/OSZE. Dokumente der Konferenz und der Organisation fur
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Neuwied u.a., Loseb.-Ausg., Kap. E.1, S. 11.
Es ist verstandlich, dass drei Lander auf dem Treffen in Val letta besonderen Nachdruck
auf den Ausschluss dieser Themen aus dem Anwendungsbereich des Mechanismus legten,
namlich die Sowjetunion und Jugoslawien, zwei Lé&nder, die kurze Zeit spéter Probleme
mit ihrer territorialen Integritdt bekamen, und die Tirkei, die beflirchtete, dass der Golf-
krieg zu einer Situation fihren kénnte, in der einige Kréfte versuchen kénnten einen kur-
dischen Staat - teilweise unter Beanspruchung tlirkischen Territoriums - zu errichten. Die
Haltung Spaniens und GrofRbritanniens, zweier Lander die verhindern wollten, dass ihr
Streit tiber Gibraltar jemals Gegenstand des Valletta-Mechanismus wiirde, kam den ande-
ren drei Staaten sehr gelegen.

3 Das Ubereinkommen ist das erste und bis heute einzige rechtl ich bindende Abkommen
der KSZE/OSZE. Daher kommt es auch nicht in allen Teilnehmer staaten der OSZE zur
Anwendung, sondern nur in denjenigen, die es ratifiziert haben.
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Sie werden aus zwei Grunden untersucht: 1. Nachdem sie unmittelbar nach
ihrer Einfihrung zu Beginn der neunziger Jahre relativ haufig zur Anwen-
dung gekommen waren, wurden sie im Jahre 1999 - unter ganzlich anderen
Bedingungen - erneut angerufen. 2. Da die OSZE nach neuen Mechanismen
zur Konfliktlésung sucht, ist es sinnvoll, einen Blick auf die Mittel zu wer-
fen, die ihr schon zur Verfiigung stehen. Sonst kdnnte es passieren, dass die
Teilnehmerstaaten das Rad neu erfinden.

Der Moskauer Mechanismus wird aus einem einfachen Grund nicht behan-
delt: Mit der Einrichtung der Institution des Hohen Kommissars flr nationale
Minderheiten auf dem Gipfeltreffen in Helsinki im Jahre 1992 konnten die
politisch kontroversesten Menschenrechtsfragen - die der Minderheitenrechte
- von einem anderen Forum bearbeitet werden. Dariiber hinaus hat sich das
Warschauer Biiro fir demokratische Institutionen und Menschenrechte eben-
falls einen groRen Teil der Themen “einverleibt”, die der Moskauer Mecha-
nismus abdeckt.

Der Wiener und der Berliner Mechanismus: Voraussetzungen, Grundlagen
und Regelungen

Die Urspriinge des Wiener Mechanismus betreffend ungewohnliche militéri-
sche Aktivitaten und des Berliner Mechanismus fir dringliche Situationen
gehen auf die Vorbereitungen zum Pariser Gipfeltreffen der KSZE im No-
vember 1990 zuriick. Ersterer stand auf der Tagesordnung der laufenden Ge-
spréche Uber vertrauens- und sicherheitsbildende MalRnahmen in Wien, an
der alle KSZE-Teilnehmerstaaten mitwirkten. Letzterer wurde im Vorberei-
tungsausschuss fiir die Charta von Paris fir ein neues Europa mit demselben
Teilnehmerkreis ebenfalls in Wien diskutiert. Der Wiener Mechanismus
wurde fertiggestellt und Bestandteil des VSBM-Dokuments von 1990; er ist
auch in den dieses ersetzenden Folgedokumenten enthalten. Der Dringlich-
keitsmechanismus wurde allerdings bei dieser Gelegenheit von den Teilneh-
merstaaten nicht angenommen.

Die meisten Teilnehmerstaaten waren der Ansicht, dass ein solcher Dring-
lichkeitsmechanismus notwendig sei. Ausgerechnet die Vereinigten Staaten,
das Land, das in den neunziger Jahren am haufigsten mit Willkir und Unila-
teralismus in Verbindung gebracht werden konnte, lehnte den Dringlich-
keitsmechanismus in Wien ab. Jeder andere Staat fand einen solchen Mecha-
nismus notwendig oder war zumindest bereit ihn hinzunehmen. Die USA
hielten einen solchen Mechanismus fur unnétig und es war unmaglich, ihnen
klarzumachen, dass es hdchst unwahrscheinlich sei, dass er "gegen™ sie ein-
gesetzt wiirde. Fihrt man sich ihre Dominanz in den internationalen Bezie-
hungen, die im Verlaufe der vergangenen zehn Jahre immer deutlicher
wurde, vor Augen, ist das verstandlich. Die USA interpretierten ihre Rolle
moglicherweise so, dass ihr Einfluss ausreiche, um jeden groReren politi-
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schen Konflikt, den sie nicht dulden wollten, bilateral regeln zu kdnnen.
Diese Haltung hétte den Verbiindeten und Partnern Washingtons nur einige
Monate nach Ende des Kalten Krieges als Friihwarnung dienen kénnen. Die
Vereinigten Staaten werden sich nicht gerade auf noch mehr Multilateralis-
mus einlassen, nur um sie zu beruhigen. Dariiber hinaus unterhielten die USA
weiterhin eine intime, besser gesagt: eine intim-feindliche Beziehung zur
Sowjetunion. Moskau, offensichtlich eine im Niedergang begriffene Status-
quo-Macht, hatte ein Interesse daran, die formal noch bestehende bipolare
Struktur der internationalen Beziehungen aufrechtzuerhalten. Der Sowijet-
union, die Ende der achtziger Jahre bereits mit einigen ethnischen Rivalititen
auf ihrem Territorium sowie mit Bedrohungen ihrer Integritdt konfrontiert
war, missfiel die Vorstellung eines multilateralen Mechanismus, der die
Einmischung in ihre inneren Angelegenheiten erlauben wiirde.

Zwei Monate waren nach den Diskussionen im Vorbereitungsausschuss in
Wien vergangen, als all jenen, die gewisse Illusionen hinsichtlich der friedli-
chen Entwicklung des internationalen Systems in der Zukunft genéhrt hatten,
ein aufschlussreiches Beispiel vor Augen gefiihrt wurde. Am 13. Januar 1991
demonstrierten russische Black Berets, wie die Sowjetunion mit nach Unab-
héngigkeit strebenden Kraften in den Sowjetrepubliken umzugehen gedachte.
Die Schief3erei richtete sich gegen Demonstranten in Vilnius, der Hauptstadt
der damaligen Sowijetrepublik Litauen. Sie hatte genauso gut anderswo auf
sowjetischen Gebiet stattfinden konnen. Jetzt begriffen auch die USA mit ei-
niger Verzbgerung, dass das, worauf europdische Diplomaten in Wien hin-
gewiesen hatten, Realitit war: dass die Sowjetunion bald auseinanderbrechen
und dieser Prozess von erheblichem Gewalteinsatz begleitet sein kdnnte. Die
USA waren nicht l&nger daran interessiert, gegen einen vage formulierten
politischen Dringlichkeitsmechanismus um der Sowjetunion willen zu oppo-
nieren und stimmten, da sie selbst nicht betroffen waren, dem sich abzeich-
nenden Konsens zu. Nicht zu vergessen, dass der Mechanismus auf einen
Entwurf der Europdischen Gemeinschaft zuriickging und die Vereinigten
Staaten zu der Zeit der Position ihrer wichtigsten Verbiindeten weit weniger
ignorant gegentberstanden als in einigen Féllen in der zweiten Halfte der
neunziger Jahre.*

Das erste Treffen des KSZE-Rates konnte daher im Juni 1991 in Berlin den
Dringlichkeitsmechanismus im Konsens verabschieden. Das Treffen wurde
von den aufkommenden Feindseligkeiten in Jugoslawien (berschattet. Der
amerikanische AufRenminister James Baker hatte zwar dafiir pladiert, die
Einheit Jugoslawiens zu erhalten; es wurde jedoch deutlich, dass sich die Ge-
schichte nicht nach den Wiinschen westlicher Politiker richtete. Der Fortgang
der Ereignisse gab reichlich Anhaltspunkte dafiir, dass ein politischer Dring-
lichkeitsmechanismus schon bald bendétigt wiirde. Der Ort, an dem er zum
Einsatz kommen kdnnte, war nicht langer ein weit entferntes politisches

4 Vgl. CSCE/2-CS0.1, 23. Mai 1991.
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Niemandsland irgendwo im Siiden der Sowjetunion. Es war ein Gebiet mitten
in Sideuropa, in unmittelbarer Nachbarschaft zu Landern mit wachsender
strategischer Bedeutung, zu zerbrechlichen neuen Demokratien wie Alba-
nien, Bulgarien, Ruméanien und Ungarn.

In den letzten Monaten ihres Bestehens spielte die Sowjetunion keinerlei be-
sondere Rolle, auRer dass sie die Anhebung der Zahl derjenigen Staaten, de-
ren Zustimmung fir die Auslésung des Mechanismus notwendig war, von
zwolf auf 13 betrieb. Die sowjetische Delegation sprach sich fiir diese Ande-
rung aus, um zu verhindern, dass die damals zwolf Mitglieder der Européi-
schen Gemeinschaft sich ohne die Unterstiitzung irgendeines anderen Staates
auf den Einsatz des Mechanismus verstandigen konnten. Angesichts der his-
torischen Situation war es allerdings unvorstellbar, dass das Ubereinkommen
von zwolf Landern nicht durch eine Reihe weiterer Demokratien unterstutzt
werden wirde. Das sowjetische Unterfangen in Berlin war also offensichtlich
nur ein Lippenbekenntnis.

Im Sommer 1991 gab es also zwei Mechanismen, die sich mit nicht beson-
ders klar definierten mdglichen Konfliktursachen befassen konnten. Wéhrend
sich der Mechanismus betreffend ungewdhnliche militérische Aktivitaten auf
Aktivitaten von Streitkraften konzentrierte, war der Dringlichkeitsmechanis-
mus dazu gedacht, dringliche politische Probleme, d.h. potentielle Konflikte,
zu behandeln. Wenn man sie genau betrachtet, wird deutlich, dass beide - auf
abstrakter Ebene - auf dasselbe Problem abstellen: die Ungewissheit und Un-
vorhersagbarkeit der Quelle von Unsicherheit. Folglich haben sie ihren Ur-
sprung im Umfeld nach dem Kalten Krieg nicht nur in dem Sinne, dass sie zu
Beginn der neunziger Jahre, also unmittelbar nach dem Ende des Kalten
Krieges, verabschiedet wurden. Ihre Wurzeln liegen dartiber hinausgehend
auch in der Realitat nach dem Ende des Kalten Krieges selbst, die von Un-
gewissheit gepragt war, von dem Gefiihl, dass in der weniger gliicklichen
Hélfte Europas jederzeit nahezu alles geschehen konnte.

Eine griindliche Bedrohungsanalyse kénnte darauf hindeuten, dass die Teil-
nehmerstaaten von der Annahme ausgingen, dass es entweder keine Kon-
flikte in Europa geben wiirde® oder dass deren Ursachen nicht vorhersagbar
waren. Niemand weil3, wer sie ausldsen wird und aus welchem Grund. Daher
ist es besser, auf alle Eventualitaten "vorbereitet” zu sein. Dies war die Bot-
schaft der friihen Phase nach dem Ende des Kalten Krieges. So verlasst sich
jeder der Mechanismen bis zu einem gewissen Grad auf dieselben Mittel. Er
bringt vor der Gemeinschaft der KSZE-Teilnehmerstaaten ein Problem zur
Sprache in der Hoffnung, dass die internationale Aufmerksamkeit den Staat,
dessen Aktivitdten von den gemeinsamen Werten der anderen abweichen,

5 Dieser Punkt liegt auf einer Linie mit dem Argument von Fran cis Fukuyama, Das Ende
der Geschichte, in: Européische Rundschau 4/1989, S. 3-25. Er setzt das Ende des Ost -
West-Konflikts mit dem Ende von Konflikten in sgesamt gleich - sicherlich ein Stand-
punkt, der jeglicher Grundlage entbehrt.
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beeinflusst. Anders ausgedriickt: Als tber mdogliche Konfliktursachen nach
dem Kalten Krieg nachgedacht wurde, gingen die KSZE-Staaten stillschwei-
gend davon aus, dass ein Konflikt nicht aufgrund anhaltender, vorsatzlicher
und bosartiger Absichten eines Teilnehmerstaates ausbricht und daher mit
solchen "weichen" Mitteln beeinflusst werden kann. Deshalb sind die Folge-
malnahmen, die die Teilnehmerstaaten Uber die Auslésung des Mechanismus
hinaus erwdgen konnen, dhnlich "weich". Sie bestehen entweder darin, ein
Treffen auf hoherer Ebene einzuberufen oder in der Beurteilung der Situation
und der Vereinbarung von Empfehlungen und Schlussfolgerungen (Berliner
Mechanismus). Der Wiener Mechanismus sieht die Entsendung von Erkun-
dungs- und Uberwachungsmissionen vor. Aus oben genannten Griinden ver-
fugt keiner der beiden tiber ein Instrument zur Durchsetzung von Sanktionen.
Da sich die Annahmen in einigen Fallen (z.B. Serbien) als falsch heraus-
stellten, blieb auch die Therapie wirkungslos.

Es gibt jedoch auch Unterschiede zwischen den beiden Mechanismen. Der
wichtigste ist die Definition des Verhaltens, das zur Auslésung des Mecha-
nismus flihren kann. Der Wiener Mechanismus kann im Falle "jeglicher un-
gewohnlicher und unvorhergesehener Aktivitaten ihrer (der Teilnehmerstaa-
ten, P.D.) Streitkrafte, die auBerhalb ihrer normalen Friedensstandorte (...)
stattfinden (und die) militarisch bedeutsam sind (...)"® aktiviert werden. Der
Berliner Mechanismus ist weniger prazise. Er kann "in schwerwiegenden
dringlichen Situationen, die aufgrund der Verletzung eines Prinzips der
SchluBakte oder gréRerer, den Frieden oder die Stabilitat gefahrdender Zwi-
schenfalle"’ auftreten, zur Anwendung kommen. Theoretisch konnte der Ber-
liner Mechanismus, wenn man den oben angeflihrten Wortlaut genau be-
trachtet, den Wiener Mechanismus einschlieflen. Dies war jedoch sicherlich
nicht die Absicht der "Griindungsvéter”. Diese Mdglichkeit wurde im Ge-
genteil ausdriicklich ausgeschlossen. In dem Dokument, das dem Berliner
Mechanismus zugrunde liegt, hei3t es: "Die oben beschriebenen Verfahren
werden nicht anstelle des Mechanismus betreffend ungewdhnliche militéri-
sche Aktivitaten angewendet."® Wahrend sich der Wiener Mechanismus mit
militrischen Risiken befasst, soll sich der Berliner Mechanismus - so der
Grundgedanke - mit "den Frieden oder die Stabilitat gefdhrdende(n) Zwi-
schenfélle(n)" befassen. Dies ist eine Bekréftigung des breiten Sicherheits-
verstédndnisses, von dem die KSZE ausging. Da Sicherheit mehr umfasst als
nur militdrische Aspekte, ist die Trennung von militarischen und politischen
Konfliktursachen ein wenig kinstlich. In beiden Fallen kénnen die jeweiligen
Mechanismen von jedem Teilnehmerstaat selbststandig angerufen werden. Es

6 Wiener Dokument 1992 der Verha ndlungen uber Vertrauens- und Sicherheitsbildende
MafRnahmen, Wien, 4. Mérz 1992, in: Fastenrath (Hrsg.), a.a.0. (Anm. 2), Kap. F.6, S. 11.

7 Mechanismus fiir Konsultationen und Zusammenarbeit in dringli chen Situationen (An-
hang 2 zu den Schlussfolgerungen des Berliner Treffens des Rates der KSZE), Berlin, 20.
Juni 1991, in: Fastenrath (Hrsg.), a.a.0 (Anm. 2), Kap. E.2, S. 1.

8 Punkt 3 des Berliner Mechanismus, ebenda, S. 3.
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ist jedoch ein weiterer bedeutender Unterschied, dass im Falle des Wiener
Mechanismus dieser unter der vollstdndigen und ausschlieflichen Kontrolle
desjenigen Staates verbleibt, der ihn ausgeldst hat. Der Berliner Mechanis-
mus kann hingegen - wie oben erwéhnt - zwar von jedem Teilnehmerstaat
ausgelost werden; ohne die Unterstiitzung zwolf weiterer Teilnehmerstaaten
kann jedoch kein Treffen einberufen werden. Somit kdnnen nur jeweils 13
Staaten gemeinsam fir die notwendige politische Aufmerksamkeit sorgen,
die eine Dringlichkeitssitzung hervorbringt. Man konnte also zu dem Schluss
kommen, dass der Wiener Mechanismus theoretisch leichter und erfolgrei-
cher in Gang gesetzt werden kann als der Berliner. Wenn eine Aktivitat eine
militdrische Komponente enthélt, wére es daher folglich verlockend, eher den
erstgenannten auszul@sen als letzteren.

Betrachtet man die verfahrenstechnischen Aspekte der beiden Mechanismen,
so lassen sich viele Gemeinsamkeiten zwischen beiden feststellen. Man
kodnnte sagen, dass "Wien™ in vieler Hinsicht als Beispiel ftr "Berlin™ diente.
Beide Mechanismen werden durch einen ersuchenden Staat in Gang gesetzt,
der von einem ersuchten Staat Informationen (iber eine Situation oder eine
ungewdhnliche militérische Aktivitat erbittet. Letzterer muss in beiden Féllen
das Ersuchen innerhalb von 48 Stunden beantworten. "Das Ersuchen und die
darauf erteilte Antwort werden allen anderen Teilnehmerstaaten unverziglich
iibermittelt."® Da alle anderen Teilnehmerstaaten iber die bilaterale Kommu-
nikation informiert werden, wird dieser Prozess als "multi-bilateral™® be-
zeichnet. Er wird fortgesetzt, wenn der ersuchende Teilnehmerstaat die Ant-
wort des ersuchten Staates fur nicht zufriedenstellend halt.

Im Falle des Wiener Mechanismus hat die ersuchende Seite zwei Mdoglich-
keiten: Sie kann entweder ein Treffen mit dem Antwort erteilenden Staat
oder aller OSZE-Teilnehmerstaaten fordern. Aus dem Text geht nicht ein-
deutig hervor, ob es obligatorisch ist, vor der Einschaltung aller Teilnehmer-
staaten die bilaterale Phase zu durchlaufen. Obwohl die Abfolge des Textes
(und nur diese) diese Notwendigkeit nahe legt, stutzt die Praxis, die sich her-
ausgebildet hat, diese Interpretation nicht. Es liegt einzig und allein beim er-
suchenden Staat, ob er sich fir die bilaterale oder die multilaterale Option
entscheidet. Es ist zu uberlegen, ob die ungewodhnliche militarische Aktivitat
so schwerwiegend ist, dass sie die Auslosung des Mechanismus unter Einbe-
ziehung des gesamten KSZE/OSZE-Teilnehmerkreises erfordert oder ob es
ausreicht, ein bilaterales Treffen abzuhalten und die anderen Staaten zu in-
formieren. Darlber hinaus sollte bedacht werden, dass die sofortige Einberu-
fung des multilateralen Treffens ohne ein vorhergehendes bilaterales die zur

9 Abschnitt 1.2. des Mechanismus fiir Konsultationen und Zusammenarbeit in dringlichen
Situationen (Berliner Mechanismus), a.a.0. (Anm. 7), S. 1; Abschnitt 17.1.4. des Mecha-
nismus fiir Konsultationen und Zusammenarbeit in bezug auf ungewéhnliche militarische
Aktivitaten (Wiener Mechanismus), in: Wiener Dokument 1992, a.a.O0. (Anm. 6), S. 11.

10  Vgl. Victor-Yves Ghebali, L'OSCE dans I'Europe post-Communiste, 1990-1996. Vers une
Identité Paneuropéenne de Securité, Briissel 1996, S. 42.
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Verfiigung stehenden Mdglichkeiten unter Umsténden bereits ausschopft und
so dem ersuchenden Staat weitere Schritte auf der "Eskalationsleiter” im
Falle weiterer ungewohnlicher militarischer Aktivitaten verbaut.

Im Falle des Berliner Mechanismus hat der ersuchende Staat keine Wahl-
maoglichkeit. Wenn er der Auffassung ist, dass die zugrunde liegende Situa-
tion weiterhin ungel6st ist, kann er um eine Dringlichkeitssitzung des Hohen
Rates (vormals: Ausschuss Hoher Beamter) nachsuchen. Da sowochl das ur-
spriingliche Ersuchen um Kilarstellung als auch die Antwort des betroffenen
Staates allen anderen Teilnehmerstaaten vorliegen, kann man mit Recht da-
von ausgehen, dass sie mit der Situation vertraut sind. Der Vorsitzende des
Hohen Rates erhélt eine Mitteilung (ber die Bereitschaft von mindestens
zwolf weiteren Teilnehmerstaaten, das Ersuchen um eine Dringlichkeitssit-
zung innerhalb von 48 Stunden zu unterstitzen. Wenn eine solche Unterstiit-
zung vorliegt, findet das Treffen statt. Um eine gewisse Vorbereitung des
Treffens zu ermdglichen, unterrichtet der Vorsitzende alle Teilnehmerstaaten
Uber den Zeitpunkt, an dem es abgehalten werden soll. Dieser muss innerhalb
von mindestens 48 Stunden und héchstens drei Tagen liegen.* Im Falle des
Wiener Mechanismus ist vorgesehen, dass das Treffen innerhalb von 48
Stunden stattfinden muss. Im Gegensatz zum Wiener Mechanismus, bei dem
der ersuchende Staat allein daruber entscheiden kann, ob ein Treffen einberu-
fen werden soll,*? ist es im Falle des Berliner Mechanismus zwingend vorge-
schrieben, die notwendige Unterstlitzung einzuholen, um von der Phase des
"Ersuchens und Antwortens" zur "Sitzungsphase” (berzugehen. Da eine
Dringlichkeitssitzung das 6ffentliche Interesse auf die Angelegenheit lenkt,
die der Anlass fur die Einleitung des Mechanismus war, haben die Staaten
allen Grund dies zu vermeiden. Am besten wére es sicherlich, dem ersuchen-
den Staat auf seine Anfrage beziiglich der "sich entwickelnden dringlichen
Situation" eine zufriedenstellende Antwort zu geben. Die Praxis der ersten
neun Jahre des Dringlichkeitsmechanismus hat jedoch gezeigt, dass Staaten,
die den Dringlichkeitsmechanismus anrufen, normalerweise entschlossen
sind, die Erklarung nicht zu akzeptieren, den Prozess weiterzutreiben und zur
Einberufung einer Sitzung Uberzugehen. In diesem Fall ist der einzige "Aus-
weg", zu verhindern, dass zwolIf weitere Staaten das Ersuchen um die Sitzung
unterstiitzen. Da die Unterstiitzung anderer Staaten von politischen Erwagun-
gen abhéngt, ist es weniger wahrscheinlich, dass GroBméchte als Akteure in
komplexen interdependenten Beziehungen sich im Falle eines eventuellen
Fehlverhaltens der "Sitzungsphase™ des Dringlichkeitsmechanismus stellen
missen.

Der Berliner Mechanismus ist so ausgelegt, dass eine entsprechende Sonder-
sitzung kurzfristig einberufen werden kann. Dies wird durch eine Reihe von
Regeln gewdhrleistet: Das Treffen darf nicht Ianger als zwei Tage dauern.

11 Vgl. Absatz 2 des Berliner Mechanismus, a.a.0. (Anm. 7).
12 Vgl. Absatz 17.2.1. des Wiener Mechanismus, a.a.0. (Anm. 6).
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Die Tagesordnung besteht aus einem einzigen Punkt, der denselben Wortlaut
hat wie in der Mitteilung, mit der das Treffen einberufen wurde. Eine Ande-
rung des Themas des Treffens ist nicht mdglich. Diese Bestimmungen verlei-
hen dem Treffen verfahrenstechnisch zweifellos seinen dringlichen Charak-
ter. Wie oben bereits ausgefthrt, liegen die gréfiten Mangel des Berliner und
des Wiener Mechanismus nicht in den Verfahrensregeln, sondern vielmehr
darin, dass die Mechanismen gegen entschlossene, boswillige Regierungen,
die vorsatzlich bestimmte Grundprinzipien der internationalen Zusammenar-
beit verletzen, nicht anwendbar sind. Diese lassen sich durch 6ffentliches
Anprangern und andere "weiche™" Mittel, wie sie dem Berliner und dem Wie-
ner Mechanismus eigen sind, nicht beeinflussen.

Die Anwendung des Wiener und des Berliner Mechanismus im ersten
Jahrzehnt ihres Bestehens

Beide Mechanismen wurden - gemessen an der nunmehr fast zehnjéhrigen
Dauer ihrer Existenz - nur wenige Male angerufen. Es ist schwer zu beurtei-
len, ob die Zahl der Félle ausreichende Informationen tber die Wirksamkeit
der Mechanismen hergibt. Am haufigsten wurden sie kurz nach ihrer Verab-
schiedung ausgeldst, kurz bevor sie sich zu den anderen "schlafenden Schén-
heiten" europdischer Sicherheit gesellten. Erst im Jahre 1999 gab es einen
Vorfall, aus dessen Anlass sie unter ganzlich anderen Bedingungen unerwar-
tet wieder am Horizont auftauchten, nur um gleich wieder zu verschwinden.

In der ersten Hélfte der neunziger Jahre wurden drei Dringlichkeitssitzungen
im Zusammenhang mit dem Konflikt im friheren Jugoslawien einberufen
und eine wegen des Konflikts um Berg-Karabach. Die drei erstgenannten
fanden 1991, 1992 und 1994 statt, die andere 1993. Der Mechanismus in Be-
zug auf ungewohnliche militarische Aktivitdten wurde besonders haufig im
Jahre 1991 im Zusammenhang mit dem Krieg im friheren Jugoslawien aus-
gel6st, und zwar von Osterreich, Italien und Ungarn. Die beiden erstgenann-
ten veranlassten multilaterale Treffen, wéhrend Ungarn davon absah und sich
auf einen bilateralen Austausch mit Belgrad im Konfliktverhiitungszentrum
in Wien beschrankte. Von Mitte der neunziger Jahre bis 1999 kam weder der
Berliner noch der Wiener Mechanismus zur Anwendung. Am 1. April 1999
|6ste Belarus den Wiener Mechanismus und am 21. April Russland den Ber-
liner Mechanismus aus. Beide richteten sich gegen mehrere Lander, die an
der Operation im Kosovo teilnahmen oder im Zusammenhang damit die Sta-
tionierung fremder Truppen auf ihrem Territorium gestatteten. Das Ersuchen
Belarus' betraf sieben Staaten, darunter fiinf Mitgliedstaaten der NATO, das
Russlands alle Mitgliedstaaten der Atlantischen Allianz. Beide Ersuchen
scheiterten (im Gegensatz zum KSE-Ersuchen nach einer Vor-Ort-Inspektion
in Italien; dort wurde die Inspektion nach den Regeln des Vertrages durchge-
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fuhrt). Bei ndherer Betrachtung einiger Falle konnen folgende Schliisse gezo-
gen werden:

1. Der bedeutendste ist, dass es sehr selten - man kodnnte auch sagen: nur aus-
nahmsweise - vorkam, dass der Grund, den Berliner Mechanismus in Gang
zu setzen, keine grofiere militdrische Komponente beinhaltete. Obwohl sich
der Berliner Mechanismus im Gegensatz zum Wiener Mechanismus, der mi-
litdrische Konfliktursachen zum Gegenstand hat, mit politischen Konfliktur-
sachen befasst, hatten die Griinde zur Auslésung des Berliner Mechanismus
in den meisten Féllen auch militérische Relevanz.®® Zu den Griinden, den
Berliner Mechanismus auszultsen, gehorten das Vorgehen der Streitkréfte
der Bundesrepublik Jugoslawien zur Bekdmpfung der slowenischen und der
kroatischen Versuche im Jahre 1991, die Unabhéangigkeit zu erlangen, sowie
der Einsatz derselben Streitkréfte in Kroatien und Bosnien und Herzegowina
im Jahre 1992. Der anhaltende Konflikt zwischen Armenien und Aserbai-
dschan um Berg-Karabach, der in eine Sackgasse geraten war, fiihrte eben-
falls zur Aktivierung des Berliner Mechanismus. In diesem Fall wére es un-
maoglich gewesen zu entscheiden, ob es sich um einen politischen oder einen
militarischen Konflikt handelte, wére der Mechanismus nicht gerade zu dem
Zeitpunkt angerufen worden, als Armenien im Frihjahr 1993 auf aserbai-
dschanischem Territorium eine erfolgreiche militdrische Operation durch-
fuhrte. Die russische Initiative, den Krieg der Atlantischen Allianz gegen
Milosevi¢ im Friihjahr 1999 zu thematisieren, ist ein weiteres offensichtliches
Beispiel dafiir, dass ein politischer Mechanismus in einer hauptsachlich mi-
litarischen Angelegenheit eingesetzt wird.** Es bleibt also praktisch nur ein
einziger Fall ibrig, der nichts mit dem militarischen Aspekt von Sicherheit zu
tun hatte: Im Jahre 1992 verlangte Ungarn von der Tschechischen und Slo-
wakischen Foderativen Republik Aufklarung lber das Wasserkraftwerk von
Gabcikovo/Nagymaros. Die Bezugspunkte waren hier Ungarns Souverénitét
und territoriale Integritét, zwei Grundprinzipien der Schlussakte von Hel-
sinki. Obwohl die Antwort Prags von Budapest als "vollig unbefriedigend"
angesehen wurde, wurde der Prozess abgebrochen, ohne in die multilaterale
Phase einzutreten.'

13 Es muss nicht besonders betont werden, dass der Wiener Mechanismus immer mit milité-
rischen Aktivitdten im Zusammenhang stand.

14 Ausdem Schreiben der Stdndigen Vertretung der Russischen Féderation bei der Organisa-
tion fir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, das am 21. April 1999 allen NATO-
Mitgliedstaaten zugeleitet und am néchsten Tag der OSZE (ibergeben wurde, geht eindeu-
tig hervor, dass die Hauptsorge Russlands der bewaffnete Angriff der Atlantischen Allianz
auf Jugoslawien war. Vgl. SEC.DEL/130/99, Anm. 17, 22. April 1999, S. 1-4. Gleichwohl
fiihrte Russland sieben Prinzipien des Helsinki-Dekalogs an, die sein Ersuchen um Auf-
klarung “einer ernsten Notsitu ation, die aus der Verletzung eines der Prinzipien der
Schlussakte herrithren kdnnte (...)" (eigene Ubersetzung) mit den Grundlagen des Berliner
Dringlichkeitsmechanismus in Einklang brachten.

15 Vgl Ghebali, a.a.0. (Anm. 10), S. 119-120.
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2. Die erste Aktivierung des Mechanismus fand kurz nach dem Berliner
Ratstreffen vom Juni 1991 statt. Verstandlicherweise waren die Anwen-
dungsmodalitaten des neuen Mechanismus den Teilnehmerstaaten noch nicht
vertraut. Angesichts dessen bemerkte Nils Eliasson, der Direktor des Prager
Sekretariats, Uber die Aktivitdten im Rahmen der Mechanismen auf dem
nachsten Ratstreffen: "Die Krise kam ein bisschen zu friih - die neue Struktur
ist noch nicht ausgereift. Ein Delegierter sagte scherzhaft, dass wir einen
hiibschen kleinen Konflikt brduchten, den wir problemlos beilegen und der
ganzen Welt vorfiihren konnten." Der deutsche Vorsitzende der flinften
Dringlichkeitssitzung und spétere KSZE-Generalsekretar Wilhelm Hoynck
beklagte deutlich kritischer, dass "die begrenzte Auswahl an Instrumenten,
die der KSZE zur Verfiigung stehen, bei der Krisenbewaltigung hinderlich
war".*® Man kann sich vorstellen, dass die Feindseligkeiten in der Bundesre-
publik Jugoslawien nicht die Art von Krise darstellten, die man sich zur
"Justierung™ eines neu etablierten Mechanismus ertrdumt héatte. Es ist jedoch
zu bezweifeln, dass Uberhaupt irgendeine groBere Krise dazu "geeignet"”
ware, die Teilnehmerstaaten und die Organisation selbst auf die Reaktion auf
Krisen vorzubereiten. Die Erfahrungen der neunziger Jahre lassen vielmehr
die Schlussfolgerung zu, dass aus einzelnen Krisen aufgrund ihres einzigarti-
gen Charakters jeweils auch nur begrenzte Lehren gezogen werden kénnen.

3. Verschiedene Falle folgten nicht demselben Muster. Betrachtet man die
Diskussionen im Umfeld der Aktivierung und der Fortsetzung des Mecha-
nismus in dem einen oder anderen Fall, kann man zu folgenden Schlissen
kommen: Das normalerweise angewandte Verfahren war nicht der Schwere
des Konflikts oder der unterschiedlichen Reaktion der ersuchten Seite ge-
schuldet, sondern hing von anderen Faktoren ab. Umfassende politische und
diplomatische Erwégungen beeinflussten die Art und Weise, in der der Me-
chanismus von den Teilnehmerstaaten eingesetzt wurde. Dies galt insheson-
dere fur den Berliner Mechanismus. Wie oben schon erwahnt, war die ersu-
chende Seite in den meisten Fallen mit der Antwort des angefragten Staates
nicht zufrieden. Dennoch wurde der Prozess nur in einigen Fallen mit einem
multilateralen Treffen fortgesetzt, in anderen hingegen nicht. Es mag sein,
dass die Partei, die um Aufklarung ersucht, den Prozess deshalb nicht fort-
setzt, weil sie ihr Ziel bereits dadurch erreicht hat, dass sie die Aufmerksam-
keit aller anderen Teilnehmerstaaten der OSZE erregt hat. In anderen Féllen
erlosch einfach das Interesse, selbst wenn die Unterstlitzung von zwolf weite-
ren OSZE-Teilnehmerstaaten zur Einleitung der multilateralen Phase offen-
sichtlich vorhanden war. Das war der Fall als Ungarn von der CSFR Infor-
mationen iiber das Gabéikovo/Nagymaros-Wasserkraftwerk und den verén-
derten Lauf der Donau erbeten hatte. Hier wollte die ungarische Regierung
den Prozess nicht fortsetzen. Das lag an dem starken diplomatischen Druck,

16  Zitiert nach Richard Weitz, The CSCE and the Yugoslav Conflict, in: RFE/RL Research
Report vom 31. Januar 1992, S. 26 (eigene Ubersetzung).
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dem sie sich von Seiten einiger der groBeren Partner des Landes ausgesetzt
sah, die fur die Austragung der Streitigkeit vor anderen Foren, z.B. dem In-
ternationalen Gerichtshof, pladierten. Im Fall des russischen Ersuchens um
Aufklarung uber die NATO-Operation gegen das Regime MiloSevi¢ im
Frihjahr 1999 hat Moskau erreicht, was es wollte, indem es seinen Stand-
punkt vor jedem ihm zur Verfligung stehenden Forum publik machte. Es fand
es sicherlich schon befriedigend, dass sich der Westen veranlasst sah Russ-
land in die Losung der Konflikte nach dem Zerfall Jugoslawiens einzubezie-
hen. Dariiber hinaus konnte Russland der ablehnenden Reaktion der NATO-
Mitgliedstaaten entnehmen, dass es keinen Zweck hatte, den Austausch fort-
zusetzen.'” Ganz zu schweigen davon, dass es hatte schwierig sein kénnen,
zwOlf weitere Staaten zu finden, die das Ersuchen Russlands zur Einberufung
eines Treffens unter Beteiligung aller OSZE-Teilnehmerstaaten unterstiitzt
hatten. Gleichwohl war dies wohl nicht der Grund dafur, dass Russland kei-
nen Versuch unternahm, ein solches Treffen einberufen zu lassen. Die be-
schriebene Situation kdnnte als Verschworung einer méchtigen Staatenkoali-
tion interpretiert werden. Man kénnte sie aber wohlwollend auch als Wandel
der Machtbeziehungen im internationalen System auslegen, wobei die
Durchsetzung bestimmter Werte (Menschenrechte, Selbstbestimmung) weit-
reichende Unterstiitzung erfahrt und die anderer (Souverénitét, territoriale
Integritdt) eben nicht.

4. Der Berliner Mechanismus wurde am h&ufigsten im Falle "harter" sicher-
heitsrelevanter Angelegenheiten angerufen. Das mag der Grund dafiir sein,
dass - mit Ausnahme Russlands im Jahre 1999 - der Mechanismus immer von
Nachbarlandern angestrengt wurde, die iber bestimmte Entwicklungen in ih-
rer unmittelbaren Nachbarschaft besorgt waren.

Aus der Praxis des Wiener Mechanismus in Bezug auf ungewoéhnliche milita-
rische Aktivitaten sind zwei Dinge erwéhnenswert:

1. AuBer in zwei Fallen wurde der Prozess immer multilateral unter Beteili-
gung aller KSZE/OSZE-Teilnehmerstaaten fortgesetzt. Bei den Ausnahmen
I6sten Ungarn gegen Jugoslawien im Jahre 1991 und Belarus gegen sieben
Staaten im Jahre 1999 den Mechanismus aus. Im erstgenannten Fall ersuchte
Ungarn um Aufklérung der hdufigen Verletzungen seines Luftraums durch
jugoslawische Flugzeuge. Da ganz dhnliche Vorfalle Osterreich und Italien
dazu veranlassten, multilaterale Treffen einberufen zu lassen, hétte Ungarn

17  Die ungarische Antwort z.B. focht die russische Position in extenso an. Sie enthielt Satze
wie: "Die Verantwortung fiir die gegenwartige Situation tragt Prasident Milosevi¢. Er hat
die Macht, die Militaraktion der NATO zu beenden, indem er die legitimen Forderungen
der internationalen Gemeinschaft akzeptiert und unwiderruflich implementiert." Mundli-
che Einlassung der ungarischen OSZE-Vertretung an die Adresse der Stdndigen Vertre-
tung der Russischen Foderation bei der OSZE, SEC/DEL/132/99 vom 23. April 1999
(eigene Ubersetzung).
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sich ebenfalls dazu entschlieRen kénnen. Es verwarf diese Moglichkeit je-
doch bewusst und entschied sich fur ein bilaterales Treffen im Konfliktver-
hitungszentrum in Wien. Man sollte Ungarn fr seine wohluberlegte Haltung
loben - was viele der wichtigsten Partner des Landes auch taten.'® Das bilate-
rale Treffen bedeutete, die multilaterale Option "in der Hinterhand zu behal-
ten", falls die Verletzung der ungarischen Souveranitat anhielte.” Man sollte
auch nicht vergessen, dass manche Ereignisse, auf die Ungarn keinen Ein-
fluss hatte, zu einer Situation fiihrten, in der die multilaterale Option prak-
tisch ausgeschlossen war.’ Als die Republik Belarus wahrend des Krieges
gegen das Milosevi¢-Regime im Friihjahr 1999 den Mechanismus ausloste,
berief sie nicht einmal ein Treffen mit denjenigen sieben Staaten ein, an die
sie das Ersuchen um Aufklarung tber die laufende ungewdhnliche militéri-
sche Aktivitat gerichtet hatte.” Belarus stellte einige diesbeziigliche Fragen
zu den volkerrechtlichen Grundlagen der Operation in Jugoslawien, zur
GrolRe der beteiligten Verbande und zur Dauer ihrer Fortsetzung. Die Dele-
gation von Belarus konnte zwei Wochen spater feststellen, dass drei Staaten
das Ersuchen nicht fristgerecht beantwortet hatten. Grofbritannien, Italien
und die ehemalige jugoslawische Republik Mazedonien tberschritten die 48-
Stunden-Frist, die das Wiener Dokument (iber Vertrauens- und Sicherheits-
bildende Malinahmen vorschreibt. Ein Staat, Bosnien und Herzegowina, ant-
wortete tiberhaupt nicht.?? Der Grund dafiir, den Prozess nicht iiber das Ersu-
chen um Aufklarung in Bezug auf die ungewohnliche militarische Aktivitét
hinaus fortzusetzen, koénnte auf den einen oder anderen der im Zusammen-
hang mit Russlands Aktivierung des Berliner Mechanismus erwahnten Fakto-
ren zuriickzufiihren sein.

18  Man muss allerdings anmerken, dass die bilaterale Option fur Ungarn keineswegs von
vornherein feststand. Es gab Stimmen zugunsten der Einberufung eines multilateralen
Treffens, um die nétige 6ffentliche Aufmerksamkeit zu erhalten. Andere waren aus pro-
fessionellen Griinden gegen diese Mdglichkeit. Man sollte einmal untersuchen, inwiefern
subjektive Faktoren dazu fuhren, ein multilaterales Treffen statt eines bilateralen einzube-
rufen.

19  Formal stimmt dies natiirlich nicht. Der Umstand, dass ein multilaterales Treffen angesetzt
ist, um die Verletzung der Souverénitat eines Landes zu diskutieren, schliet ja nicht aus,
ein weiteres Treffen unter Beteiligung aller Teilnehmerstaaten einzuberufen, falls dieselbe
ungewshnliche Aktivitat erneut auftritt. In politischer und diplomatischer Hinsicht ist es
jedoch schwierig, denselben Mechanismus haufig multilateral zu nutzen.

20  Die von der Europdischen Gemeinschaft gesetzte Frist fir den Waffenstillstand war noch
nicht abgelaufen. Ein multilaterales Treffen vor Ablauf der Frist einzuberufen, hétte so
ausgesehen, als glaube Ungarn nicht daran, dass sich die jug oslawische Armee an den
Waffenstillstand halten wiirde. Dariiber hinaus hatten die OSZE-Foren Sitzungspause. Das
multilaterale Treffen hatte die kurzfristige Riickkehr der Delegierten nach Wien erfordert.

21  Die sieben Staaten waren: Frankreich, Deutschland, Italien, GroBbritannien, die USA, die
ehemalige jugoslawische Republik Mazedonien sowie Bosnien und Herzegowina.

22 Diese Information ist zu finden in: Vystuplenie glavy postoiannoi delegacii Respubliki
Belarus v OBSE posla V. N. Fis enko na sovmestnom zasedanii P ostoiannovo Soveta
OBSE i Foruma po Sotrudni¢estvu v Oblasti Bezopasnosti, PC.DEL/195/99 vom 16. April
1999, S. 1.
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2. Die "ungewdhnliche und unvorhergesehene” Aktivitat, die dem Wiener
Mechanismus unterliegt, ist nicht eindeutig formuliert. Viele verschiedene
militarisch relevante Aktivitaten auBerhalb der normalen Friedensstandorte
von Streitkraften kénnen darunter fallen. Einige Beobachter hatten den Ein-
druck, es sei beabsichtigt, "verdeckte Operationen aufzudecken, die Vorbe-
reitungen zu einem militarischen Angriff verbergen™.”® Dieser Eindruck ent-
behrt jeglicher Grundlage. Nach den Vorstellungen derjenigen, die das Do-
kument entworfen haben, sollte eine vage Formulierung verhindern, dass re-
levante Aktivitaten von der Agenda des Mechanismus ausgeschlossen wir-
den. Es stimmt, dass man angesichts anderer Ristungskontrollverpflichtun-
gen, die sich auf zahlreiche offene Aktivitaten wie GroBmandver, Truppen-
bewegungen etc. beziehen, erwartete, die Agenda des Wiener Mechanismus
wirde sich auf relevante verdeckte Aktivitdten ausweiten. Es ist richtig, in
diesem Zusammenhang daran zu erinnern, dass das Wiener Dokument nicht
vorschreibt "ungewshnliche militarische Aktivitaten zu melden"?* es sei
denn, sie unterliegen anderen Vorschriften des Wiener VSBM-Dokuments.
Die Realitat folgte dieser stillschweigenden Erwartung jedoch nicht und der
Mechanismus wurde ausschlieBlich aus Anlass auffalliger militarischer Akti-
vitdten, in den meisten Fallen grole Mandver Jugoslawiens und der NATO,
ausgelost. Damit war nicht zu rechnen gewesen, denn im Jahre 1990 ging
man davon aus, dass Europa wie in den vergangenen 45 Jahren auch weiter-
hin von Kriegen verschont bliebe. So wie sich diese Annahme als falsch her-
ausstellte, verénderte sich auch die Funktion des Mechanismus.

Schlussfolgerungen

Die Zahl der Félle, in denen der Berliner und der Wiener Mechanismus im
Laufe der neunziger Jahre zum Einsatz kamen, war insgesamt gering. Die
meisten Statistiker wiirden hier aufhéren und feststellen, dass es nicht még-
lich ist, verallgemeinerbare Schlussfolgerungen aus diesen wenigen Fallen zu
ziehen. Obwohl ich diese Auffassung teile, kénnten Schlussfolgerungen Uber
das Funktionieren der internationalen Beziehungen in Europa in den neunzi-
ger Jahren im Spiegel der Entwicklung der Funktion der beiden Mechanis-
men gezogen werden. Der Riickgang der Anwendung der beiden Mechanis-
men nur kurze Zeit nach ihrer Einfiihrung ist auf eine Reihe von Faktoren zu-
rickzufihren:

23 Vgl. Weitz, a.a.0. (Anm. 16), S. 25.

24 Albanien erinnerte die Russische Foderation daran, als Russland um Aufklarung Gber "un-
gewdhnliche militarische Aktivitaten auf albanischem Territorium" ersuchte. Vgl. Absatz
1 des Vermerks 37/99 E der Standigen Vertretung der Republik Albanien an die Standige
Vertretung der Russischen Fdderation bei der OSZE vom 12. Mai 1999.
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1. Dass man sich kurz nachdem sie eingeflihrt worden waren weniger auf sie
verlieR, weist darauf hin, dass man von der ungewissen Haltung der frilhen
neunziger Jahre in Sicherheitsfragen ein erhebliches Stlick abgeriickt war.
Die damalige Ungewissheit resultierte aus zwei Faktoren. Das Szenario war
erstens insofern ungewiss, als unklar war, welche Art von Konflikten sich in
der gesamten Region 6stlich von EU und NATO herausbilden wirden. Die
Lander, in denen solche Bedrohungen moglicherweise entstehen kdnnten,
lieBen sich zweitens auch nicht auf eine Hand voll Staaten beschranken. Als
der Westen seinen Einfluss in Ostmitteleuropa ausbaute und die Unterschiede
zwischen den verschiedenen lokalen Akteuren zu begreifen begann, anderte
sich die Situation grundlegend. Die Ursachen der Bedrohungen (ethnische
Rivalitaten, sich gegenseitig ausschlielende Gebietsanspriiche) zeichneten
sich schérfer ab. Die Anzahl der Akteure, die mdglicherweise gravierend ge-
gen die Normen internationalen Verhaltens verstof’en wiirden, nahm eben-
falls erheblich ab. Demzufolge haben sich auch die Annahmen, auf denen die
Mechanismen beruhten, verandert. Einige wenige Akteure und eng begrenzte
Szenarios kennzeichneten die spaten neunziger Jahre und werden auch den
Beginn des 21. Jahrhunderts pragen. Diese Verdnderungen kénnten die Me-
chanismen in sich weitgehend irrelevant machen.

2. Es gibt aber auch noch einen weiteren, weniger willkommenen Faktor: Im
Gegensatz zu friher ndmlich, als man noch versuchte, mogliche Problemléan-
der und Stdrenfriede durch eine breite Palette verschiedener Mittel einzubin-
den oder zu besénftigen, werden diese weichen Mechanismen, die weder
"Zuckerbrot" in erheblichem Umfang bieten noch ernsthaft die "Peitsche"
schwingen, als nicht l&nger angemessen betrachtet. Ob Staaten (und Fihrer)
von sich aus zu "Schurken"” wurden oder ob sie von aufen zu Schurkenstaa-
ten erklart wurden, sei dahingestellt. Was einen "Schurken"-Partner anbe-
langt, so sind jedenfalls nur solche Malnahmen angemessen, die durch
glaubwiirdige Sanktionen, d.h. durch Zwangsmittel, unterstiitzt werden. Das
war die Behandlung, die man dem Hauptiibeltiter Slobodan MiloSevi¢ mit
der Kosovo-Operation im Jahre 1999 angedeihen lie. Die Vereinigten Staa-
ten, die oft ein Meister darin sind, ein Land zum Schurkenstaat zu erklaren® -
mit unmittelbarer Auswirkung auf ihre Partner und Verbindeten -, scheinen
sich unter einem optimalen internationalen System ein System von Demo-
kratien vorzustellen. Ein System von Demokratien ist fur sie jedoch keines-
wegs identisch mit einem demokratischen internationalen System.

25  Dies bleibt von der Veranderung der Terminologie in den Vereinigten Staaten unberihrt.
Am 19. Juni 2000 stellte AuBenministerin Madeleine Albright ein neues System von Ka-
tegorien vor und lieR den Begriff "Schurkenstaat” de facto fallen. Die friiheren Schurken-
staaten heilen nun "Problemstaaten”. Das neue System spiegelt die Erkenntnis wider, dass
die Bezeichnung eines Staates als "Schurkenstaat” eher zu einer "self-fulfilling prophecy"
werden kann und somit al les andere als hilfreich ist. Zu weiteren Einzelheiten siehe
Weekly Defense Monitor Nr. 27 vom 6. Juli 2000, in: http://www.cdi.org.
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Alles in allem sind es im Wesentlichen zwei Tendenzen, die die Anwendung
beider Mechanismen beinahe unmdglich machen. Einerseits schliefit sich
eine zunehmende Zahl von Staaten dem westlichen Einflussbereich an, der
Zone demokratischen Friedens, die keiner solchen Mechanismen zum Schutz
anderer Lander vor militarischen Bedrohungen oder politischen Gefahren be-
darf. Andererseits gibt es eine eng begrenzte Zahl von Akteuren in Europa,
die durch "weiche” Mechanismen, die bestimmte "Abweichungen™ von den
grundlegenden Prinzipien und Regeln der europdischen Zusammenarbeit an-
prangern, nicht effektiv zu beeinflussen sind. In diesen Féllen kdnnten der
Berliner und der Wiener Mechanismus weiterhin notwendig sein, wenn auch
nicht ausreichend, um das Handeln einiger Staaten zu beeinflussen.

3. Ein weiterer Faktor anderer Art ist, dass die Entwicklung der KSZE/OSZE
Mechanismen, einschlielich der beiden hier vorgestellten, Gberflissig
macht. Die institutionelle Struktur hat sich schnell in eine Richtung entwi-
ckelt, die auf die Einrichtung quasi standiger Institutionen hinauslief, darun-
ter z.B. der Stdndige Rat. Wenn aber Foren existieren, die den kontinuierli-
chen Austausch zwischen den Teilnehmerstaaten ermdglichen, werden Me-
chanismen, in denen &hnliche Fragen behandelt werden kdnnen, verstandli-
cherweise nicht gedeihen. Es ist allerdings fraglich, ob die 6ffentliche Auf-
merksamkeit durch die Aktivitdten einer standigen Institution in &hnlicher
Weise aufrechterhalten werden kann, wie sie durch die Treffen gemélR dem
Berliner und dem Wiener Mechanismus gewéhrleistet war.

Die Aussicht der beiden Mechanismen, kiinftig eine Rolle zu spielen, ist ge-
ring. Eine wachsende Zahl von Staaten wird in die westliche Stabilitatszone
integriert oder mit ihr verbunden. Sie sind &ngstlich darauf bedacht, keinen
Anlass zur Ausldsung solcher Mechanismen zu geben. Dartber hinaus sehen
sie sich, sollten sie jene Normen, die in der Region gelten, nicht in vollem
Umfang einhalten, in anderen Foren "sanftem™ Druck ausgesetzt. Die Schur-
kenstaaten - oder besser: die zu Schurkenstaaten erklarten Lander -, die u.a.
durch die beiden Mechanismen beeinflusst werden sollten, fallen aus dem
System heraus, da in ihrem Fall "weiche™ Mallnahmen als nicht ausreichend
oder unangemessen gelten. Und schliel3lich gibt es Staaten, in erster Linie die
Russische Fdderation, in deren Fall eine Vielzahl anderer MaBnahmen fir
geeigneter gehalten wird als die beiden Mechanismen. Bilaterale Kanéle
werden genutzt, um bestimmte Differenzen nicht publik zu machen, oder es
wird eher der Verhaltenskodex bemuht als der Wiener Mechanismus. Alles in
allem ist der Niedergang offensichtlich und er hangt eher mit den Verande-
rungen im internationalen System als mit einem Sinneswandel der OSZE-
Teilnehmerstaaten zusammen. Entgegen einer derart nichternen Einschat-
zung konnte es gleichwohl notwendig sein, die formale Existenz dieser Me-
chanismen zu bedenken, wenn die OSZE-Teilnehmerstaaten Uberlegungen
dariiber anstellen, neue Mechanismen ins Leben zu rufen anstatt sich auf die
"alten" zu verlassen.
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Marton Krasznai

Schnelle Einsatzgruppen fur Expertenhilfe und
Kooperation (REACT) - Voraussetzungen fir ihre
Einsatzbereitschaft

Vorgeschichte

In den vergangenen zehn Jahren hat sich die OSZE aus einer lockeren Serie
von Folgekonferenzen zu einer vollstdndigen internationalen Organisation
entwickelt. Das wichtigste Instrument zur Frihwarnung, Konfliktverhitung,
Krisenbewéltigung und Normalisierung der Lage nach einem Konflikt, das
die Organisation hervorgebracht hat, ist zweifellos das dichte Netz der Feld-
operationen bzw. Missionen. Die ersten beiden kleinen Missionen, die eine
mit rund 20 Teilnehmern, die andere mit weniger als zehn, wurden im Jahr
1992 entsandt (die Langzeitmission der OSZE im Kosovo, im Sandschak und
in der Vojvodina sowie die "Spillover"-Uberwachungsmission in Skopje, bei-
de eingerichtet mit Beschluss vom 14. August 1992). In den darauf folgenden
Jahren nahm die Zahl der Einsétze vor Ort kontinuierlich zu. Noch 1995 ar-
beiteten nur wenige Dutzend internationale Mitarbeiter in weniger als zehn
OSZE-Missionen. Das Jahr 1995 wurde zum Wendepunkt fir die Aktivitaten
der OSZE vor Ort: Der Beschluss von Dayton, die OSZE um die Einrichtung
einer groRen Mission mit rund 250 internationalen Mitarbeitern in Bosnien
und Herzegowina zu ersuchen, markierte den Beginn einer wesentlich schnel-
leren Zunahme der Aktivitaten vor Ort als jemals zuvor. 1996 wurde die Kro-
atien-Mission eingesetzt und kurze Zeit spater auf 250 internationale Mitar-
beiter aufgestockt.

War bereits die Einrichtung der beiden groRen Missionen in Bosnien und
Herzegowina und in Kroatien eine groRe Belastung fir das winzige OSZE-
Sekretariat, so tberstieg die Aufgabe, im Herbst 1998 bis zu 2.000 unbewaff-
nete Beobachter ins Kosovo zu schicken, seine Kapazitat bei weitem. Nur
durch die Hinzuziehung abgeordneten Personals in gréflerem Umfang (Pla-
nungsfachleute, Logistiker, Personalreferenten) gelang es dem Sekretariat,
bis Februar 1999 1.400 Beobachter zu entsenden. (Die Tatsache, dass bis
zum 1. Juni 1999 lediglich ein einziger hauptamtlicher Mitarbeiter im Sekre-
tariat fur die personelle Ausstattung der Missionen zustédndig war, illustriert
die wachsende Diskrepanz zwischen den Anforderungen und den Mdglich-
keiten.) Die Einrichtung der Mission im Kosovo (mit einem bewilligten Um-
fang von 760 internationalen Mitarbeitern) ging hingegen relativ rasch von-
statten und dank der Verstarkung der fiir die Einstellung von Missionsperso-
nal zustandigen Sektion des Sekretariats im Jahre 1999 auch mit wesentlich
weniger abgeordnetem Personal. Dennoch wurde allen Teilnehmerstaaten
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immer Kklarer, dass es erforderlich war, die Féhigkeit der OSZE zur schnellen
und effektiven Entsendung von Missionen vor Ort weiter zu verbessern.

Der Istanbuler Gipfel und die REACT-Arbeitsgruppe

Die OSZE-Staats- und Regierungschefs kamen auf dem Istanbuler Gipfel im
November 1999 in der Europdischen Sicherheitscharta tberein, "Schnelle
Einsatzgruppen fur Expertenhilfe und Kooperation™ (Rapid Expert Assistance
and Co-operation Teams, REACT) zu schaffen und die Organisation damit in
"die Lage zu versetzen, Ersuchen um Hilfe und um Entsendung umfangrei-
cher ziviler Feldoperationen rasch nachzukommen™. Aufgrund der jingsten
Erfahrungen, insbesondere auf dem Balkan, gelangten die Staats- und Regie-
rungschefs zu der Erkenntnis, "dass die Fahigkeit, ziviles und polizeiliches
Expertenwissen rasch zum Einsatz zu bringen, fur die wirksame Konfliktver-
hiitung, die wirksame Krisenbewéltigung und die erfolgreiche Normalisie-
rung der Lage nach Konflikten ausschlaggebend ist". Sie gingen davon aus,
dass die Organe und Institutionen der OSZE durch die REACT-Initiative
"entsprechend ihren jeweiligen Verfahren OSZE-Teilnehmerstaaten umge-
hend Experten anbieten (kénnen), um im Einklang mit den OSZE-Normen
Hilfestellung bei Konfliktverhiitung, Krisenbewaltigung und der Normalisie-
rung der Lage nach Konflikten zu leisten". Dadurch werde sich die Organisa-
tion "mit Problemen befassen kénnen, ehe sie das AusmaR einer Krise an-
nehmen, und die zivile Komponente einer friedenserhaltenden Operation
wenn notig rasch zum Einsatz bringen™. Sie erwarteten dartber hinaus, dass
diese Gruppen "auch als Kapazitétsreserve verwendet werden und der OSZE
die rasche Entsendung von Grol3- oder Sondereinsatzen erleichtern™.

In der Gipfelerklarung von Istanbul ersuchten die OSZE-Staats- und Regie-
rungschefs den Stadndigen Rat und den Generalsekretédr, im Konfliktverhi-
tungszentrum eine Arbeitsgruppe einzusetzen, die das REACT-Programm
erarbeiten und einen Haushaltsplan erstellen soll, um REACT bis zum 30.
Juni 2000 einsatzbereit zu machen. Dementsprechend wurde Anfang Januar
2000 die REACT-Arbeitsgruppe unter dem Vorsitz des Direktors des Kon-
fliktverhiitungszentrums eingerichtet. Sie setzt sich sowohl aus Mitarbeitern
des Sekretariats als auch aus einer kleinen Gruppe von abgeordnetem Perso-
nal zusammen. Letztere hatte die Aufgabe ein Konzept zu entwickeln, wie
REACT einsatzbereit gemacht werden kann, sowie einen eigenen Haushalts-
plan auszuarbeiten. Die Arbeitsgruppe beriet sich bei der Ausiibung ihrer Ta-
tigkeit intensiv mit den Teilnehmerstaaten, Mitarbeitern des Sekretariats, den
Missionen vor Ort und weiteren Einrichtungen der OSZE sowie mit anderen
internationalen Organisationen.
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Das informelle Treffen vom 14. Mé&rz 2000: erste Vorstellungen

Mitte Mé&rz hatte die Arbeitsgruppe erste Vorstellungen entwickelt, wie
REACT einsatzféhig gemacht werden kdnnte. Diese Ideen wurden Vertretern
der Teilnehmerstaaten sowohl aus den Delegationen in Wien als auch aus den
Hauptstadten auf einem eintdgigen informellen Treffen, das von der Amtie-
renden Vorsitzenden organisiert worden war, vorgestellt. Im Laufe der Kon-
sultationen, die diesem Treffen vorausgegangen waren, war die Arbeitsgrup-
pe auf unterschiedliche Meinungen dariiber, was REACT sein sollte, gesto-
Ren. Sie reichten von der Vorstellung, REACT solle letztendlich ein separates
Personalsystem bestehend aus einer Liste von zivilen Sachverstdndigen und
Polizeiexperten sein, die kurzfristig angefordert werden kdnnen und nur in
bestimmten, noch nicht néher definierten "REACT-Situationen™ eingesetzt
werden, bis hin zu der - auf die Formulierung in der Européischen Sicher-
heitscharta zurlickgehenden - Ansicht, REACT solle nicht mehr als die "Fé&-
higkeit" innerhalb der Teilnehmerstaaten und der OSZE darstellen, solches
Expertenwissen schnell zu mobilisieren und zum Einsatz zu bringen. Die Ar-
beitsgruppe hat vorlaufig die Schlussfolgerung gezogen, das letzteres in der
Tat die auf dem Istanbuler Gipfel zum Ausdruck gebrachte Absicht der
OSZE-Staats- und -Regierungschefs widerspiegelt. Dementsprechend schlug
sie auf dem informellen Treffen im Mérz vor, REACT in das Gesamtsystem
der Organisation fiir die Auswahl, Einstellung und Entsendung internationa-
len Personals fur OSZE-Aktivitaten vor Ort zu integrieren.

Zur Herstellung einer solchen Mobilisierungs- und Einsatzfahigkeit - insbe-
sondere wenn es um die Fahigkeit geht, rasch auf verschiedene Anforderun-
gen, wie beispielsweise die Einrichtung neuer groRer Missionen oder deren
kurzfristig notwendige Aufstockung, zu reagieren - identifizierte die Arbeits-
gruppe drei Bereiche, denen vorrangige Bedeutung zukommt:

- die Auswahl und Einstellung von Personal,

- das System der Verwaltung der Bewerbungsunterlagen von Kandidaten,
die von den Teilnehmerstaaten fur die Abordnung an OSZE-Einsétze vor
Ort benannt werden,

- Schulungsmafinahmen, die sicherstellen, dass diejenigen, die fur Vor-
Ort-Missionen der OSZE ausgewéhlt wurden, auf ihre Aufgaben vorbe-
reitet und sofort einsatzbereit sind, wenn sie in ihrem Einsatzgebiet ein-
treffen.

Standards fiir die Auswahl und Einstellung von Personal
Gesprache mit Mitarbeitern des Sekretariats fihrten die Arbeitsgruppe zu der

Erkenntnis, dass ein bedeutendes Hindernis fiir die rasche Ermittlung, Aus-
wahl und Entsendung von qualifiziertem Personal fir Einsitze vor Ort das
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Einstellungsverfahren war. Dieses beruhte hauptséchlich auf Stellenbeschrei-
bungen, die zumeist vor Ort in den einzelnen Missionen angefertigt wurden
und fiir jede einzelne Aufgabe spezifische Anforderungen enthielten. Es gab
keine Standards, die auf einer Analyse der verschiedenen Tatigkeiten bei
OSZE-Aktivitdten vor Ort beruhten, anhand derer Stellenbeschreibungen
hatten erarbeitet werden konnen. Jede einzelne wurde vielmehr ad hoc ent-
worfen und war daher im Grunde genommen einmalig. Zu Beginn des Jahres
2000 gab es daher mehr als 300 Stellenbeschreibungen fir die rund 1.100
internationalen Mitarbeiter in (ber 20 OSZE-Operationen vor Ort. Zwei
Leute, die in zwei verschiedenen Missionen im Wesentlichen dieselbe Arbeit
verrichten, konnten somit unter vollig verschiedenen Bezeichnungen gesucht
werden und die Anforderungen an ihre Qualifikation konnten in den Stellen-
ausschreibungen weit auseinander gehen.

Die Arbeitsgruppe schloss daraus, dass die Teilnehmerstaaten und die Orga-
nisation zur Vereinheitlichung des Rekrutierungssystems zundchst Klare
Standards bendtigten, anhand derer die Auswahl und Einstellung von Perso-
nal durchgeftihrt werden kdnnten. Dazu schlug sie den Teilnehmern des in-
formellen Treffens im Mérz vor, ein Rekrutierungsmuster auf der Grundlage
einer Analyse derjenigen Arbeiten, die in den bestehenden OSZE-Missionen
vor Ort ausgefihrt werden, anzufertigen. Nach diesem Muster kdnnten die
jeweiligen Stellen - sowohl die Stellen in bereits bestehenden Missionen als
auch Stellenbeschreibungen mit Blick auf kiinftige Anforderungen - klassifi-
ziert werden. Es wirde die Mindestanforderungen fir die Tétigkeit in einem
bestimmten Fachgebiet und die Funktions- bzw. Kompetenzebene umrei3en
und im Endeffekt die Standards fir die Einstellung und die Auswahl von Per-
sonal fiir OSZE-Feldaktivitaten setzen.

Dariiber hinaus konnte das Rekrutierungsmuster als Grundlage fiir eine Reihe
von Instrumenten dienen, die sowohl von den Staaten als auch von der Orga-
nisation dazu benutzt werden konnten, die Einstellungsbemuihungen zu biin-
deln und das Auswahlverfahren effizienter, schneller und transparenter zu
gestalten. Zu diesem Instrumentarium wiirden u.a. gehdren: ein Verzeichnis
der im Einstellungs- bzw. Auswahlverfahren verwendeten Begriffe, ein Leit-
faden fiir die OSZE-Arbeit vor Ort, einheitliche Bewerbungsformulare, eine
Checkliste zur Uberpriifung von Kandidaten, anhand derer sich sowohl die
Staaten als auch das Sekretariat schnell ein Bild von der Qualifikation eines
Bewerbers machen konnen. Die einheitlichen Formulare waren entscheidend
fur die Behebung eines weiteren Engpasses, der eine rasche Auswahl und
Entsendung vereitelt: das zeitraubende, arbeitsintensive und im Wesentlichen
manuelle Verfahren zur Auswertung der Bewerbungsunterlagen.
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Bewerbungsunterlagen

In der Vergangenheit wurden die Bewerbungsunterlagen - in der Regel Le-
bensldaufe - von den Staaten per Fax tber kommerzielle Telefonleitungen an
das Sekretariat geschickt (normalerweise Uber die OSZE-Delegationen in
Wien, aber nicht ausschliellich). Die so entstandenen Kopien ausgedruckter
Lebenslaufe waren die Grundlage fir das Auswahlverfahren und fir die Per-
sonalakten. Die Lénge der Lebensldufe variierte von der kurzen Aufzéhlung
der Schul- und Hochschulabschlisse sowie bisheriger Tatigkeiten und Funk-
tionen bis zu detaillierten Ausfiihrungen zum Bildungs- und beruflichen Wer-
degang, was einen sinnvollen Vergleich der Bewerber h&ufig erschwerte.

Die Arbeitsgruppe schlug vor, diese formlosen Lebensldufe durch zwei Do-
kumente zu ersetzen: ein einheitliches Bewerbungsformular und ein forma-
tiertes Formular fir den Lebenslauf. Unabh&ngig davon, auf welchem Wege
diese beiden Unterlagen das Sekretariat erreichen, kdnnten beide zur Weiter-
verarbeitung der darin enthaltenen Informationen und zur allgemeinen Ak-
tenverwaltung elektronisch aufbereitet werden. Die vereinheitlichten Bewer-
bungen wiirden Informationen uber die Kandidaten enthalten, die gréRtenteils
in einem Positiv-negativ- oder einem Kennziffern-Format dargestellt werden
kénnten, wodurch sie weitestgehend maschinenlesbar wiirden. Das Formular
fur den Lebenslauf wirde es den Bewerbern einerseits erlauben, ihre Anga-
ben auszuformulieren; gleichzeitig ware das Dokument aufgrund seiner vor-
strukturierten Form aber auch flr die automatisierte Datenverarbeitung ge-
eignet. Die Anwendung solcher Technologien ist absolut unabdingbar, um
den Aufbau einer neuen groRen Mission oder die Aufstockung von Missions-
personal bewéltigen zu kdnnen, d.h., um die Fahigkeit zu erlangen, einen ex-
ponentiellen Anstieg des Datenaufkommens in einem vorgegebenen Zeitraum
ohne einen entsprechenden Zuwachs an Personal bearbeiten zu kénnen.

Die Vernetzung der Staaten mit der Organisation

Sowohl zur Beschleunigung des Auswahlverfahrens als auch zur Verbesse-
rung der Zusammenarbeit zwischen den Staaten und der Organisation in die-
sem Prozess schlug die Arbeitsgruppe vor, sie in einem Internet-gestiitzten
eigenen Extranet flr Personalressourcen miteinander zu verbinden. Dadurch
ware es den Staaten mdglich, die Daten von Bewerbern direkt in das Com-
putersystem des OSZE-Sekretariats einzugeben, wo sie elektronisch verwal-
tet und den Datenverarbeitungsverfahren unterzogen werden konnten, die ge-
rade zu jener Schnelligkeit beitragen, die eines der grundsétzlichen Ziele der
REACT-Initiative war. Mehr noch: Jeder Staat, der sich dafr entscheidet,
Daten nach wie vor per Fax (oder sogar per Post oder eigenh&ndig) zu Gber-
mitteln, kann das zwar unbeschadet und ohne benachteiligt zu werden tun;
diejenigen, die sich dazu entschlielen online zu gehen, waren allerdings in
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der Lage, aus den elektronischen Archiven des Extranet sowohl Daten abzu-
rufen als auch Informationen an das Sekretariat weiterzuleiten.

Die Schulung im Rahmen von REACT

Um bei Einsétzen der OSZE vor Ort effektiv arbeiten zu kdnnen, mussen die
zukinftigen Mitarbeiter sowohl fur ihre jeweiligen Aufgaben qualifiziert sein
als auch praktisch auf die Arbeit im Umfeld der OSZE-Operation, in der sie
eingesetzt werden, vorbereitet werden. Letzteres erfordert eine Art Spezial-
schulung. Soll vom ersten Tag an vor Ort eine 100-prozentige Leistung er-
bracht werden, muss die Schulung vor der Ankunft abgeschlossen sein. Da
jede Schulung einige Zeit in Anspruch nimmt, wird die rasche Entsendbar-
keit, eines der Ziele von REACT, dadurch erheblich leichter zu erreichen
sein, dass man die Schulung so frith wie mdglich im Gesamtprozess ansetzt.
Die Auswertung eines Fragebogens, den die Arbeitsgruppe vor dem infor-
mellen Treffen im Mérz verteilt hatte, hatte gezeigt, dass die Maoglichkeiten
der einzelnen Staaten, SchulungsmalRnahmen vor der Abreise oder, besser
noch, bereits vor der Auswahl des Personals fur einen Einsatz vor Ort durch-
zufiihren, sehr unterschiedlich sind. Den Teilnehmern an dem Treffen stellte
sich daher die Frage, worauf sich die Arbeitsgruppe nach Ansicht der Staaten
im Bereich Schulung konzentrieren sollte. Die praktisch einhellige Antwort
derjenigen Teilnehmer, die sich dazu &uferten, war: die Entwicklung von
Standards fiir eine Grundausbildung zur Vorbereitung kiinftiger Mitarbeiter
auf ihren Einsatz und auf die Aufgaben, fiir die sie voraussichtlich eingeteilt
werden. Da die Staaten unter Umstanden auch gebeten werden, nicht nur der
OSZE, sondern auch anderen internationalen Organisationen Personal zur
Verfiigung zu stellen, lautete eine der Forderungen, diese Standards durften
den Schulungsanforderungen anderer Organisationen zumindest nicht zuwi-
derlaufen und sollten sie giinstigstenfalls erganzen.

Schlussfolgerungen des informellen Treffens vom 14. Marz

Die Teilnehmer begriften nicht nur den Vorschlag, Standards fir eine
Grundausbildung zu erarbeiten, sondern auch denjenigen, ein Rekrutie-
rungsmuster als Grundlage fiir die Einstellungs- und Auswahlstandards sowie
die verschiedenen sich daraus ergebenden Instrumente zu entwickeln. Gene-
rell sahen sie auch die Vorziige einer Vernetzung der Staaten mit dem Sek-
retariat zur Ubermittlung von Informationen (iber die Kandidaten in Form
standardisierter Formulare, was die Anwendung elektronischer Datenverar-
beitung erlaubt und somit den Auswahl- und Entsendungsprozess beschleu-
nigt. Allerdings gab es doch erhebliche Meinungsverschiedenheiten zwischen
einigen Staaten dariiber, wo letztendlich die Verantwortung flr die Verwal-
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tung der Bewerberdaten liegen sollte. Ob aus Effizienzgriinden, aus Sorge um
den Datenschutz oder aufgrund rechtlicher Erwégungen traten einige Staaten
vehement daftr ein, Informationen Gber die Kandidaten erst dann an das Sek-
retariat weiterzuleiten, wenn konkreter Bedarf vor Ort besteht. Einige aus
dieser Gruppe erklarten sich bereit, im Voraus die nach Fachgebieten aufge-
schlisselte Anzahl der Kandidaten anzugeben, die ihr Staat fir REACT-
Zwecke anbieten konnte. Einige Staaten waren auch bereit, Bewerbungsun-
terlagen weiterzuleiten, sobald sie verflighar wéren, sofern dies ausschliel3-
lich dazu diene, sich einen schnellen Uberblick dartber zu verschaffen, ob
ein einzelner Bewerber den Mindestanforderungen gerecht wird oder nicht.

Entwicklung eines Konzepts zur Herstellung der Einsatzbereitschaft von
REACT

Aufgrund des Feedbacks, das die Arbeitsgruppe auf dem informellen Treffen
im Mérz erhalten hatte, und fortgesetzter Konsultationen mit einzelnen Dele-
gationen der Teilnehmerstaaten, Sekretariats- und Missionsmitarbeitern so-
wie internationalen Organisationen prazisierte die Arbeitsgruppe in der ver-
bleibenden Zeit im Mérz und April das Konzept, das REACT einsatzbereit
machen sollte. Sie erarbeitete ebenfalls einen Vorschlag fur einen zusétzli-
chen Haushaltsplan. Das Konzept ging den Delegationen Anfang Mai zu. Es
beruhte auf denselben drei Sdulen, die den Teilnehmern des informellen Tref-
fens im Marz vorgeschlagen worden waren: 1. Standards fir die Auswahl
und Einstellung von Personal, 2. ein System zur elektronischen Verwaltung
der Bewerbungsunterlagen und 3. Standards fiir eine Grundausbildung.

Die Arbeitsgruppe hat ein Rekrutierungsmuster entwickelt, das die Tatigkei-
ten bei einem OSZE-Einsatz vor Ort in zwolf Fachgebiete auf vier Funktions-
bzw. Kompetenzebenen einteilt. Dieses Muster sowie die dazugehdrigen ver-
schiedenen Tétigkeitsbeschreibungen und die jeweiligen Mindestanforderun-
gen an die Qualifikation liegen sowohl dem standardisierten Bewerbungsbo-
gen als auch dem einheitlichen Formular fiir den Lebenslauf zugrunde. Beide
Formulare erfassen die Daten der Bewerber in einem Format, das elektro-
nisch leicht verarbeitet werden kann und damit ein Mittel zur Uberwindung
eines der groBten Hindernisse fir die schnelle Ermittlung, Auswahl und Ent-
sendung qualifizierter Kandidaten - die derzeit noch praktizierte zeitraubende
und arbeitsintensive manuelle Weiterbearbeitung der Bewerbungsunterlagen
- bietet.

Um das Potential der elektronischen Erfassung von Bewerberdaten auch nut-
zen zu koénnen, schlug die Arbeitsgruppe ein Internet-gestitztes Extranet zur
Verwaltung der Informationen tber Personalressourcen vor. Der Information
Systems Strategic Plan (ISSP) aus dem Jahr 1998 sieht ein Einheitliches Per-
sonalmanagementsystem (Unified Human Resources Management System,
HRMS) fiir die OSZE vor, das Informationen fiir den kostengtinstigen und

155



effektiven Datenaustausch zwischen dem Sekretariat und allen Teilen der
OSZE elektronisch verfugbar macht. Die Arbeitsgruppe hat mit dem Vor-
schlag fir das Extranet versucht, die strategischen Vorstellungen des ISSP
umzusetzen. Es soll REACT friihzeitig funktionsfahig machen und gleich-
zeitig die langfristigen Ziele der Organisation im Rahmen des HRMS unter-
stitzen.

SchlieBlich entwickelte die Arbeitsgruppe einige Standards fur die Grund-
ausbildung, die die Staaten fur ihre Schulungen im Vorfeld der Auswahl bzw.
Entsendung von Personal benutzen kdnnen, sofern sie in der Lage sind, sol-
che Schulungen durchzufiihren. Diese Standards umfassen die Fertigkeiten
und Kenntnisse, die diejenigen, die zu OSZE-Aktivitdten vor Ort entsandt
werden, bendtigen, um sofort einsatzbereit zu sein und effektiv arbeiten zu
kénnen. Sie sollen dariiber hinaus die Standards anderer Organisationen, dar-
unter die Vereinten Nationen, erganzen, so dass Staaten, die nationale Schu-
lungsprogramme durchfiihren, diese nicht einzig und allein auf die Anforde-
rungen der OSZE zuschneiden miissen.

Das zweite informelle Treffen und der Haushalt

Am 2. Juni 2000 organisierte die Amtierende Vorsitzende ein zweites infor-
melles Treffen mit Vertretern der Delegationen und aus den Hauptstadten der
Teilnehmerstaaten, auf dem allen das REACT-Konzept und das Konzept der
Einsatzzentrale sowie deren Verbindung zu REACT im Detail vorgestellt
wurden. Die Teilnehmer schenkten ihre Aufmerksamkeit in erster Linie der
Datenverwaltung im Rahmen des REACT-Konzepts, insbesondere dem In-
ternet-gestiitzten Extranet, und der Frage, wie dieses in den ISSP von 1998
integriert wird. Nicht zufallig werden rund 90 Prozent des fiir die Umsetzung
von REACT vorgeschlagenen Nachtragshaushalts 2000 fiir die Entwicklung
des Extranet aufgewendet werden. Am Ende des Treffens bot die Arbeits-
gruppe an, ein Papier dazu vorzubereiten, wie das vorgeschlagene Extranet in
den ISSP einzubinden und im Haushalt zu veranschlagen ist, um so den
Staaten eine Entscheidung hinsichtlich des REACT-Konzepts zu erleichtern.
Dieses Papier wiederum war die Grundlage flr ein Treffen der Informati-
onstechnologie-Experten, die den informellen Finanzausschuss beraten, das
am 21. Juni stattfand. Sie bescheinigten dem Extranet-Vorschlag uneinge-
schrénkt, dass er sich im Einklang mit dem ISSP befinde und das Einheitliche
Personalmanagementsystem unterstiitze. Sie empfahlen jedoch, den Etat fiir
die Umsetzung von REACT mit demjenigen zu kombinieren, der fir die Re-
alisierung des HRMS-Projekts im Jahre 2000 erforderlich ist, da im Endef-
fekt beide Teil ein und desselben Datenverwaltungssystems sind.
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Die Reorganisation des Sekretariats und der Beschluss des Stéandigen Rates

Im Zusammenhang mit den Arbeiten der REACT-Arbeitsgruppe und zur Ein-
richtung einer Einsatzzentrale hat der Generalsekretér in der Zwischenzeit die
Verwaltungsstruktur des Sekretariats (berprift. Dies fuhrte Ende Mai 2000
zum Vorschlag der Reorganisation des Sekretariats, wozu auch die Schaffung
einer neuen Abteilung gehort, in der alle Aktivitdten des Sekretariats, die mit
Personalressourcen zu tun haben, zusammengefasst werden. Die REACT-
Kapazitaten sind ebenfalls in dieser neuen Abteilung angesiedelt.

Die Amtierende Vorsitzende hat sich dafiir entschieden, alle diese miteinan-
der in Zusammenhang stehenden Themen - REACT, Einsatzzentrale, Reor-
ganisation des Sekretariats - in einem einzigen Beschluss des Standigen Rates
abzuhandeln. Die Debatte wurde fast wahrend des gesamten Monats Juni
fortgesetzt, wobei das Thema REACT-/HRMS-Extranet haufig Gegenstand
von Auseinandersetzungen war. Am Ende des Monats fand man jedoch eine
konsensféahige Formulierung und der Beschluss wurde am 30. Juni 2000 mit
Ablauf der Einspruchsfrist angenommen.

Ausblick

Mit der Verabschiedung des REACT-Konzepts und des entsprechenden Hau-
halts sowie der ibrigen Initiativen, die in dem Beschluss des Stdndigen Rates
vom 30. Juni enthalten sind, hat die Implementierung der REACT-Initiative
ernsthaft begonnen. Das Ziel, das spétestens bis Ende des Jahres erreicht sein
muss, ist der Aufbau eines funktionierenden Extranet fir REACT und das
Personalmanagementsystem. Das wird der Organisation die Féhigkeit verlei-
hen, den unvermeidlichen Berg von Bewerbungsunterlagen, die fir den Auf-
bau oder die Aufstockung einer groflen Mission in kirzester Zeit bearbeitet
werden mussen, zu bewaltigen. Ein groRer Teil der Arbeiten zur Gestaltung,
zum Aufbau und zur Erprobung des Extranet wird den Grundstock fiir die
Implementierung des Personalmanagementsystems legen, die im Jahre 2001
folgen soll. Die Einfuhrung der Benutzung des Rekrutierungsmusters, das
von der REACT-Arbeitsgruppe entwickelt wurde, wird fortgesetzt, und die
verschiedenen daraus abgeleiteten Instrumente miissen vervollstandigt und in
Gebrauch genommen werden.

Der Generalsekretdr hat zur Beaufsichtigung des gesamten Prozesses eine
Lenkungsgruppe eingesetzt, die sich aus den Leitern derjenigen Gruppen, die
davon am meisten betroffen sind, zusammensetzt und von einer Reihe von
Experten aus verschiedenen entsprechenden Sachgebieten beraten wird. Sie
wird vom REACT-Berater geleitet, bis ein Direktor fur die neue Hauptabtei-
lung fir Personalressourcen gewdhlt ist, der dann die Leitung tbernehmen
kann. Die Lenkungsgruppe hat den Auftrag, eine Strategie zur Implementie-
rung von REACT und des Personalmanagementsystems zu entwickeln. Zur
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Durchfiihrung der verschiedenen Teilbereiche werden unterschiedliche Ar-
beitsgruppen unter der Leitung der Lenkungsgruppe gebildet, z.B. zur Ent-
wicklung des Extranet, zur Personalpolitik oder zu damit verbundenen Ver-
fahren.

Alles in allem liegt noch eine immense Arbeit vor uns, die innerhalb relativ
kurzer Zeit bewdltigt werden muss. Die Verabschiedung des REACT-
Konzepts und des dazugehorigen Haushalts sowie die Initiative des General-
sekretdrs zur Schaffung der Hauptabteilung fir Personalressourcen haben je-
doch zusammen mit der Einrichtung der Einsatzzentrale und der Implemen-
tierung des Programmreferentensystems des Sekretariats tiefgreifende Aus-
wirkungen auf die Fahigkeit des Sekretariats, Vor-Ort-Einsétze der OSZE zu
unterstiitzen. Konnen die verschiedenen Programme in der verbleibenden
Jahreshélfte erfolgreich unter Dach und Fach gebracht werden, wird die
OSZE von einer wesentlich besseren Position aus ins Jahr 2001 starten kon-
nen, was den Umgang mit den Herausforderungen anbelangt, die den Staats-
und Regierungschefs in Istanbul Sorgen bereiteten und die sie dazu veran-
lassten, die Européische Sicherheitscharta zu verabschieden - einschliellich
des Beschlusses, die Schnellen Einsatzgruppen fir Expertenhilfe und Koope-
ration zu schaffen.
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Berthold Meyer

Unendliche Geschichten? - Zwischenbilanz der
Langzeitmissionen

Das Beispiel der Ukraine

Am 1. Juni 1999 fand ein langer Zwist zwischen der OSZE und der Ukraine
sein formliches Ende. Nach langwierigen Verhandlungen beschloss der Stan-
dige Rat in einer Sondersitzung, die nur funf Minuten dauerte, eine neue
Form der Zusammenarbeit mit der Ukraine." Deren Regierung hatte es schon
am 25. April 1996 nicht mehr gefallen, Gastland fiir eine Mission zu sein,
durch deren unabsehbare Dauer sie sich international in ein schiefes Licht
geriickt sah.” Doch die anderen Teilnehmerstaaten hielten zu jenem Zeitpunkt
die am 25. August 1994 erstmals fiir ein halbes Jahr auf den Weg gebrachte
und danach regelmaRig alle sechs Monate verldngerte Mission noch fir er-
forderlich. Mochte ihre urspriingliche Aufgabe, die Beobachtung der Situa-
tion und die Beratung bei der Verfassungsgebung fir die Ukraine, insbeson-
dere bei der Erarbeitung einer Autonomieregelung fir die Krim, sowie die
Forderung des Dialogs zwischen den unterschiedlichen Ethnien, auch weit-
gehend erfillt sein, so pladierten einige Teilnehmerstaaten fiir eine Fortset-
zung des Mandats, damit sie sich weiter mit dem Status der Tataren und den
schleppenden Fortschritten bei dem fir sie vorgesehenen Integrationspro-
gramm befassen kénne.?

Damals stimmte die ukrainische Regierung zwar der nichsten Verlangerung
zu, wollte sie aber als letztmalige verstanden wissen, liel} sich spéter jedoch
zu weiteren Verlédngerungen bewegen. Um den Sorgen (ber eine Diskrimi-
nierung Kiews durch die lang andauernde Prasenz der OSZE entgegenzu-
kommen, wurde am 11. Dezember 1997 die informell schon langer vollzo-
gene Verminderung der Zahl der internationalen Mitarbeiter offiziell be-
schlossen.” Ein Jahr spater wurde das Mandat tatséchlich zum letzten Mal bis
zum 30. April 1999 verléngert, allerdings schon unter der Perspektive, die

1 Vgl. OSZE, Standiger Rat, PC-Journal Nr. 231, Beschluss Nr. 295, PC.DEC/295, 1. Juni
1999.

2 Vgl. Klemens Buscher, Die Missionen in der Republik Moldau und in der Ukraine: eine
doppelte Bilanz, in: Institut fir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universi-
tat Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE -Jahrbuch 1999, Baden-Baden 1999, S.221-237, hier:
S.233.

3 Vgl. OSZE-Tétigkeitsbericht, in: Osterreichische Militarische Zeitschrift (OMZ) 4/1996,
S. 456, sowie Rolf Welberts, Die OSZE -Missionen in den Nachfolgestaaten der ehemali-
gen Sowjetunion, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Univer-
sitdtt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1997, Baden-Baden 1997, S. 19-131, hier:
S. 129.

4 Vgl. Bischer, a.a.0. (Anm. 2), S. 233.

159



Kooperation in anderer Weise fortzufiihren.” Dieser Beschluss tiber das Man-
datsende ist der erste und bisher einzige® solchen Inhalts. Denn mit Aus-
nahme der ersten beiden Missionen im Kosovo, die vorzeitig abgebrochen
werden mussten, wurden und werden alle tibrigen Langzeitmissionen und an-
deren Feldaktivitaten’ der OSZE bisher immer wieder verlingert.

Im Dezember 1998 war noch die Umwandlung in eine Expertengruppe vor-
gesehen. Mit der EntschlieBung vom 1. Juni 1999 wurde nun die Stelle eines
OSZE-Projektkoordinators geschaffen, dem zwei internationale Mitarbeiter
und ein lokaler Stab beigeordnet sind. Von ihnen sollen Projekte zwischen
wichtigen Regierungs- und nichtstaatlichen Einrichtungen der Ukraine und
der OSZE und ihren Institutionen geplant, durchgefiihrt und beobachtet wer-
den. Sitz des Koordinators ist das Biiro der ehemaligen OSZE-Mission in
Kiew. Wéhrend die ukrainische Regierung Wert darauf legte, bei der Verein-
barung konkreter Projekte ein sichtbares Mitspracherecht zu erhalten, ging es
dem Sténdigen Rat vor allem darum, einen neuen Namen flr die Fortsetzung
der flr eine Reihe von Problemfeldern durchaus erfolgreichen Arbeit zu fin-
den. In dem Kompromiss tiberwiegt letztlich die Ahnlichkeit, was sich in der
Festlegung der Anfangsdauer fiir das neue Amt bis zum 31. Dezember 1999
und der Mdglichkeit sie um Perioden von jeweils sechs Monaten zu verlan-
gern, widerspiegelt.®

Insofern sieht alles danach aus, als blieben OSZE-Langzeitmissionen unend-
liche Geschichten. Warum dies so ist, soll im Folgenden vor dem Horizont
reflektiert werden, dass die OSZE auf ihrem Gipfel von Istanbul im Novem-
ber 1999 einige Konsequenzen aus ihren bisherigen Erfahrungen mit Lang-
zeitmissionen und vergleichbaren Feldaktivitdten gezogen hat. Diese lassen
zwar auf Verbesserungen hoffen, reichen aber noch nicht aus.

5 Vgl. OSZE, Standiger Rat, PC-Journal Nr. 202., Beschluss Nr. 278, PC.DEC/278, 17.
Dezember 1998.

6 Der Beschluss (PC.DEC/337) zur offiziellen Beendigung des Mandats des OSZE-Vertre-
ters in der Gemeinsamen Kommission fiir die Radarstation Skrunda (Lettland) vom 27.
Januar 2000 kann insofern nicht mitgezahlt werden, als mit der fristgerechten Umsetzung
des russisch-lettischen Abkommens (iber den Abbau der Radars tation Skrunda der Ge-
genstand des Mandates erledigt war. Ahnliches gilt auch fiir die nach der Authebung der
Sanktionen gegen das ehemalige Jugoslawien infolge des Dayto n-Abkommens gegen-
standslos gewordenen Sanction Assistance Missions (SAMs); vgl. Berthold Meyer, In der
Endlosschleife? Die OSZE-Langzeitmissionen auf dem Priifstand, H SFK-Report 3/1998,
S.11-12.

7 Auf der Website der OSZE werden als Langzeitmissionen aufgezahlt: die 1993 abgebro-
chene im Kosovo, im Sandschak und in der Vojvodina sowie die in Skopje (Mazedonien),
Georgien, Estland, Moldau, Lettland, Tadschikistan, Bosnien und Herzegowina, Kroatien
und im Kosovo. Demgegeniber gelten als "andere Fel daktivitaten" das Verbindungsbiiro
in Zentralasien, die Unterstiitzungsgruppe in Tschetschenien, die Prédsenz in Albanien, die
Beratungs- und Uberwachungsgruppe in Belarus, die Zentren in Almaty, Aschgabad und
Bischkek, der Projektkoordinator in der Ukraine sowie die Biros in Eriwan und Baku.
Dariiber hinaus werden noch Aktivitaten, die den Konflikt betreffen, der von der Minsker
Konferenz behandelt wird, sowie die Unterstiitzung fiir die Implementierung von bilatera-
len Vereinbarungen zwischen Lettland bzw. Estland und Russland gesondert aufgefiihrt.

8 Zu einem ersten Verlangerungsbeschluss kam es in der 261. Plenarsitzung des Standigen
Rates am 9. Dezember 1999; vgl. PC-Journal Nr. 261, Beschluss Nr. 330, PC.DEC/330.
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Das Grundproblem aller Mandate

Der Erfolg einer internationalen Mission in ein Krisengebiet ist - ganz gleich
ob sie im Auftrag der OSZE oder einer anderen internationalen Organisation
tétig ist - von vier Variablen abhdngig:

- der Komplexitédt und Intensitat des Konfliktes, mit dem sie konfrontiert
ist,

- dem inhaltlichen Umfang des Mandats, das ihr mit auf den Weg gege-
ben wurde,

- der Zahl und Kompetenz ihrer Mitarbeiter sowie

- der Zeit, die ihr flr ihre Aufgaben zur Verfiilgung steht.

Die Durchsicht der OSZE-Mandate® macht das Ineinandergreifen derjenigen
drei Variablen, die vom Standigen Rat der OSZE beeinflusst werden kénnen,
und damit dessen Dilemma deutlich. Alles spricht dafiir, dass in den vorbe-
reitenden Gesprachen zur Abfassung eines Mandates dessen Inhalt die
hdchste Prioritét genief3t: In der guten Absicht, méglichst umfassend die vor-
handenen Probleme bearbeiten zu lassen, die mdglicherweise von einer vor-
ausgeschickten, kurzfristig im Land gewesenen Erkundungsmission nur un-
vollstandig erfasst worden waren, wird in die Entsendungsmandate alles auf-
genommen, was der Foérderung eines gedeihlichen Zusammenlebens der
Konfliktparteien dienen oder was den im Aufbau befindlichen Demokratien
das Pradikat "ausgereift" verschaffen konnte. Doch anschlielend stellt sich
dem fir die Ausstattung der Missionen verantwortlichen Konfliktverhutungs-
zentrum das Problem, geeignetes Personal zu finden und hierfur nur be-
grenzte Mittel zur Verfiilgung zu haben. Dementsprechend waren fast alle bis
1995 eingesetzten Missionen (namlich die in Skopje, Georgien, Estland,
Moldau, Lettland, Tadschikistan, Sarajewo™ und in der Ukraine) mit weniger
als zehn internationalen Mitarbeitern ausgestattet und zunachst nur auf sechs
Monate beschrankt."* Damit standen sie von vornherein in einer wirklich-
keitsfremden Diskrepanz zu ihren umfassenden Aufgabenkatalogen. Das be-
deutete, die Missionen hétten entweder aufgrund ihres derart begrenzten Ar-
beitsvermdgens ihren "Gastlandern™ nur eine sehr kurz bemessene "Reifezeit"
zugestehen dirfen und dann abziehen missen oder sie mussten verléngert
werden. Da die erste Alternative einem Eingestédndnis des Scheiterns gleich-
gekommen wadre, was weder im Interesse der Gastlander noch der (brigen
Teilnehmerstaaten lag, kam es in regelméRigen Abstdnden zu Verlange-

9 Hierzu ausfiihrlicher Meyer, a.a.0. (Anm. 6).

10  Ende 1995 aufgegangen in der Mission in Bosnien und Herzegowina.

11 Die im April 1995 eingesetzte Unterstitzungsgruppe in Tschetschenien umfasste zwar
ebenfalls anfangs nur sechs Diplomaten, war aber in ihrer Tétigkeit zeitlich nicht begrenzt
worden.
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rungsbeschliissen, jedoch kaum zu Entscheidungen Uber die Justierung eines
Mandats oder die Ausweitung des Personals.*?

Von dieser Praxis unterscheiden sich freilich die Mandate fiir die groRen
Missionen ab Ende 1995. Sowohl im Falle Bosnien und Herzegowina als
auch fiir Kroatien, Albanien und das Kosovo wurde insbesondere bei der Per-
sonalausstattung, aber auch bei der Befristung in anderen Dimensionen ge-
dacht, was jedoch nicht dazu flhrte, dass bei den &lteren Missionen von der
Ubung der halbjahrlichen Verlangerung abgewichen wurde.

Personalprobleme

Die Personalausstattung der Missionen litt zumindest in den ersten Jahren
haufig darunter, dass viele Mitarbeiter unzureichend auf die politische Lage
im Gastgeberland und deren historischen Hintergrund vorbereitet waren. Au-
Rerdem kannten sich hdchstens vereinzelte Mitarbeiter ausreichend in den
Sprachen der Konfliktparteien aus. Gelegentlich wurden Gberdies Diplomaten
oder Offiziere zu Missionsleitern ernannt, die dort ihren letzten Auslands-
posten vor Eintritt in den Ruhestand antraten. Sie zeigten maoglicherweise
deshalb nicht das Engagement, das fiir eine zielfuhrende Problembearbeitung
erforderlich gewesen ware.

Aufgrund des halbjahrlichen Verlangerungsrhythmus wechselte gerade in der
- als solcher zwar nicht vorgesehenen, jedoch erforderlichen - Aufbau- und
Einarbeitungsphase in den kleinen Missionen zu hdufig das Personal. Dies
filhrte selbst bei hoher Motivation und hinlénglicher Sprachkenntnis einzel-
ner Mitarbeiter immer wieder zu Effizienzverlusten durch die notwendigen
Einarbeitungszeiten. AuRerdem kann eine auf wenige Monate beschrankte
Perspektive auf der individuellen Ebene dazu beitragen, dass sich Mitarbeiter
nicht optimal mit ihrer Aufgabe identifizieren (k6nnen). Auf der Ebene der
gesamten Mission behinderte der hdufige Wechsel den Aufbau eines fiir eine
effektive Arbeit unabdingbaren institutionellen Gedachtnisses. Er zwang au-
RBerdem dazu, die Kontakte zu wichtigen Dienststellen und Vertretern der
Konfliktparteien immer wieder neu herzustellen. Das wirkte sich in verschie-
dener Weise negativ aus: Zum einen musste die menschliche Vertrauenshasis
zu Personen in Schltsselfunktionen, die fir die Arbeit der Missionen wichtig
ist, stets neu aufgebaut werden. Zum anderen konnten diejenigen, deren Inte-
ressen nicht mit den Zielen der OSZE Ubereinstimmten, ihre Politik aufgrund
ihrer mit weitem Abstand besseren Kenntnisse der landesinternen Verhalt-
nisse gegen die Friedensstrategie der OSZE immer wieder durchsetzen.

12 Beides geschah bei der Mission in Tadschikistan 1996, in Skopje erst im Zusammenhang
mit der Ausweitung des Kosovokonfliktes im Méarz 1998 und bei der Mission in Georgien
im Dezember 1999 und April 2000 im Zusammenhang mit dem zweiten Tschetschenien-
krieg.
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Bei aller Kritik an der unzureichenden personellen Ausstattung und den zu
kurzen Intervallen der Verlangerungen von Missionen darf ein Faktor nicht
ubersehen werden: Um eine Mission entsenden zu kénnen, missen der Am-
tierende Vorsitzende und der Generalsekretar bei den Teilnehmerstaaten da-
fur werben, dass sie in ausreichender Zahl geeignetes Personal zur Verfligung
stellen. Hieran hapert es jedoch vor allem mit Blick auf die groflen Missio-
nen, was sich bei der Aufstellung der Kosovo-Verifikationsmission (KVM)
besonders gravierend auswirkte.

Durchwachsene Erfolgsbilanz

Wollte man den Erfolg der Missionen an der Zahl der durch sie endguiltig
beigelegten Konflikte messen, so fiele er bescheiden aus. Doch darum kann
es nicht gehen. Selbst durch einen noch so feierlich besiegelten Friedens-
schluss werden die Differenzen nicht beseitigt, die den Konflikt verursacht
haben und um die vorher gekdmpft wurde. Es soll vielmehr ein Modus Vi-
vendi herbeigefuhrt werden, der es den Parteien ermdglicht, kiinftige Ausei-
nandersetzungen in geregelten Bahnen auszutragen. Davon abgesehen ver-
fugt die Staatengemeinschaft der OSZE nur Uber wenige Machtressourcen,
um einzelne Teilnehmerstaaten dazu anzuhalten, sich innen- und aulRenpoli-
tisch konform zu ihrem Regelwerk zu verhalten und Konflikte mit friedlichen
Mitteln auszutragen.

Diesem Grundgedanken entspricht auch der Auftrag an die Missionen,
"sichtbar" Présenz zu zeigen, der erstmals im Mandat fir die "Spillover"-
Uberwachungsmission in Skopje enthalten ist. Das dem entsprechende lan-
desweite Auftreten der internationalen Reprasentanten wirkte sich, selbst
wenn es aufgrund der unzureichenden personellen Ausstattung der Missionen
nur punktuell und periodisch sein konnte, in den meisten Einsatzgebieten in-
sofern beruhigend aus, als es zumindest nicht zu einer bewaffneten Eskala-
tion der Konflikte kam. Damit verbesserten sich die Rahmenbedingungen fir
deren friedliche Austragung und Regelung und zugleich die Chancen, den
Konfliktparteien hierfur geeignete Verfahren ndher zu bringen.

Es entsprach diesem Erfahrungshorizont, dass im Oktober 1998 fir das im
Kriegszustand befindliche Kosovo eine sehr grofle Verifikationsmission
(KVM) vereinbart wurde. Mit den damals vorgesehenen 2.000 internationa-
len Mitarbeitern wére es grundsatzlich mdglich gewesen, jederzeit mit Fahr-
zeugen der OSZE uberall im Land présent zu sein, um zur Beruhigung der
Lage beizutragen. Es gelang jedoch nicht, die Mission so schnell wie nétig
aufzubauen.'® Ob sie die erhoffte Wirkung gezeigt hétte, wenn sie schon im

13 Obwohl die Anwesenheit der KVM schon wéhrend der 15 Tage dau ernden Frist fur den
Abzug der Truppen und Polizeikrafte notwendig gewesen ware, gab es in dieser Zeit nur
ein paar Fahrzeuge mit dem Emblem der OSZE, die durch das Land patrouillierten. Erste
groRere Kontingente waren ab Dezember im Einsatz. Ende Januar 1999 waren etwa 1.000
Missionsmitglieder vor Ort und selbst bei ihrer Ausreise am Vorabend der NATO-Luftan-
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November mit einigen hundert Mitarbeitern und spéatestens zur Jahreswende
mit voller Personalstarke aufgetreten wére, erscheint zweifelhaft. Denn ihr
Hauptproblem bestand darin, vollig unbewaffnet zwischen Kriegsparteien
operieren zu miissen, die beide zum AuRersten entschlossen waren.

Alles in allem waren die zwischen 1992 und 1998 eingerichteten Missionen
bei hinreichend langer Prasenz und GroRe in einer Vielzahl von Situationen
in der Lage, zwischen den Parteien zu vermitteln und inshesondere lokale
Konflikte zu entscharfen. Sie konnten auch darauf hinwirken, dass Gesetze
verabschiedet wurden, die Minderheiten den Schutz zusagen, der ihnen nach
dem Kopenhagener Dokument von 1990 zusteht. Und ihre Mitarbeiter konn-
ten anschlieBend in der Rolle von Ombudspersonen auch dabei helfen, dass
diese Gesetze eingehalten werden. Zusammen mit dem BDIMR kdnnen sie
insofern in einigen Landern beim Aufbau einer Zivilgesellschaft helfen. lhre
Erfolgsaussichten sind allerdings groRRer, wenn die Missionen friihzeitig ein-
gerichtet werden, weil dann Gewaltprdvention und Vermittlung noch greifen
kdnnen, bevor blutige Auseinandersetzungen gréfieren Ausmales zu schwe-
ren individuellen und kollektiven Traumatisierungen gefiihrt haben. In die-
sem Sinne leisteten insbesondere die Missionen in Estland und Lettland gute
Dienste. Dabei konnte freilich eine Rolle gespielt haben, dass im Baltikum an
wahrend der Sowjetzeit nicht vollstandig verloren gegangene zivilgesell-
schaftliche Traditionen angeknUpft werden konnte. AuRerdem dirfte die
Hoffnung dieser beiden Gastgeberlénder auf Mitgliedschaft in der NATO und
der Europdischen Union ein zusétzliches Moment fiir die Bereitschaft ihrer
Regierungen gewesen sein, zu einer konstruktiven Konfliktbearbeitung zu
gelangen.

Schwieriger, aber keineswegs unmdglich ist es fiir die OSZE hingegen, dazu
beizutragen, einen bewaffneten Konflikt zum Stillstand zu bringen oder die
Konsolidierung von Nachkriegssituationen zu organisieren. Dabei scheint,
wie die Schwierigkeiten der Missionen in Bosnien und Herzegowina, Kroa-
tien und im Kosovo erkennen lassen, die Nahe zu Westeuropa keinen Bonus
zu bieten. In diesen Féllen sind es allerdings nicht nur die schweren Trauma-
tisierungen, die den Konfliktparteien im Wege stehen, um aufeinander zuzu-
gehen. Vielmehr ist von Bedeutung, dass diese Missionen mit einer Konflikt-
partei konfrontiert sind, ndmlich der Bundesrepublik Jugoslawien, deren
OSZE-Mitgliedschaft suspendiert ist und die sich durch diese Sanktion bisher
nicht dahingehend unter Druck gesetzt sieht, zu einem OSZE-konformen
Verhalten zuriickzukehren.

Grundsétzlich wére es naiv zu meinen, in einem Lande, in dem gesellschaftli-
che Spannungen herrschen oder sogar ein Birgerkrieg ausgefochten wird
oder soeben auf dem Papier beendet wurde, sehnten sich alle Menschen in

griffe umfasste die Mission gerade erst 1.380 internationale Mitarbeiter sowie etwa 1.000
Ortskrafte. Mehr als 300 Personen, die s ich urspriinglich fiir eine Teil nahme gemeldet
hatten, hatten bis dahin ihr A ngebot (wahrscheinlich wegen des hohen Einsatzrisikos)
wieder zuriickgezogen.
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gleicher Weise nach Frieden und der ordnenden Hand einer OSZE-Muission.
Eher ist das Gegenteil der Fall. Die internationale Gemeinschaft muss des-
halb die Interessenlagen derer, die bis dahin aus Spannungen und Krieg Vor-
teile gezogen haben, mit beriicksichtigen. Denn diese Akteure verfligen ber
die Gewaltmittel und sind im Zweifelsfall bereit, sie erneut einzusetzen. Da
die OSZE sie ihnen - vor allem dann, wenn ihre Mission ohne militarische
Unterstlitzung operieren muss - nicht aus der Hand schlagen kann, miissen
der Amtierende Vorsitzende, seine Personlichen Vertreter oder die Missionen
die Akteure davon zu Uberzeugen versuchen, dass es fir sie vorteilhafter ist,
den Kampfanzug auszuziehen als ihn anzubehalten. Damit begibt sich die
OSZE auf eine schwierige Gratwanderung, denn um ihr Ziel des Aufbaus von
Zivilgesellschaften zu verwirklichen, misste sie eigentlich dafiir sorgen, dass
der Einfluss der Elite des autoritdren ancien régime oder der warlords zu-
rickgedrangt wird.

In solchen Situationen zeigten Missionsleiter sich gelegentlich (z.B. im ersten
Jahr der Dayton-Mission in Bosnien und Herzegowina) zu wohlwollend, in-
dem sie Wahlkampfbeeintréchtigungen zu Lasten der Oppositionsparteien
und Wahlfalschungen in ihren Berichten nur zaghaft andeuteten.”* Mogli-
cherweise glaubten sie, einem Land auf dem Weg zur Demokratie mit positi-
ven Urteilen eher weiterzuhelfen als mit strenger Kritik. Davon abgesehen
halt sich die OSZE vermutlich auch deshalb mit der Forderung nach Wieder-
holung eines Urnengangs zurtick, weil fir sie mit der Wahlbeobachtung enor-
me Kosten verbunden sind. Die OSZE hat es indes in jungster Zeit mehrfach
vorgezogen, auf die Entsendung von Beobachtern zu verzichten, wenn ein
einigermalen ordnungsgemé&ler Ablauf und Ausgang einer Wahl nicht zu er-
warten waren." Diese Alternative entlastet die OSZE zwar kurzfristig in dop-
pelter Weise, weil sie weder Geld kostet noch zur Absegnung von Félschun-
gen wider besseres Wissen Anlass gibt, jedoch hilft eine solche Abstinenz
beim Aufbau von Demokratien langfristig nicht, sondern schadet, wenn diese
Beispiele Schule machen sollten, dem Ansehen der OSZE genauso wie die
Schoénfarberei. Aullerdem kann es in der Folge von Wahlfélschungen zu inne-
ren Unruhen kommen, die je nach Eskalationsverlauf fiir die Staatenwelt teu-
rer werden als die Organisation einer Wahlwiederholung durch die OSZE.

14 Vgl hierzu das sehr illustrative Tagebuch von Ed van T hijn, Stimmungen in Sarajewo.
Aus dem Tagebuch eines Beobachters, in: Institut fir Friedensforschung und Sicherheits-
politik an der Universitat Ham burg/IFSH (Hrsg.), OSZE -Jahrbuch 1997, Baden-Baden
1997, S. 157-191.

15  So zu den Wahlen in Usbekistan (vgl. OSCE/ODIHR Press Release vom 22. November
1999) und in Turkmenistan, wo die Rahmenbedingungen nicht den OSZE-Verpflichtun-
gen entsprachen (vgl. OSCE/ODIHR Press Release vom 9. Dezember 1999).
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Das Problem der Mandatserfiillung und Missionsbeendigung

Nur die Mission in Estland hatte von vornherein den Auftrag, "unter Beriick-
sichtigung des zeitweiligen Charakters der Mission Mdglichkeiten (zu) pri-
fen, wie sie ihre Verantwortlichkeiten an die ortliche Bevdlkerung vertre-
tende Institutionen oder Organisationen (ibertragen kann".** Davon abgese-
hen, dass es dort trotz einer insgesamt gunstigen Entwicklung der Lage nicht
zu diesem Schritt kam, enthielten die Mandate fiir spatere Missionen keiner-
lei Zielvorstellungen mehr fir die "Zeit danach”. Gesprache mit Diplomaten
aus dem Umfeld der OSZE zeigen, dass weitgehend ungeklért ist, welche
Bedingungen erfillt sein missen, damit der Standige Rat feststellen kann,
dass ein Mandat als erfiillt anzusehen ist. Reicht es aus, wenn die Regierung
des Gastgeberlandes erklart, sie habe die Lage im Griff, und niemand wider-
spricht oder bedarf es dazu eines gemeinsamen Kommuniqués von Vertretern
der verschiedenen Konfliktparteien? Oder wird der Standige Rat, wenn weder
das eine noch das andere geschieht, mit Blick auf die Kassenlage in Wien
und in den Hauptstadten der Entsendelénder die Mission vielleicht erst ver-
diinnen und dann ohne viel Aufsehen abberufen?

Okonomische Gesichtspunkte spielen bei der Aufstellung von Missionen eine
gewisse Rolle, was die Begrenzung ihres Umfanges und die erstmalige Be-
fristung deutlich machen. Spéter treten diese Aspekte jedoch offensichtlich in
den Hintergrund. Zwar gab es im Jahr des Schweizer Vorsitzes "nachdriickli-
che Bestrebungen zur Auflésung einer Mission, nach dem Motto, man miisse
rationell und operativ arbeiten, und auch der Vorsitzende einer internationa-
len Organisation sollte wie ein Firmenvorstand konkrete Erfolge vorweisen;
zum Erfolg aber gehore es, dass man Organisationselemente, die zu einem
gewissen Zweck geschaffen wurden, nach Erreichung der Zielvorstellung im
Sinne der innerbetrieblichen Produktivitat wieder auflost”."’

Gegeniiber solchen betriebswirtschaftlichen Uberlegungen traten in den - in
der Regel halbjéhrlichen - Entscheidungssituationen jedoch die Interessen
einzelner Lander wie auch Angste vor dem schwer einzuschatzenden Risiko
eines Rickzugs in den Vordergrund. So sind z.B. aus Moskauer Sicht einige
Missionen hauptsachlich zum Schutz der russischen Minderheiten in den
ehemaligen Sowijetrepubliken eingerichtet worden. Die russische Regierung
furchtete daher, ihre Auflésung kdnnte aus der Sicht dieser Gastlander “in
dem Sinne interpretiert werden (...) daB das Problem bereits einer endgltigen
Ldsung zugefiihrt worden sei, was mit den russischen Konzeptionen bislang

nicht in Einklang steht".*®

16  KSZE, Neunzehntes Treffen des Ausschusses Hoher Beamter, Prag 1993, Journal Nr. 2,
Anhang 1. Vgl. dazu auch Falk Lange, Die OSZE-Missionen im Baltikum, in: Institut fur
Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrs g.),
OSZE-Jahrbuch 1997, Baden-Baden 1997, S. 111-118, hier: S. 118.

17 Herbert Grubmayr, Probleme und Schwierigkeiten der Langzeitmissionen der OSZE, in:
Institut fur Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH
(Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1998, Baden-Baden 1998, S. 237-253, hier: S. 240.

18  Ebenda, S. 241.
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Aus der Sicht anderer grofler Teilnehmerstaaten erscheint die Aufrechterhal-
tung von Missionen als Instrument erhéhter Einflussmoglichkeiten in gewis-
sen Regionen Europas und Zentralasiens und als Chance, ein "permanentes
kollektives 'Auge’ auf unruhige Nachbarldnder” richten zu kdnnen. Schlie3-
lich wird auch "eine groRere Zahl von operativen Missionen als ein hervor-
stechendes Prestigemerkmal fir die Organisation und deren Mitglieder be-
trachtet, welches geeignet ist, die OSZE an das Niveau anderer internationa-
ler und regionaler Organisationen mit starker Regional- oder Globalprésenz
(...) heranzufiihren".*®

Diesen Sichtweisen der Entsendeldnder stehen die Probleme gegeniber, die
einige Gastlander - nicht nur die erwéhnte Ukraine - in der Dauerprésenz der
Missionen sehen. Je langer die internationalen Reprasentanten vor Ort aktiv
sind und sich dabei auch politisch einbringen, desto mehr tangieren sie die
Souverénitét der betroffenen Staaten, die dies als Einmischung in ihre inneren
Angelegenheiten wahrnehmen. Abgesehen davon, dass dies von keinem Staat
geschatzt wird und in gewissem Mafe das Ansehen einer Regierung bei den
Wéhlern beeintréchtigt, befurchten die politischen Eliten unter Umstanden,
die Fortdauer der internationalen Prdsenz konnte von ausléndischen Investo-
ren als Indiz flr die Fortdauer einer instabilen Lage bewertet und mit finan-
zieller Zuriickhaltung beantwortet werden. Dariiber hinaus liegt aus der Sicht
einiger Gastléander ein Moment der Diskriminierung oder der Bevormundung
in der bisher ausschlieBlichen Konzentration der wohlwollenden Interventio-
nen auf Lander, die aus dem ehemaligen kommunistischen Machtbereich her-
vorgegangen sind. Den hieraus erwachsenden Akzeptanzproblemen koénnte
der "alte Westen" dadurch begegnen, dass er aufhort, sich gegen die Thema-
tisierung westlicher Minderheitenprobleme zu wehren und in deren Folge
auch einer Entsendung einer Mission in ein westliches Land zustimmte.

Hoffnungsschimmer tiber dem Bosporus

Als sich die Teilnehmer des Gipfeltreffens im November 1999 in Istanbul
versammelten, ging eines der schwierigsten Jahre in der Geschichte der
OSZE, wenn nicht gar das schwerste innerhalb des seit 1975 dauernden
KSZE-Prozesses insgesamt, seinem Ende entgegen. Es gab Beispiele fir die
Hilflosigkeit einer Organisation, die nur ber zivile Mittel der Friedensschaf-
fung und Friedenssicherung verfigt: zum einen das Scheitern der OSZE-Ve-
rifikations-Mission im Kosovo bis zu ihrem Rickzug aus dem Einsatzgebiet,
kurz bevor die NATO ihre ersten Luftangriffe gegen Jugoslawien flog; zum
anderen die vergeblichen Bemiihungen des Amtierenden Vorsitzenden, Knut
Vollebzk, Russland zur Beendigung des Krieges gegen das abtriinnige
Tschetschenien zu bewegen oder wenigstens die VVoraussetzungen fir huma-
nitdre Hilfe zu schaffen. Doch es gab auch Zeichen der Hoffnung: der Wie-

19  Ebenda.
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dereinzug einer OSZE-Mission in das von der internationalen Friedenstruppe
KFOR kontrollierte Kosovo wie - auf dem Gipfel selbst - die Bereitschaft
Russlands, einer den zweiten Tschetschenienkrieg betreffenden Passage zu-
zustimmen: "Wir unterstreichen die Notwendigkeit der Einhaltung aller
OSZE-Normen. Wir sind Ubereinstimmend der Ansicht, dass es angesichts
der humanitéren Situation in der Region wichtig ist, das Leid der Zivilbevol-
kerung zu lindern, unter anderem durch die Schaffung geeigneter VVorausset-
zungen, damit internationale Organisationen humanitére Hilfe leisten kdnnen.
Wir sind uns darin einig, dass eine politische Losung unerldsslich ist und dass
die Hilfe der OSZE zur Erreichung dieses Zieles beitragen wiirde. Wir be-
griRen die Bereitschaft der OSZE, bei der Wiederaufnahme eines politischen
Dialogs behilflich zu sein. Wir begriiBen die Zustimmung der Russischen
Fdderation zu einem Besuch des Amtierenden Vorsitzenden in der Region.
Wir bekraftigen das bestehende Mandat der OSZE-Unterstiitzungsgruppe in
Tschetschenien. In diesem Zusammenhang begriiBen wir ferner die Bereit-
schaft der Russischen Fdderation, diese Schritte, die zur Schaffung der Vor-
aussetzungen fiir Stabilitat, Sicherheit und wirtschaftlichen Wohlstand in der
Region beitragen werden, zu erleichtern."?

Obwohl der Text in einer sehr diplomatischen Sprache gehalten ist, hatte es
einer langen Diskussion bedurft, um Russland zur Annahme dieses Punktes
zu bewegen, und es bewirkte danach obendrein nur wenig. Und dies obwohl
es in der ebenfalls mit russischer Zustimmung in Istanbul verabschiedeten
"Europdischen Sicherheitscharta” heilt, Dokumente wie die Charta der Ver-
einten Nationen, die Schlussakte von Helsinki und die Charta von Paris sowie
alle anderen Erklarungen der OSZE "geben eindeutige Standards fiir den
Umgang der Teilnehmerstaaten miteinander und mit allen Menschen in ihrem
Hoheitsgebiet vor. Alle OSZE-Verpflichtungen gelten ausnahmslos und glei-
chermalien fiir jeden Teilnehmerstaat. lhre Umsetzung in gutem Glauben ist
unerlasslich fir die Beziehungen zwischen den Staaten, zwischen den Regie-
rungen und ihren V6lkern sowie zwischen den Organisationen, denen sie an-
gehdren. Die Teilnehmerstaaten schulden ihren Birgern Rechenschaft und
sind einander verantwortlich fur die Durchfihrung ihrer OSZE-Verpflichtun-
gen. Wir betrachten diese Verpflichtungen als unsere gemeinsame Errungen-
schaft und somit als Angelegenheiten, die flr alle Teilnehmerstaaten unmit-
telbare legitime Anliegen sind."*

Der Hinweis auf die gegenseitige Verantwortlichkeit der Staaten ist insofern
bedeutsam, als der Gipfel von Istanbul hiermit versucht hat, die VVorbehalte
einzelner Staaten, in denen es innergesellschaftliche Konflikte gibt, gegen
Einmischungen in die inneren Angelegenheiten zu tiberwinden. Er soll es der
OSZE erleichtern, in solchen Féllen Missionen in das betroffene Land zu

20  Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Gipfelerklarung von Istanbul,
Istanbul November 1999, abgedruckt im vorliegenden Band, S. 441-454, hier: S. 448.

21  Organisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Europdische Sicherheits-
charta, Istanbul, November 1999, abg edruckt im vorliegenden Band, S. 455-476, hier:
S. 458.
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senden, um einer Eskalation der Gewalt vorzubeugen oder Schritte zur Dees-
kalation einzuleiten. Doch die Missionen bediirfen auch weiterhin der Einla-
dung durch den Staat, in dem sie tatig werden sollen. Insofern wird nach wie
vor der staatlichen Souveranitat Rechnung getragen.

Betrachtet man das Kapitel der Charta, das sich mit der Starkung der gemein-
samen Instrumente befasst, so scheint es, als habe die OSZE aus ihren etwa
siebenjéhrigen Erfahrungen mit den Langzeitmissionen und anderen Feldak-
tivitaten gelernt. Es sind verschiedene wesentliche Veranderungen in der Or-
ganisation geplant. Aus der Charta geht hervor, was konkret beabsichtigt ist:
So wurden Schulungskurse im Bereich der Menschenrechte, der Demokrati-
sierung und der Rechtsstaatlichkeit angekiindigt. Es wurde darauf hingewie-
sen, dass gewahrleistet sein muss, dass die Teilnehmerstaaten fur die Feld-
operationen qualifiziertes Personal zur Verfugung stellen, dessen Ausbildung
verbessert werden soll. Die Zusammenarbeit mit anderen internationalen Or-
ganisationen, insbesondere dem Europarat, soll verstarkt werden. SchlieBlich
soll das jeweilige Gastland beim Aufbau eigener Fahigkeiten und eigener
Kompetenz in seinem Verantwortungsbereich unterstiitzt werden, um "eine
effiziente Ubertragung der Einsatzaufgaben an das Gastland und somit die
Beendigung der Feldoperationen" zu erleichtern.??

Eine besondere Bedeutung diirfte den Bemiihungen zukommen, die F&hig-
keit, ziviles und polizeiliches Expertenwissen rasch zum Einsatz zu bringen,
zu verbessern. Zu diesem Zweck sollen "Schnelle Einsatzgruppen fir Exper-
tenhilfe und Kooperation™ (REACT) eingerichtet werden, auf die die OSZE
zuruickgreifen kann. "Dadurch kdnnen die OSZE-Gremien und -Institutionen
entsprechend ihren jeweiligen Verfahren OSZE-Teilnehmerstaaten umgehend
Experten anbieten, um im Einklang mit den OSZE-Normen Hilfestellung bei
Konfliktverhiitung, Krisenbewaltigung und der Normalisierung der Lage
nach Konflikten zu leisten. Diese rasch einsatzbereiten Ressourcen werden
ein breites Spektrum an zivilem Expertenwissen abdecken. Dank dieser Res-
sourcen werden wir uns mit Problemen befassen kdnnen, ehe sie das Ausmal
einer Krise annehmen, und die zivile Komponente einer friedenserhaltenden
Operation wenn notig rasch zum Einsatz bringen. Diese Gruppen konnten
auch als Kapazitétsreserve verwendet werden und der OSZE die rasche Ent-
sendung von GroR- oder Sondereinsatzen erleichtern."?

Damit die schnelle Entsendung auf einer griindlichen Vorbereitung und Pla-
nung aufbauen kann, soll im Konfliktverhltungszentrum eine Einsatzzentrale
mit einem kleinen Mitarbeiterstab eingerichtet werden, der fachlich alle Ar-
ten von OSZE-Einsatzen abdeckt und bei Bedarf rasch aufgestockt werden
kann. Diese Einsatzzentrale soll Feldoperationen planen und entsenden, dar-
unter auch solche unter Nutzung von REACT-Ressourcen.

22 Ebenda, S. 469.
23 Ebenda, S. 469-470.
24 Vgl. ebenda, S. 470.
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Die Einsatzzentrale aufzubauen mag noch im Kompetenzbereich des Amtie-
renden Vorsitzenden und/oder des Generalsekretérs liegen. Doch schon bei
der Bereitstellung der REACT-Ressourcen kommt es darauf an, wie ernst es
die Teilnehmerstaaten mit ihrer Unterschrift unter das Dokument von Istan-
bul meinten. Ob sich also der Hoffnungsschimmer tber dem Bosporus als
mehr erweist als der beriihmte Silberstreif am Horizont, wird die nachste Zu-
kunft zu erweisen haben.

Was zur Effektivierung der Feldoperationen zusétzlich getan werden miisste

Fur groRere Missionen steht bisher nicht genligend angemessen ausgebildetes
Personal bereit. Ob dieser Mangel von der neuen Einsatzzentrale durch zent-
rale AusbildungsmaRnahmen behoben werden soll und kann, ist der Européi-
schen Sicherheitscharta nicht zu entnehmen. Jedenfalls kdnnte fiir die Vorbe-
reitung kunftiger Missionsmitarbeiter auf einen reichen Erfahrungsschatz zu-
rickgegriffen werden. Im Zusammenhang mit der 1998 in Angriff genom-
menen Ausbildungsstrategie fir die Aktivitaten vor Ort sollte deshalb dafir
gesorgt werden, dass ehemalige und gegenwartige Mitarbeiter von OSZE-
Langzeit- und BDIMR-Wahlbeobachtungsmissionen sowohl einsatz- wie
entsendelanderibergreifend in einen intensiven Erfahrungsaustausch mitein-
ander treten. Dies wiirde zugleich dazu beitragen, dass diejenigen, die aus
fremden Kulturkreisen wie auch aus Kriegs- und unmittelbaren Nach-
kriegseinsatzen in ihre Heimat zuriickkehren, den Kulturschock oder die
Schrecken des Erlebens von Tod und Zerstdrung psychologisch besser aufar-
beiten konnten. Sie durften daraufhin eher bereit sein, sich erneut den Her-
ausforderungen eines solchen Einsatzes zu stellen. Sowohl die personlichen
Erfahrungsberichte wie die Ergebnisse einer systematischen Evaluation der
Missionstatigkeit sollten in eine grindliche Ausbildung neuer Mitarbeiter
einflieRen.

Der Vergleich der neueren grof3en mit den &lteren kleinen Missionen zeigt,
dass die OSZE zu einer groBeren Flexibilisierung der Aufenthaltsfristen
Ubergegangen ist, aber dennoch gerade bei den kleineren Feldoperationen an
der halbjéhrlichen Verlangerung festhalt. Im Zuge einer umfassenden Evalu-
ation sémtlicher Missionen sollten diejenigen, bei denen absehbar ist, dass
ihre Anwesenheit noch (ber langere Zeit erforderlich ist, in stdndige Buros
der OSZE umgewandelt werden. Wenn dabei auf der Grundlage vergleichba-
rer Auswertungsergebnisse gleichzeitig mehrere Missionen diesem Wandel
unterzogen wiirden, so dass nicht ein einzelnes Land eine solche MaRnahme
als Diskriminierung anzusehen bréuchte, hatte das mehrere Vorteile. So
kénnte z.B. ein auf drei Jahre berufener Leiter eines solchen Biiros wesent-
lich besser die notwendigen Kontakte zu den wichtigen Personen, Dienst-
stellen und Organisationen im Lande aufbauen und pflegen. Auch lieRRe sich
das "institutionelle Gedéchtnis”, das sich in den Missionen inzwischen in
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unterschiedlichem Umfang entwickelt hat, besser verstetigen. Allerdings ist
zu vermeiden, dass es zu einer Birokratisierung der Missionsarbeit kommt.
Daher ist vorzusehen, auch die fiir langere Zeitrdume eingerichteten Biiros
periodisch auf ihre weitere Notwendigkeit hin zu Uberpriifen und sie zu
schlieRen, sobald ihre Aufgaben von einheimischen Kréften erledigt werden
kénnen. Dies ist auch wichtig, um bei den Mitarbeitern der Feldoperationen
und den Konfliktparteien den Erfolgsdruck aufrechtzuerhalten, zu Formen
der konstruktiven Konfliktbearbeitung zu gelangen, die von den Parteien
selbsténdig praktiziert werden kénnen. Da nicht jede Mission fiir eine Um-
wandlung infrage kommt, sollte der Sténdige Rat bei all denjenigen, die ihren
Status behalten, dem Beispiel des ersten Mandats flr Estland folgen und
Uberlegungen anstellen, wie die Einrichtungen und Organisationen des Ziel-
landes auf die Ubernahme der Aufgaben und Verantwortlichkeiten nach Be-
endigung der Operation vorbereitet werden kénnen. Dasselbe sollte auch fir
die Mandatserteilung fiir neue Missionen gelten, soweit davon auszugehen
ist, dass ihr Einsatz nicht langer als etwa zwei Jahre dauern dirfte.
OSZE-Missionen waren und sind in Kriegs- und preké&ren Waffenstillstands-
situationen im Einsatz. Dabei hat sich in den vergangenen acht Jahren ein
Selbstverstandnis herausgebildet, nach dem OSZE-Missionen zwar Militar-
personal umfassen kénnen, aber stets unbewaffnet operieren.? Dies diirfte fiir
die meisten ihrer Schlichtungs- und Vermittlungsaktivitaten wie auch fur ihre
humanitaren Aufgaben von groRem Vorteil sein. Sofern die Mitarbeiter da-
durch jedoch schutzlos Feindseligkeiten ausgeliefert sind, konnte sich dies als
motivationshemmend und hinderlich fiir die Rekrutierung neuer Mitarbeiter
und Mitarbeiterinnen auswirken. Insofern ist es bei schwierigen Einsatzen
von grofiem Nutzen, wenn von der Staatengemeinschaft und den Gastgeber-
l&ndern eine Arbeitsteilung vereinbart wird, wie sie mit der SFOR-Truppe in
Bosnien und Herzegowina seit Ende 1995 und fur die Kosovo-Mission seit
dem Sommer 1999 gegeben ist. Dies diirfte auch die Chance erhthen, dass es
nicht noch einmal zu einem vorzeitigen Abbruch eines Einsatzes kommt.

Mit der Aufgabenstellung fur die Prdsenz in Albanien, die Arbeit der ver-
schiedenen dort tatigen internationalen Organisationen zu koordinieren, hatte
die OSZE eine wichtige Konsequenz aus Erfahrungen mit kostspieliger Dop-
pelarbeit und damit verbundenen Reibungsverlusten gezogen. Der Istanbuler
Gipfel hat einen weiteren Schritt getan und beschlossen: "Entsprechend der
Plattform flr kooperative Sicherheit wird die Zusammenarbeit zwischen der
OSZE und anderen internationalen Organisationen bei Feldoperationen ver-
starkt. Dies wird unter anderem durch gemeinsame Projekte mit anderen
Partnern erfolgen, insbesondere dem Europarat, wodurch die OSZE deren
Expertenwissen nutzen kann, die Identitit und die Beschlussfassungsverfah-

25  Dies gilt auch fiir das um Grenziiberwachungsaufgaben an der georgisch-tschetscheni-
schen Grenze erweiterte Mandat fir die Georgien-Mission, vgl. OSZE, Standiger Rat, PC-
Journal Nr. 262, Beschluss Nr. 334, PC.DEC/334, 15. Dezember 1999.
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ren jeder beteiligten Organisation jedoch gewahrt bleiben."?® Gelange dies, so
wiirde es insbesondere die Chance erhéhen, dass der Stabilitatspakt fiir Std-
osteuropa, fir den die OSZE die Schirmherrschaft bernommen hat, seine
Zielsetzung erreicht.

26  Europdische Sicherheitscharta, a.a.0. (Anm. 21), S. 469.
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Hans-Georg Ehrhart

Der Stabilitatspakt fur Stidosteuropa - GroRer Wurf
oder Flickschusterei?

Das im Juli 1999 auf dem Gipfeltreffen von Sarajewo feierlich bekraftigte
Vorhaben eines Stabilititspaktes fiir Stidosteuropa ist ein wichtiger Schritt in
Richtung regionaler Friedenskonsolidierung und nachholender Prévention. Es
handelt sich um ein einzigartiges Experiment, weil damit erstmals ein umfas-
sendes integratives Friedensprojekt fiir eine ganze Region angegangen wird.
Es ist allerdings ein Projekt im Werden, dessen Erfolgschancen noch nicht
absehbar sind. Die Neigung von Staaten zu Ad-hoc-Regelungen und egoisti-
schem Verhalten, das nachlassende Interesse der Offentlichkeit an der un-
spektakuléren Arbeit des Wiederaufbaus sowie die traurige Tatsache, dass
sich die internationale Staatengemeinschaft erst nach vier Kriegen auf dem
Gebiet des ehemaligen Jugoslawien zumindest auf die Grundzuge eines ganz
Siidosteuropa umfassenden entwicklungs- und friedenspolitischen Ansatzes
einigte, geben Anlass zur Skepsis. Hoffnungsvoll stimmt hingegen die ob-
jektive Interessenlage an der Stabilisierung einer Region, welche vielfaltige
sicherheits- und gesellschaftspolitische Riickwirkungen auf Europa und dar-
uber hinaus ausubt.

Zur Entwicklung des Stabilitatspaktes

Die Geschichte des Stabilitatspaktes verlief in drei Phasen. Die erste Phase
umfasst die Vorgeschichte bis zur feierlichen Verabschiedung des Stabilitéts-
paktes auf der Gipfelkonferenz von Sarajewo Ende Juli 1999. Es folgte die
Institutionalisierungsphase, an die sich nach der ersten Finanzierungskonfe-
renz fir den Stabilitatspakt Ende Marz 2000 in Briissel die operative Phase
angeschlossen hat. Die Vorgeschichte des Stabilitatspaktes ist gekennzeich-
net durch die Eskalation der Ereignisse im Kosovo seit Marz 1998 und die
letztlich erfolglosen Bemiihungen der internationalen Gemeinschaft um eine
politische Konfliktregulierung. Die Praventionspolitik der EU gegenuber der
Region basierte auf vier miteinander verbundenen Ansatzen, die wesentliche
Elemente des spateren Stabilititspaktes enthielten:

- dem 1995 parallel zum Dayton-Abkommen ins Leben gerufenen
"Royaumont-Prozess fiir Stabilitdt und gute Nachbarschaft in Stidosteu-
ropa"”, der die Einrichtung eines Regionaltisches fuir Stidosteuropa im
Rahmen der OSZE anstrebte;

- dem 1996 vom Rat gebilligten Regionalkonzept, welches sich in erster
Linie auf diejenigen funf Lander der Region bezog, fur die keine Man-

173



date zur Aushandlung von Assoziierungsabkommen bestanden: Bosnien
und Herzegowina, Kroatien, die Bundesrepublik Jugoslawien, Mazedo-
nien und Albanien;

- dem 1997 verabschiedeten Strategiepapier, in dem das bereits im Regio-
nalkonzept enthaltene Prinzip der Konditionalitét prazisiert wurde;

- dem 1998 ergangenen Auftrag zur Entwicklung einer gemeinsamen
Strategie fiir den Westbalkan;

Diese mittel- und langfristig ausgerichteten Ansétze zielten auf eine struktu-
relle Befriedung der Region mittels konditionierter politischer, finanzieller
und technischer Unterstiitzung durch die EU. Als Gegenleistung sollten die
im Dayton-Abkommen eingegangenen Verpflichtungen erfullt und eine regi-
onale Zusammenarbeit auf dem Balkan entwickelt werden."

Zwei Wochen nach Beginn des Jugoslawienkrieges wurde der den Vorschlag
eines Stabilitatspaktes enthaltende "Fischer-Plan” von den Aufenministern
der EU erstmals beraten. Die Diskussionen endeten am 17. Mai 1999 mit der
Verabschiedung eines gemeinsamen Standpunktes, der u.a. folgende Eck-
punkte beinhaltete:? filhrende Rolle fiir den Initiator EU, Schliisselrolle fiir
die OSZE, Einrichtung eines Regionaltisches, Ankiindigung einer neuen Art
von vertraglichen Beziehungen, Erdffnung einer Integrationsperspektive auf
der Grundlage des Amsterdamer Vertrages und der Kopenhagener Kriterien,
Einberufung einer Konferenz bestehend aus den Teilnehmern des Royau-
mont-Prozesses® (allerdings ohne die Bundesrepublik Jugoslawien/BRJ), Ka-
nada, Japan, den internationalen Finanzinstitutionen, UNO, UNHCR, OECD,
NATO, WEU sowie verschiedenen Regionalinitiativen.® Wenige Wochen
spater fand in dieser Zusammensetzung die Eréffnungskonferenz des Stabi-

1 Vgl. dazu Hans-Georg Ehrhart, Pravention und regionale Sicherheit: der Proz e von
Royaumont und die Stabilisierung Suidosteuropas, in: Institut fir Friedensforschung und
Sicherheitspolitik an der Universitat Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE -Jahrbuch 1998, Ba-
den-Baden 1998, S. 357-376; vgl. auch Franz-Lothar Altmann, Die Balkanpolitik der EU -
Regionalansatz und Prinzip der Konditionalitét, in: Stidosteuropa 10-11/1998, S. 503-515;
Nicolas Kerleroux, Mobiliser la société civile pour la stabilité et le bon-voisinage en Eu-
rope du sud-est: le processus de Royaumont, in: Revue du Marché commun et de I'Union
européenne 433/1999, S. 664-670; Heinz-Jirgen Axt, Der Stabilitatspakt fiir Stidosteu-
ropa, in: Sldosteuropa 7-8/1999, S. 401-416; Rafael Biermann, The Stability Pact for
South Eastern Europe - potential, problems and persp ectives, ZEI Discussion Paper C
56/1999; Christoph Rohloff, Nachholende Prévention: Der Stabilitatspakt fiir Stidosteu-
ropa, in: Ulrich Ratsch/Reinhard Mutz/Bruno Schoch (Hrsg.), Friedensgutachten 2000,
Miinster 2000, S. 132-148.

2 Vgl. Common Position of 17 May 1999 adopted by the Council on the basis of Article 15
of the Treaty on the European Union, concerning a Stability Pact for South -Eastern
Europe (1999/345/CFSP).

3 Das so genannte Royaumont -Format umfasst die EU -Mitglieder, die jugoslawischen
Nachfolgestaaten, ihre nicht der EU angehérenden Nachbarstaaten, die USA, Russland,
die Turkei sowie Vertreter des Europarates und der OSZE.

4 Sudosteuropdische Kooperationsinitiative (SECI), Zentraleuro pdische Initiative (ZEI),
Schwarzmeer-Kooperationsabkommen (BSEC), Siidosteuropéischer Kooperationsprozess
(SEECP), Royaumont-Prozess.
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litditspaktes in Koln statt, auf der die Ziele und Prinzipen dieses Vorhabens
festgelegt wurden.”

Die in Kéln umrissenen Ziele und die Organisation des Stabilitatspaktes ent-
sprechen im Grof3en und Ganzen den Vorstellungen des Fischer-Planes. Im
Mittelpunkt stehen Bemiihungen um die Forderung des Friedens, der Demo-
kratie, der Achtung der Menschenrechte und der wirtschaftlichen Entwick-
lung. Zur Erreichung dieser Ziele verpflichten sich die Teilnehmer zusam-
menzuarbeiten, um untereinander bi- und multilaterale Ubereinkiinfte zu
schlielen, demokratische Prozesse in Gang zu setzen, friedliche und gut-
nachbarliche Beziehungen in der Region durch die strikte Beachtung der
Prinzipien der OSZE und die Nutzung ihrer Mechanismen herzustellen, Min-
derheiten zu schiitzen, eine marktwirtschaftliche Ordnung aufzubauen, die
wirtschaftliche Zusammenarbeit in der Region zu fordern, das organisierte
Verbrechen zu bekdmpfen, Vertreibungen und armutsbedingte Migration zu
verhindern, die sichere und ungehinderte Rlckkehr aller Fluchtlinge und
Vertriebenen zu gewahrleisten sowie die Bedingungen fir eine vollstandige
Integration in die politischen, wirtschaftlichen und sicherheitspolitischen
Strukturen ihrer Wahl zu schaffen.®

Zur Erreichung dieser Ziele wurde ein Regionaltisch Sudosteuropa einge-
richtet, der dem Vorhaben Dynamik verleihen sowie als Clearingstelle, Ko-
ordinationsrahmen und Lenkungsorgan fungieren soll. Er soll die Tatigkeiten
der Arbeitstische zu den Themen Demokratisierung und Menschenrechte,
wirtschaftlicher Wiederaufbau und Entwicklung sowie Sicherheitsfragen ko-
ordinieren. Der Regionaltisch und die drei Arbeitstische setzen sich aus den
Teilnehmern des Stabilititspaktes zusammen, wobei diese Gremien offen
bleiben fir die Mitarbeit anderer interessierter Staaten, Organisationen, In-
stitutionen und Regionalinitiativen.’

Dem Regionaltisch steht der von der EU nach Konsultationen mit der OSZE
und anderen Teilnehmern ernannte Sonderkoordinator Bodo Hombach vor.
Er soll die Ziele des Paktes férdern, enge Kontakte zu allen Beteiligten hal-
ten, dem OSZE-Vorsitz regelmaRig berichten, eng mit allen Institutionen der
EU zusammenarbeiten, an der Hohen Lenkungsgruppe flr die Koordinierung
des Geberprozesses teilnehmen und die Abstimmung der drei Arbeitstische
gewahrleisten. Der Sonderkoordinator fir den Stabilitatspakt, der zugleich

5 Der Stabilitatspakt kennt drei Kategorien von Beteiligten: 28 Teilnehmer nach dem
Royaumont-Format einschlie8lich EU-Kommission, Europarat und OSZE; 16 Unterstit-
zer (Kanada, Japan, UN, UNHCR, NATO, OECD, WEU, IWF, Weltbank, EIB, EBWE,
Royaumont-Prozess, BSEC, SEECP, ZEI, SECI); elf Beobachter (sechs der EU assozi-
ierte Lander, Moldau, Norwegen, Schweiz, Ukraine, Internationales Komitee vom Roten
Kreuz).

6 Vgl. Stabilitatspakt fiir Stidosteuropa, KdIn, 10. Juni 1999, in: Institut fiir Friedensfor -
schung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch
1999, Baden-Baden 1999, S. 617-632, hier: S. 619f.

7 Vgl. ebenda, S. 621f. und S. 629-632.
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Sonderbeauftragter der EU fiir diese Aufgabe ist, ist der Prasidentschaft der
EU untergeordnet und ist dem Rat berichtspflichtig.?

Mit der feierlichen Bekraftigung des Stabilitatspaktes am 30. Juli 1999 durch
die Staats- und Regierungschefs von 38 Landern und die Vertreter zahlrei-
cher internationaler Organisationen endete dessen erste Phase. Bei dem Gip-
fel von Sarajewo handelte es sich nicht um blof3en Polit-Tourismus, wie es in
den Medien gelegentlich dargestellt wurde. Vielmehr sollte dem Vorhaben
zum einen das notwendige politische Momentum verliehen werden. Gerade
daran hatte es ja bei den Praventionsbemiihungen vor Ausbruch des Jugosla-
wienkrieges gemangelt. Zum anderen war Sarajewo bewusst als Konferenzort
ausgewdhlt worden, weil es "ebenso ein Symbol des Willens, Konflikt und
Zerstorung hinter sich zu lassen, wie der multiethnischen, multireligiésen und
multikulturellen Achtung und Toleranz" sei.’

Institutionalisierungsphase

Auf seiner ersten Sitzung, die am 16. September auf Einladung der Prasident-
schaft der EU in Briissel stattfand,'® verabschiedete der Regionaltisch einen
flexiblen Arbeitsplan, der die strategischen Ziele der Arbeitstische umreift.
Der Arbeitsplan gilt bis Ende 2000. Darin wird das Bemiihen erkennbar, den
Avrbeitstischen so viel Spielraum wie mdglich zu lassen, damit sie auf die
wandelnden Prioritdten und Bedirfnisse eingehen kénnen. Jeder Arbeitstisch
kann Uber die Einrichtung von Nebentischen entscheiden. So hat der Arbeits-
tisch 111 die Nebentische "Verteidigung und Sicherheit™" sowie "Justiz und In-
neres” eingerichtet. Als Vorsitzende der Arbeitstische wurden der Hohe
Kommissar fiir nationale Minderheiten der OSZE Max van der Stoel (Demo-
kratisierung), der Generaldirektor der italienischen Zentralbank Fabrizio Sac-
comanni (Wirtschaft) und der Staatssekretar des schwedischen Auf3enminis-
teriums Jan Eliasson (Sicherheit) ernannt. Die Arbeitstische tagen mindestens
zweimal im Jahr in den Léndern, die gerade den stellvertretenden Vorsitz in-
nehaben.

Der Arbeitstisch fiir Demokratisierung und Menschenrechte hielt seine kon-
stituierende Sitzung am 18. und 19. Oktober 1999 ab. Angesichts der unter-
schiedlichen Aufgaben wurde die Bildung von offenen "Task Forces" be-
schlossen, die von unterstiitzenden L&ndern oder Organisationen mit dem
Ziel gefiihrt werden, konkrete Aktionsprogramme fiir folgende prioritére Be-

8 Vgl. Council Joint Action of 29 July 1999 confirming the appointment of the Special Rep-
resentative of the European Union to act as Coordinator of the Stability Pact for South
Eastern Europe (1999/523/CFSP).

9 Erklarung des Gipfels von Sarajewo, abgegeben von den Staats- und Regierungschefs der
am Stabilitatspakt teilnehmenden und ihn unterstiitzenden Staaten sowie der Leiter der
teilnehmenden und unterstiitzenden internationalen Organisationen, Verbande und regio-
nalen Initiativen, 30. Juli 1999, in: www.auswaertiges-amt.de/6_archiv/inf-kos/hintergr/
stabara.htm.

10 Die Sitzungen des Regionaltisches finden abwechselnd in Briissel und Thessaloniki statt.
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reiche zu entwickeln:** Menschenrechte und nationale Minderheiten (Slowe-
nien, Europarat), Ombudsmann, Good Governance (Europarat), Fliichtlings-
rickkehr (UNHCR), Gleichberechtigung von Frau und Mann (OSZE), Me-
dien (GroRbritannien), Beziehungen zwischen den Parlamenten (Royaumont-
Prozess), Graz-Prozess (Osterreich). Der Téatigkeitsbereich "Ombudsmann"
wurde inzwischen dem Bereich "Good Governance™ zugeordnet, der zudem
noch die Themen "6ffentliche Verwaltung” und "lokale Regierung™ umfasst.
Hinzu gekommen ist der "Szeged-Prozess" (Ungarn), der den Dialog mit der
serbischen Zivilgesellschaft fordern sowie unabhéngige Medien und die de-
mokratischen Kréafte in der BRJ unterstitzen soll. Auf dem Treffen der Task
Forces in Budapest am 24. Januar 2000 wurden Berichte uber die bisherigen
Aktivitaten vorgelegt und Initiativen fiir kiinftige Aktionsplane vorbereitet.'
Der eine Woche spater tagende Arbeitstisch legte dann die vorrangigen Pro-
jekte fur die Ende Marz durchgefihrte Finanzierungskonferenz fest. Dabei
galt es sicherzustellen, dass ein ausgewogenes Paket an Projekten fir alle drei
Avrbeitstische geschniirt wird.*®

Der Arbeitstisch fir wirtschaftlichen Wiederaufbau und Entwicklung kon-
stituierte sich am 9. Oktober 1999. Als Haupttatigkeitsfelder kristallisierten
sich zunéchst heraus: Infrastruktur, Entwicklung des Privatsektors, Investiti-
onscharta, Umwelt, Berufsausbildung und Schulung. Bei diesem Treffen
wurden auch die Aufgabenverteilung sowie das Prozedere fir die Projektaus-
wahl und -finanzierung festgelegt. Wahrend die Weltbank und die EU-Kom-
mission verantwortlich fur die Koordinierung eines umfassenden Regional-
ansatzes sind, konzentrieren sich die EIB auf Infrastrukturprojekte und die
EBWE auf Projekte zur Forderung des Privatsektors. Entsprechende Projekt-
vorschlége werden an die zustdndige internationale Finanzinstitution zur Be-
gutachtung geleitet, das Gutachten wird dann dem Vorsitzenden des Arbeits-
tisches 11 unterbreitet, der wiederum die Hohe Lenkungsgruppe informiert.
Diese legt schlieRlich prioritére Projekte fest, fiir die auf einer regionalen Fi-
nanzierungskonferenz Gelder eingeworben wurden.** Am 19. Januar 2000
folgte die Grindung eines von Deutschland und SECI geférderten Business
Advisory Council bestehend aus hochrangigen Wirtschaftsvertretern aus der
EU, Nordamerika, Japan und Siidosteuropa. Er soll den Stabilitatspakt in al-
len Fragen beraten, die sich mit Handel und Investitionen, regionaler Koope-
ration, Berufsausbildung und Projektentwicklung befassen. Auf der zweiten
Sitzung des Arbeitstisches 1l am 10. und 11. Februar 2000 wurden die einzel-
nen Projektbeitrage spezifiziert und im Hinblick auf die Finanzierungskonfe-

11 Die Sponsoren stehen in Klammern.

12 Vgl. Task Force Meeting, Budapest, 24 January 2000, www.stabilitypact.org/WT-1/Task.

13 Vgl. Conclusions by the Acting Working Table, Budapest, 21.-22. Februar 2000, www.
stabilitypact.org/WT -1/Budapest%2021-22Feb%202000.htm.

14 Vgl. Working Table on Economic Reconstruction, Development and Co-operation, 9 Oc-
tober 1999, Conclusions by the Chairman Fabrizio Saccomanni, in: Special Coordinator
of the Stability Pact, Official Texts, Briissel, 1. November 1999, S. 49-52.
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renz Prioritaten festgelegt."™ Spéter wurden die Themen Energie, Reform des
Sozialsektors und des Bankensektors als neue Férderbereiche identifiziert.'
Der Arbeitstisch fiir Sicherheitsangelegenheiten nahm seine Arbeit am 13.
und 14. Oktober 1999 auf. Seine Aufgaben bestehen darin, laufende und neue
Projekte sowie Programme auf Uberschneidungen und Liicken hin zu (iber-
priifen, um so einen héheren Mehrwert fir die regionale Stabilitét zu erzielen.
Der Nebentisch "Verteidigung und Sicherheit" legte folgende prioritiren Be-
reiche fest: Ristungskontrolle, vertrauens- und sicherheitshildende MafRnah-
men, Nonproliferation, Minenrdumung, Konfliktpravention und Krisenma-
nagement. Der Nebentisch "Justiz und Inneres" konzentriert sich zunéchst auf
die Bereiche organisierte Kriminalitdt und Korruption, Migration und Grenz-
kontrollen sowie Polizei- und Justizreform.'” Auf dem zweiten Treffen des
Avrbeitstisches wurden Projekte vorgestellt - z.B. der Vorschlag eines regio-
nalen Luftiberwachungssystems oder fiir die Einrichtung einer gesetzgeberi-
schen Clearingstelle - und eine Antikorruptionsinitiative als weiterer Schwer-
punkt angenommen.®

Die Themen "Riickkehr von Flichtlingen” und "Antikorruptionsinitiative"
wurden spater mit dem Thema "Trauma und Verséhnung™ aus den jeweiligen
Avrbeitstischen ausgegliedert. Sie bilden als "cross table issues" eine tibergrei-
fende Kategorie. Der Sonderkoordinator hat des Weiteren die Bildung einer
Cross-Table Migration Initiative angeregt, die Projekte auf dem Felde des
Migrationsmanagements stimulieren und tberwachen soll. Das Internationale
Biiro fiir Migration (IOM) soll dafiir als Sekretariat dienen.*

Obwohl die Stabilisierungsaufgabe in der Region mittel- und langfristig an-
gelegt sein muss, erfordert die Lage vor Ort moglichst schnelle und sichtbare
Erfolge. Aus diesem Grunde wurden die eingereichten Projekte unterschied-
lichen Zeithorizonten zugeordnet, wobei zunéchst zwischen Schnellstartpro-
jekten und anderen Projekten unterschieden wurde. Projekte fiir die erste
Phase sind auf ein Jahr Laufzeit angelegt und muissen folgende Kriterien er-
fullen: schnelle Umsetzbarkeit, regionale Dimension, Attraktivitat fur Spon-
soren, Ausgewogenheit bei den ausfuhrenden Agenturen. Weitere Prinzipien
des Stabilitatspaktes sind Ausgewogenheit zwischen den drei Arbeitstischen,
Engagement der L&nder aus der Region als Adressaten und Nutznieler des
Paktes, Vermeidung von Duplizierungen bzw. die Schaffung von Mehrwert

15  Vgl. Conclusions by the Chairman Maurizio Saccomanni, Skopje, 10.-11. Februar 2000,
www.stabilitypact.org/WT-2/Conclusions%20WT2%20Skopje%20Feb%2010%2011htm.

16  Special Coordinator of the Stability Pact, Current Activities, Regional Table, 8. Juni 2000,
S.8.

17 Vgl. Working Table 111, Priorities for the Year 2000, www.stabilitypact.org/WT-3/WT3%
20Priorities%202000.htm.

18  Vgl. Conclusions by the Chairman Jan Eliasson, Sarajewo 15.-16. Februar 2000, www.
stabilitypact.org/WT-3/WT3Chairm%20Con%20Sarajevo%2015-16%20Feb.htm.

19  Special Coordinator of the Stability Pact, Newsletter on Current Developments, No. 3,
17. Mai 2000, S. 2f.
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durch die Politik und durch Initiativen sowie die Einbindung des Privatsek-
tors und von NGOs.?

Die erste Finanzierungskonferenz fiir den Stabilitatspakt fur Sudosteuropa
ubertraf alle Erwartungen. Vertreter aus 47 Landern und von 36 internatio-
nalen Organisationen nahmen an ihr teil. Statt der angestrebten Summe von
1,8 Mrd. Euro wurden 2,4 Mrd. fiir die Schnellstartprojekte zugesagt.* Der
grofite Teil mit 1,83 Mrd. Euro entfiel naturgemaR auf Projekte aus dem Ar-
beitstisch 11, wobei alleine die Investitionen in die Infrastruktur mit 1,4 Mrd.
zu Buche schlagen. Fir den Arbeitstisch | wurden 430 Mio. Euro zugesagt,
fur gozen Avrbeitstisch 111 81 Mio. und fiir die Cross-Table-Initiativen 5,2
Mio.

Operative Phase: Fortschritte, Probleme und Perspektiven

Mit dem Ende der Finanzierungskonferenz sind die grundlegenden institutio-
nellen und finanziellen VVoraussetzungen fiir die Umsetzung des Stabilitéts-
paktes wéhrend der néchsten zwolf Monate geschaffen worden. Der Pakt ist
damit in eine neue Phase getreten: Nun geht es zum einen darum, die bereit-
stehenden Finanzmittel moglichst effizient im Sinne des strategischen Zieles
der Stabilisierung der Region einzusetzen und die Bereitstellung neuer Gelder
fur die Fortsetzung des Prozesses nach dem Ende der Schnellstartphase ein-
zuwerben. Auf der zweiten Sitzung des Regionaltisches am 8. Juni 2000
wurde deshalb die Notwendigkeit klarer Prioritadten betont und die Einrich-
tung eines Gebernetzwerkes angekindigt, das als flexibles Informations- und
Koordinierungsforum dienen soll.?® Zum anderen muss die Struktur des Pak-
tes Uberprift und gegebenenfalls der sich verédndernden Lage angepasst sowie
im Hinblick auf seine Funktionsweise optimiert werden. SchlieBlich missen
die Reformen vor Ort vorangetrieben werden. Die Lénder der Region missen
also ihre versprochene Gegenleistung fir das internationale Engagement
erbringen und sich starker im Stabilitatspakt engagieren.?

Seit seiner Verabschiedung sind grof’e Erwartungen in den Stabilititspakt ge-
setzt worden. SchlieRlich wurde mit ihm erstmals ein umfassendes Friedens-
projekt auf den Weg gebracht, das Hoffnung auf eine nachhaltige Regelung
des Konfliktpotentials in Studosteuropa geweckt hat. Er hat in einer Phase des
Krieges wieder die Mittel der zivilen Diplomatie betont und damit sowohl zu

20  Vgl. Special Coordinator of the Stability Pact for South Eastern Europe, Report of the
Special Coordinator for the Regional Funding Confe rence for South East Europe,
Brussels, 29-30 March 2000, 23. Mérz 2000.

21 Detaillierte Angaben Uber die einzelnen Projekte kénnen dem Anhang zum Bericht des
Sonderkoordinators fiir die Finanzierungskonferenz entnommen werden. Vgl. ebenda.

22 Vgl. dazu die Tabelle am Ende des Beitrages.

23 Vgl. Agenda for Stability, Regional Table, Thessaloniki, 8. Juni 2000, S. 5f.

24 Vgl. die entsprechende Absichtserklarung eines informellen AuRenministertreffens der
stidosteuropéischen Staaten vom 7. Juni 2000, www.stabilitypact.org/Regional%...20
report_on_the_informal_meeting_o.htm
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groRerer Akzeptanz der Politik der internationalen Staatengemeinschaft bei-
getragen als auch zu einer gewissen Aufwertung von EU, OSZE und Europa-
rat. Dadurch bietet er nach den friiheren Fehlschldgen auf dem Balkan die
Chance, allmahlich eine Kultur der Pravention an die Stelle der reaktiven
Krisenintervention zu setzen.

Allerdings benétigt eine entsprechende Politik Zeit, Mut zur Auseinanderset-
zung mit komplexen Situationen und Ausdauer, also allesamt sehr knappe
Ressourcen im Kkurzatmigen Zeitalter elektronischer Medien. Dementspre-
chend wurden der Stabilitatspakt und sein Sonderkoordinator bereits vor der
Finanzierungskonferenz einer nicht selten undifferenzierten Kritik unterzo-
gen. So wurde die Gipfelkonferenz von Sarajewo zu einem teuren Phototer-
min degradiert oder das vermeintlich spate Datum der Finanzierungskonfe-
renz beklagt. Der wohlfeilen Kritik "too little too late” kénnen allerdings ver-
schiedene Argumente entgegengehalten werden. Erstens war es fiir die rei-
bungsarme Umsetzung der Projekte notwendig, einen zeitraubenden breiten
Konsens in der Sache herzustellen. Zweitens war der Erfolg der Konferenz
wichtiger als das Datum. Drittens sind eine Reihe von Aktivitdten bereits vor
der Finanzierungskonferenz in Gang gesetzt worden, so dass danach mit der
weiteren Implementierung begonnen werden konnte. Nach den Worten Bodo
Hombachs waren bis Ende Juni 2000 von ca. 200 Projekten, die kurz vor dem
Start stehen, 20 Prozent bereits angelaufen.?

Natdrlich wére es wiinschenswert gewesen, wenn der Stabilitatspakt in eine
weniger komplexe Struktur gegossen worden wére. Als idealtypisches Vor-
bild hatte die Marshallplanhilfe dienen kénnen. Die USA machten damals
den kriegsgebeutelten Europdern Klar, dass fur die Verteilung der Hilfsmittel
eine gemeinsame Organisation notwendig sei. So kam es zur Grindung der
Organisation fir wirtschaftliche Zusammenarbeit in Europa (OEEC), der
spateren OECD. Ohne diese Einrichtung wére der Wiederaufbauerfolg in
Westeuropa nur schwer moglich gewesen, trug sie doch nicht nur zur effi-
zienten Verteilung der Marshallplangelder bei, sondern auch zur Liberalisie-
rung des AuBenhandels und zur Konvertierbarkeit der Wahrungen.

Im Gegensatz zu damals, als die USA eine unbestrittene politische und wirt-
schaftliche Flihrungsrolle innehatten, war die EU weder in der Lage, eine Or-
ganisation aus einem Guss zu schaffen, die etwa unter Leitung des Hohen
Beauftragten fur die Gemeinsame Aullen- und Sicherheitspolitik, Javier So-
lana, und des fiir AuRenbeziehungen zustdndigen Kommissars, Chris Patten,
hatte stehen kdnnen, noch konnte sie allein die erforderlichen Finanzmittel
aufbringen. Die Griinde dafiir sind vielféltig. Sie reichen von der kompli-
zierten Struktur der EU und konzeptionellen Defiziten Giber mangelnden po-
litischen Willen bis zu nationalen Egoismen und Eifersuchteleien zwischen
internationalen Organisationen. Da eine einheitliche und straffe Organisation

25  Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 30. Juni 2000, S. 4; vgl. ebenso Statement by
Mr. Bodo Hombach to the OSCE Permanent Coun cil, Vienna, 20 January 1999, www.
stabilitypact.org/Speeches/Speech%20 Vienna%20Jan%2000.htm
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nicht moglich war, blieb nur die verbesserte Koordination internationaler
Unterstiitzung als andere Option.?

Wenn man bedenkt, dass etwa in Bosnien und Herzegowina viel von Koordi-
nation die Rede gewesen ist, letztlich aber jeder auf eigene Faust handelte, ist
das durch den Stabilitatspakt aktuell Erreichte und potentiell Erreichbare
nicht wenig. So arbeiten die drei internationalen Finanzierungsinstitutionen
Weltbank, EBWE und EIB erstmals arbeitsteilig zusammen. NATO und
Weltbank verfolgen erstmals ein gemeinsames Projekt (Berufsausbildung fir
ehemalige ruménische und bulgarische Offiziere). Und erstmals ist es gelun-
gen alle an einem Tisch zusammenzubringen, die sich mit einer speziellen
Materie befassen, wie etwa mit der Frage der Minenrdumung oder der
Kleinwaffenproblematik. Dem Stabilitatspakt liegt zudem ein innovativer
Ansatz zugrunde, der verschiedene Neuerungen umfasst. Dazu gehdren die
Betonung der "public-private partnership™ bei der Projektférderung, die Ein-
bindung von nichtstaatlichen Organisationen bei der Projektumsetzung und
die Erarbeitung von Aktionsplanen mit klaren Mafstaben (benchmarks) und
Zeitpl&nen zur Evaluierung der Projekte. SchlieRlich hat der Stabilitatspakt
bereits in vielen Bereichen zur Entstehung regionaler Zusammenarbeit bei-
getragen.

Das alles ist natiirlich noch keine Erfolgsgarantie, zumal es durchaus Unklar-
heiten und Schwéchen gibt. So sind fur die Finanzierungskonferenz Zusagen
gemacht worden, die bereits vorher feststanden und die aus Griinden der
Imagepflege nochmals aufgefiihrt wurden. Auch sind nicht alle Zusagen kon-
kretisiert worden, d.h. sie miussen noch auf Projekte bezogen werden. Bei
uberfinanzierten Projekten muss gekléart werden, ob die Geldgeber mit einer
Umwidmung einverstanden sind. Diese Probleme sollten aber ohne grofe
Zeitverzogerung zu l8sen sein. Zu fragen ist auch, warum der Sonderkoordi-
nator eine so schwache Position hat. Er ist weder weisungsbefugt noch ver-
figt er ber ein eigenes Budget, und sein 28 Mitarbeiter z&hlender Stab ist -
verglichen mit weniger komplexen Organisationen - sehr knapp bemessen
und hat kein organisatorisches Potential, eigene Entwicklungsprojekte zu
konzipieren und zu implementieren. Dadurch wird die Stellung Hombachs
gegeniiber den Geberstaaten und den internationalen Organisationen nicht
gerade gestérkt.

Die jetzige Struktur des Stabilitatspaktes hat allerdings den Vorteil, dass sie
flexibel ist. Die vielfachen Klagen (iber die "Balkanisierung” der internatio-
nalen Balkanpolitik?” haben insofern ein gewisses Gehér gefunden, als so-
wohl im Rahmen des Stabilitatspaktes als auch innerhalb der EU Bemiihun-
gen erkennbar sind, die Instrumente und Strukturen anzupassen. So ist die
Royaumont-Initiative am 8. Juni 2000 offiziell in den Arbeitstisch I integriert
worden. Ihr Koordinator, der griechische Diplomat Panagiotis Roumeliotis,

26 Vgl. Schaubild am Ende des Beitrages.
27  Vgl. etwa Erhard Busek, Balkanisierung als politische Strategie?, in: Europaische Rund-
schau 1/2000, S. 41-43.
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hat bereits Anfang des Jahres den Vorsitz von Max van der Stoel ibernom-
men.? Es wird auch diskutiert, die Regionalinitiative SECI in den Stabilitats-
pakt zu integrieren. SchlieRlich ist der Status des Unterstiitzers abgeschafft
werden. Japan und Kanada werden somit Vollmitglieder des Stabilitatspak-
tes. Das gleiche gilt fiir die Schweiz und Norwegen, die auf heftiges Dréngen
von nicht stimmberechtigten Beobachtern zu stimmberechtigten Vollmitglie-
dern erhoben worden sind.?®

Die Kritik an der Komplexitét der Balkanhilfe richtet sich auch und vor allem
auf die EU selbst.® Einerseits beansprucht sie eine Fiihrungsrolle fiir den
Stabilitatspakt, andererseits leidet auch sie an Uberkomplexitit. Zudem ent-
wickelte sich mit der Installierung des Sonderkoordinators ein verdecktes
Ringen mit dem fir die AufRenbeziehungen zustandigen Kommissar und dem
Hohen Beauftragten fiir die GASP um Einfluss in einem Politikbereich, der
als das Filetstlick der Auf3en- und Sicherheitspolitik der EU gilt. Halten wir
uns nur einmal deren Rolle vor Augen: Die EU ist der Initiator des Paktes
und der grofite Geldgeber fir die Region. Sie hat - ebenso wie die Vereinten
Nationen - mehrere Balkanbeauftragte, von denen Hombach einer ist. Sie
unterhélt eine Wiederaufbauagentur fiir das Kosovo und filhrt zahlreiche For-
derprogramme fiir die Gesamtregion durch, die von den unterschiedlichsten
Stellen verwaltet werden. Der Rat wacht eifersuchtig (iber seine auf3enpoliti-
sche Kompetenz, die Kommission ber ihren Einfluss auf die Mittelvergabe
und der Hohe Beauftrage fiir die GASP sucht auch noch seinen Platz im EU-
internen Kompetenzgerangel.*!

Ende Mérz 2000 erkannte der Europdische Rat selbstkritisch, dass das finan-
zielle, administrative und politische Engagement der Union so komplex sei,
dass sich dadurch fiir die operative Wirksamkeit Probleme ergében. Zu viele
Akteure beeintréchtigten die Effizienz und langatmige Entscheidungsverfah-
ren machten rasche Reaktionen unmdglich. Sie erteilten daraufhin Javier So-
lana und Chris Patten den Auftrag, die Kohédrenz der Politik der EU auf dem
Balkan sicherzustellen und die Koordination mit dem Stabilitatspakt zu ver-
starken. Zugleich bekréftigten sie die Rolle Hombachs und erteilten damit
Bestrebungen seine Position zu schwéchen eine Absage.*

Die Anpassung der Balkan-Politik der EU erfolgte in drei Schritten. An erster
Stelle ist die Weiterentwicklung des Regionalkonzeptes zu nennen, die im
konditionierten Angebot besteht, eine neue Art von vertraglichen Beziehun-

28  Vgl. Déclaration sur le Processus de Royaumont, www.stabilitypact.org/Regional%...%
20le&20Processus%20de%20Royaumont.htm.

29  Um ihre Forderung nach Vollmitgliedschaft zu unterstiitzen, drohte die Schweiz damit,
keine Pauschalbetrdge mehr zur Finanzierung administrativer und organisatorischer Kos-
ten des Paktes zu leisten. Vgl. Neue Ziiricher Zeitung vom 30. Mérz 2000, S. 1.

30  Vgl. Romano Prodi, EU Must Bring Peace to the Balkans, in: International Herald Trib-
une vom 21. Mérz 2000, S. 6.

31  Solana strebt an, dass samtliche EU-Sonderbeauftragten, also auch Hombach, ihm person-
lich berichten sollen und (iber seinen Etat bezahlt werden. V gl. Der Spiegel 27/2000,
S. 261.

32 Vgl "Hilfe fiir Hombach", in: Der Spiegel 13/2000, S. 179.
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gen in Form von Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen (SAA) - ein-
schlieRlich der Perspektive einer EU-Mitgliedschaft - einzugehen. Ein Prob-
lem dieses Ansatzes besteht darin, dass nur diejenigen Lander dafiir in Frage
kommen, die bestimmte Mindeststandards erfiillen.** So konnten bislang nur
mit Mazedonien entsprechende Verhandlungen aufgenommen worden. Die
EU muss im Hinblick auf den laufenden Erweiterungsprozess auch darauf
achten, nicht mit unterschiedlichen Mal3stdben zu operieren. Schon der Ein-
druck einer Mitgliedschaft "light" flr einige Balkanstaaten kdnnte den Re-
formeifer der aktuellen Beitrittskandidaten ddmpfen. Die Er6ffnung der Per-
spektive einer EU-Mitgliedschaft ist mit Sicherheit als starker Anreiz zu be-
griRen. Es handelt sich allerdings um einen langfristigen Prozess, der erheb-
liche Fortschritte bei der Transformation von Staat, Gesellschaft und Wirt-
schaft voraussetzt.**

Der zweite Schritt besteht in der Verstarkung und Weiterentwicklung der
Hilfsprogramme. Dazu gehort die Schaffung einer einheitlichen Rechts-
grundlage, welche die Hilfen der Unterstltzungsprogramme Phare und Ob-
nova fir die betreffenden funf L&nder in dem neuen CARA-Programm
(Community Association and Reconstruction Assistance) zusammenfasst,
aber auch Uberlegungen, einen gréReren asymmetrischen Marktzugang zu
erlauben.®® Freilich stoRen solche Innovationen auf Widersténde bei den Mit-
gliedstaaten. So wurde die von der Kommission vorgelegte mittelfristige Fi-
nanzplanung in Hohe von elf Mrd. DM fir die finf Balkanldnder von Frank-
reich und Deutschland als unrealistisch bezeichnet. Das sich im Vorwahl-
kampf befindende Frankreich sperrt sich vor allem dagegen, dass Gelder aus
dem Agrarhaushalt abgezweigt werden sollen. Deutschland will auf keinen
Fall Mehrausgaben hinnehmen. Beide L&nder fordern von der Kommission
Haushaltspléne fiir konkrete Projekte, keine allgemeinen Zahlenspiele.*®
Auch ist es bislang noch nicht gelungen, die im Dezember 1998 angekiin-
digte gemeinsame Strategie fir den Westbalkan zu verabschieden. Wahrend
Finnland wéhrend seiner EU-Prasidentschaft einen ersten, allerdings unzu-
langlichen Versuch unternommen hat, zeigte Portugal kein Interesse an der
Materie. Nun ruhen die Hoffnungen auf der franzdsischen Prasidentschaft in
der zweiten Jahreshélfte. Président Chirac hat zwar ein Gipfeltreffen zwi-
schen den EU-Mitgliedstaaten und den Staaten Stdosteuropas vorgeschlagen
und die Erarbeitung einer entschlosseneren Strategie flir den Balkan als eines

33 Vgl. Andreas Wittkowsky, Stabilitat durch Integration? Siidosteuropa als Herausforderung
fiir die Europdische Union, in: Eurokolleg 43/2000, S. 9ff.

34  Das EP geht davon aus, dass das SAA mit Mazedonien friihestens 2004 in Kraft treten
wird. Vgl. Europdisches Parlament, Bericht tber die Mitteilung tber den Stabilisierungs-
und Assoziierungsprozess fiir die Lander Siidosteuropas, A5-0069/2000 vom 22. Mérz
2000, S. 17.

35  Es wird erwogen, die Handelser leichterungen von derzeit 80 auf 95 Prozent der Waren
auszudehnen.

36 Vgl Le Monde vom 22. April 2000, S. 2.
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der Ziele der franzosischen EU-Présidentschaft angekiindigt.®” Doch wird bei
dieser Gelegenheit noch nicht die gemeinsame Strategie der Union verab-
schiedet werden. Sie ware der dritte und wichtigste Anpassungsschritt. Vor
dem Hintergrund der Entwicklungsunterschiede der fiinf "Kernldnder"”, die
(in unterschiedlichem Ausmal) mit &hnlichen Problemlagen konfrontiert
sind, misste die EU eine Entwicklungsstrategie erarbeiten, die sich in den
Stabilitatspakt einfugt. So kdnnte z.B. der bislang noch fehlende Zusammen-
hang zwischen dem Stabilitatspakt und der Wiederaufbauagentur fiir das Ko-
sovo hergestellt sowie - wie in ihrem Mandat auch perspektivisch vorgesehen
- deren Kompetenzen auf die ganze Subregion ausgeweitet werden. Ein wei-
teres wesentliches Element konnte die politisch konditionierte, uneinge-
schréankte und nicht-reziproke Offnung des EU-Marktes sein.

Bei aller Unzulanglichkeit des Stabilitatspaktes und der EU-Politik sollte be-
dacht werden, dass von auRen nur Hilfe zur Selbsthilfe geleistet werden kann.
Bisherige Erfahrungen der EU haben gezeigt, dass materielle und politische
Anreize nicht notwendigerweise zu den gewinschten Reformen fiihren. Ent-
scheidend ist der - unterschiedlich ausgepragte - politische Wille in den be-
troffenen L&ndern, die zugesagten Reformen auch in die Praxis umzusetzen.
Es bedarf aber auch bestimmter struktureller VVoraussetzungen. Der aus der
Okonomie bekannte Grundsatz "strategy follows structure" ist auch fiir Stid-
osteuropa gultig. Um eine im umfassenden Sinne verstandene Entwicklungs-
strategie erfolgreich umsetzen zu kénnen, missen bestimmte Basisstrukturen
etabliert sein. Dazu gehdren etwa eine legitimierte politische Ordnung, funk-
tionsfahige Verwaltungsstrukturen, ein MindestmaR an Rechtssicherheit, eine
infrastrukturelle Grundausstattung, ein angemessenes Bildungsniveau und
nicht zuletzt mentale VVoraussetzungen. Notwendig ist also nichts weniger als
die Auflésung des Dilemmas, dass einerseits wirtschaftliche Entwicklung zu
politischer Stabilisierung fiihren soll, andererseits aber eine gewisse politi-
sche Stabilitat Voraussetzung fir wirtschaftliche Entwicklung ist. Zundchst
wadre schon viel erreicht, wenn mit Hilfe der Schnellstartprojekte in der Re-
gion eine positive Grundstimmung geschaffen werden konnte, die auf der be-
rechtigten Hoffnung auf eine bessere Zukunft griindet.

Wéhrend die Entwicklung in Kroatien zeigt, was maoglich ist, wenn sich die
politischen Vorzeichen dndern, bleibt die BRJ das Hauptproblem bei der Sta-
bilisierung des Balkans. Eigentlich ist es unstrittig, dass regionale Stabilitét
ohne die Bundesrepublik Jugoslawien nicht méglich ist. Erwahnt seien nur
ihre geographische Zentrallage in Sudosteuropa, ihr Bevolkerungsreichtum
oder die Notwendigkeit, die sowohl in den Verhandlungen geméR Artikel V
des Dayton-Abkommens (mit der BRJ) als auch innerhalb des Stabilitéts-
paktes (ohne die BRJ) behandelten regionalen Sicherheitsfragen zu kléaren.
Gleichwohl darf Belgrad an den Segnungen des Stabilitatspaktes nicht teil-

37  Vgl. Discours de M. Jacques Chirac devant le comité des présidents de I'assemblée parle-
mentaire de I'UEO et les auditeurs de I''HEDN, 30 Mai 2000, www.ihedn.fr/Actualites
/sommaire/texte/discousjchirac.htm
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nehmen, so lange MiloSevi¢ regiert. Gleichzeitig sollen oppositionelle Kréfte
durch den Stabilitatspakt unterstiitzt werden. Es bleibt abzuwarten, ob diese
Rechnung aufgeht. Probleme wie die R&umung der Donau lassen auf jeden
Fall erahnen, dass man um eine zumindest punktuelle Zusammenarbeit mit
Belgrad nicht herumkommen wird.

Grofter Wurf oder Flickschusterei?

Der Stabilitatspakt fiir Stidosteuropa ist der einzigartige Versuch, durch die
Kombination der beiden erfolgreichen Friedenskonzepte des Helsinki-Pro-
zesses und der EU-Integration, mit denen der Ost-West-Konflikt tiberwunden
und Westeuropa vereint wurde, nachhaltige Stabilitét in einer konfliktreichen
Region aufzubauen. Es handelt sich um einen umfassenden préventiven An-
satz, der auf der fundamentalen Einsicht basiert, dass Sicherheit, Wohlstand
und Demokratie eng miteinander verbunden sind und der Kooperation und
Integration als entscheidende Methoden fiir die Entwicklung friedensbilden-
der Strukturen zu Grunde legt. So weit die theoretische Konzeption.
Betrachtet man die praktische Umsetzung, so gleicht der Stabilitatspakt fur
Stidosteuropa gegenwartig eher politischer Flickschusterei als einem grof3en
strategischen Wurf. Das ist nicht verwunderlich, denn die Phase der Imple-
mentierung hat gerade erst begonnen. Gleichwohl lauft die internationale
Staatengemeinschaft Gefahr, Fehler der Vergangenheit zu wiederholen, wenn
es nicht gelingt, das Dickicht der involvierten Akteure, Initiativen und Insti-
tutionen weiter zu lichten, klarere politische Verantwortlichkeiten herzustel-
len und die Voraussetzungen flr eine nachhaltige Politik zu schaffen. Der
Pakt selbst ist eben kein Akteur, sondern ein politisch-konzeptioneller Rah-
men fur einen langfristigen Prozess. Was fehlt, ist eine reibungslos funktio-
nierende Antriebskraft. Erste Bemiihungen Fehlziindungen zu reduzieren sind
erkennbar. Die Frage ist nur, ob sie ausreichen werden. Gelingt es der EU als
dem potentiell wichtigsten Akteur ihre Politik besser zu biindeln, so wird da-
durch auch der Stabilitatspakt gestéarkt. Gelingt es ihr nicht, so wird sich bes-
tenfalls ein Flickenteppich von Einzelprojekten herausbilden, aber keine in-
tegrierte Entwicklungsstrategie. Eine solche Strategie ist aber ndétig, sollen
die ohnehin schon zu hohen Erwartungen in der Region nicht véllig ent-
tauscht werden.

Die internationale Staatengemeinschaft und insbesondere die EU missen ein
vitales Interesse am Erfolg des Stabilitatspaktes haben. Er ist nach vielen ge-
scheiterten Versuchen des reaktiven Konflikimanagements ein zentraler
Glaubwirdigkeitstest fir die angestrebte neue Préventionskultur. Nach dem
volkerrechtlich umstrittenen Gewalteinsatz im Jugoslawienkrieg ist er auch
eine Frage der politischen Moral und Verantwortung. Schliellich ist er eine
politisch-strategische Notwendigkeit, wenn ganz Siidosteuropa schrittweise
und langfristig in die EU integriert werden soll.
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Schaubild: Internationale Hilfsorganisationen in Siidosteuropa

Quelle: Wittowsky, a.a.0. (Anm. 33), S. 9.
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Regional Funding Conference, Brussels, March 29-30, 2000

Pledges for Quick Start Stability Pact Regional Projects and Programmes

In Euro millions

Donor Cross WT 1 WT 2 WT 3 Unallo- | Total
(country/agency) Table Democra- Economic | Security | cated (ofall
Initia- tisation Recon- Issues four
tives Human struction sectors)
Rights
Countries
Austria 0.00 5.34 1.85 0.46 0.00 7.65
Canada 0.00 28.63 10.74 11.45 0.00 50.83
Czech Republic 0.23 6.94 16.79 0.56 0.00 24.52
Denmark 0.00 0.06 0.00 0.00 9.94 10.00
Finland 0.34 0.67 2.78 0.00 0.00 3.78
France 0.15 2.10 20.65 2.10 0.00 25.00
Germany 2.56 47.04 93.87 6.14 0.00 | 149.60
Greece 0.42 2.35 7.30 0.74 0.00 10.80
Hungary 0.00 1.46 0.04 0.05 0.00 1.55
Ireland 0.00 1.27 0.00 0.00 0.00 1.27
Italy 0.00 32.07 115.48 1.03 0.00 | 148.58
Luxembourg 0.00 1.67 0.90 0.29 0.00 2.86
Netherlands 0.00 27.50 38.75 1.50 0.00 67.75
Norway 0.20 2.28 5.28 2.23 2.36 12.35
Poland 0.00 1.04 0.00 0.00 0.00 1.04
Portugal 0.00 0.00 6.50 0.00 0.00 6.50
Slovenia 0.00 0.76 4.00 0.38 0.38 551
Spain 0.00 0.30 41.00 0.00 0.00 41.30
Sweden 0.00 0.16 2.38 0.55 0.00 3.09
Switzerland 0.31 591 10.58 0.00 0.00 16.81
United Kingdom 0.00 0.00 19.10 0.00 35.24 54.35
United States 0.21 24.02 49.18 7.16 0.00 80.56
Other* 0.00 2.50 55.00 2.50 0.00 60.00
All countries 4.41 194.07 502.17 37.13 47.92 | 785.69
Of which EU 3.46 123.03 365.56 15.29 4518 | 552.53
countries
Institutions and
Organizations
European Commis - 0.00 191.00 325.00 15.55 0.00 | 531.55
sion
Black Sea Trade and 0.00 0.00 41.50 0.00 0.00 41.50
Development Bank
Council of Europe 0.00 75.00 75.00 0.00 0.00 | 150.00
Development Bank
IFls 0.83 0.00 867.17 25.94 0.00 | 893.93
Total Institutions and 0.83 266.00 | 1,308.66 41.49 0.00 | 1,616.98
Organizations
Total European
Commission and EU
countries
Grand Total 5.24 460.07 | 1,810.83 78.62 47.92 | 2,402.68

Includes pledges by countries which do not wish to make part of their pledge public at this stage
of the budgetary procedure.
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Otto Luchterhandt

Tschetscheniens Versuch nationaler Unabhéngigkeit:
innere Ursachen seines Scheiterns

Zur Problemstellung

Das Schicksal Tschetscheniens seit dem Zerfall der Sowjetunion ist voller
Tragik: Die Welt wurde Zeuge, wie ein Volk, das nach Jahrhunderten der
Fremdherrschaft seine staatliche Unabhéangigkeit von Russland nicht nur zu
erringen, sondern in einem ungleichen, morderisch gefilhrten Krieg helden-
mitig zu verteidigen vermochte, danach nicht die Kraft zur Einigkeit, die
Vernunft und die Disziplin, kurz: die Reife aufgebracht hat, dem glticklichen
Sieg durch den friedlichen Aufbau eines funktionierenden Nationalstaates
Dauer zu verleihen. Der zweite Tschetschenien-Krieg hat solche Hoffnungen
jah beendet.! Damit verwoben ist ein nicht weniger tragisches Geschehen,
namlich dass das tschetschenische Volk im vergangenen Jahrzehnt, auch
durch seine eigene Schuld, zweimal das Opfer einer genozidaren Kriegfih-
rung geworden ist, nachdem es seinen Drang nach Freiheit seit dem 19. Jahr-
hundert bereits mit einer Kette &hnlicher Erfahrungen im Kampf mit Russ-
land hatte bezahlen missen. Und tragisch muss man schlieRlich den Umstand
nennen, dass geografische Lage und politische Verhaltnisse dem tschetsche-
nischen Volk keine andere Wahl lassen, als sich trotz dieser schrecklichen,
traumatischen Erfahrungen mit Moskau zu arrangieren und seinen weiteren
Weg im Staatsverband der Russléndischen Fdderation zu suchen. Damit wer-
den die Tschetschenen fast allein die zu bewaltigenden wirtschaftlichen, po-
litischen und seelischen Lasten des Geschehens zu tragen haben.

Die Tschetschenen sind nicht das erste Volk im Kaukasus, dessen Kampf mit
Russland so endet: Vor 150 Jahren war den Tscherkessen, dem damals be-
deutendsten im Nordkaukasus lebenden Volk, ein dhnliches Schicksal be-
schieden. Als 1864 der lange Kaukasus-Krieg gegen die Bergstdmme zu
Ende ging, war Russlands Vernichtungs- und Vertreibungsfeldzug ein groRer
Teil des tscherkessischen Volkes zum Opfer gefallen. Uber 300.000 wander-
ten unter schweren Menschenverlusten nach Kleinasien aus. Nach der Volks-
zahlung von 1897 waren noch ca. 45.000 Tscherkessen im Russléndischen

1 Auch wenn er noch in der Form eines Partisanenkrieges anhélt und Tschetschenien weit
von einer auch nur duBerlichen "Befriedung”, dem Schweigen der Waffen, entfernt ist, ist
eine erneute politisch-militarische Niederlage Russlands praktisch au sgeschlossen. Die
auf seinen bekannten doktrindren Grundannahmen beruhende Geg enansicht Samuel P.
Huntingtons ist nicht haltbar. Vgl. ders.: Der Grosny-Wahn. Russland kann nicht gewin-
nen, in: Siiddeutsche Zeitung vom 21.Dezember 1999, S. 17.

189



Imperium (ibrig geblieben.? Das Unabhangigkeitsstreben der Tscherkessen
war fir immer gebrochen.

Den an den Ereignissen zwar anteilnehmenden, ihnen gleichwohl aber fern-
stehenden Zeitgenossen stellt sich die Frage, welche Umstédnde und Griinde
den Versuch des tschetschenischen Volkes zur Durchsetzung seines Rechts
auf Selbstbestimmung in Gestalt eines unabhangigen Nationalstaates haben
scheitern lassen. Aus der Sicht der vergleichenden Nationsbildungsforschung
nimmt sich der Vorgang eher erstaunlich aus, gehort doch zu ihren gesicher-
ten Erkenntnissen, welche méachtigen Wirkungskréfte der Nations- und Nati-
onalstaatsbildung sowohl Freiheitskriege als auch nachhaltige Erfahrungen
von Fremdherrschaft, Unterdriickung, Diskriminierung und - nicht zuletzt -
Vélkermord sein kénnen.® Von eben diesen beiden Hauptfaktoren aber ist das
Schicksal des tschetschenischen Volkes seit dem spaten 18. Jahrhundert we-
sentlich bestimmt worden, denn verglichen mit allen anderen heute in Russ-
land lebenden nichtslawischen Ethnien kann das tschetschenische Volk auf
die langste Widerstandstradition und Freiheitsgeschichte zuriickblicken. Das
bis heute in seinem Bewusstsein am stérksten nachwirkende Ereignis ist der
wesentlich von den Tschetschenen getragene straff organisierte Staat des
Imam Schamil (ca. 1840-1859), der allerdings nicht auf nationaler, sondern
auf religids-islamischer Grundlage stand.*

Eher noch lebendiger im Bewusstsein eines jeden Tschetschenen sind die
Verletzungen, die seinem Volk von Seiten Russlands bzw. der Sowjetunion
zugefugt wurden, an vorderster Stelle die Zwangsdeportation der gesamten
Volksgruppe von ca. 400.000 Menschen nach Mittelasien, die im Februar
1944 binnen kurzer Frist unter unsaglichen Umstanden mit duBerster Riick-
sichtslosigkeit durchgefiinrt wurde und der infolge von Hunger, Kalte und
Krankheiten ein groRer Teil des Volkes zum Opfer fiel >

Wenn diese und andere, mit der langjéhrigen Existenz eines tschetscheni-
schen Verwaltungsgebiets innerhalb der UdSSR zusammenhéngenden sozio-
politischen Faktoren nicht ausgereicht haben, die Tschetschenen seit dem
Zerfall der USSR nach innen zu einen und sie aus der Erfahrung todlicher
Bedrohung zu veranlassen, solidarisch an den Grundlagen eines funktionsfé-
higen Staatswesens zu arbeiten, dann drangt sich die Schlussfolgerung auf,
dass Egoismus, Zwietracht, streiterzeugende Interessen, Leidenschaften, Ei-
genschaften und Prégungen sich als stérker erwiesen haben. Sucht man die
tieferen Ursachen hierfiir, dann gelangt man zu der Vermutung und Erkennt-
nis, dass die sozio-politischen Ordnungsvorstellungen und Verhaltensweisen

2 Im Uberblick Andreas Kappeler, RuRland als Vielvolkerreich, Entstehung, Geschichte,
Zerfall, Miinchen 1992, S. 149ff.

3 Zur Forschung siehe den Uberblick bei Peter Alter, Nationali smus, Frankfurt/M. 1985,
S. 24ff.

4 Vgl. Uwe Halbach, "Heiliger Krieg" gegen den Zarismus, in: Andreas Kappeler/Gerhard
Simon/Georg Brunner (Hrsg.), Die Muslime in der Sowjetunion und Jugoslawien, Kéln
1989, S. 213-234.

5 Vgl. Nikolaj Bugaj, Pravda o deportacii &e ¢enskogo i ingusskogo narodov, in: Voprosy
istorii 7/1990, S. 40ff.
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der Tschetschenen - bis heute - so stark von prénationalen Traditionen, Wer-
ten und Normen bestimmt sind, dass die in der Republik zur Verwirklichung
nationaler Selbstbestimmung und Staatsbildung auch vorhandenen Bestre-
bungen nicht hinreichend zur Wirkung gelangen und sich durchsetzen konn-
ten. Né&herhin sind es drei soziale Ph&nomene bzw. Institutionen, die dem su-
chenden Auge in den Blick kommen:

Erstens die Tejp-Gliederung, d.h. die Sippengliederung des Volkes, die sich
zugleich als pragende Ordnungsstruktur der tschetschenischen Gesellschaft
darstellt; zweitens die dominante Orientierung der Menschen am Gewohn-
heitsrecht (adat) und drittens das iberkommene Bekenntnis zum Islam. Alle
drei Faktoren sind zwar eng miteinander verbunden, doch besteht im Ver-
haltnis zum Islam in mancher Hinsicht ein Spannungsverhéltnis.

Unter dem Gesichtspunkt des Erfolgs nationaler Staatsbildung ist festzustel-
len, dass die Tejp-Ordnung nicht einfach nur "subnationalen", sondern pré-
nationalen Charakter hat. In ihrer tschetschenischen Ausprégung steht sie in
weiter Distanz zu den Ordnungsstrukturen moderner Staatlichkeit. Gleiches
gilt fur das Gewohnheitsrecht, aber auch flr den Islam, sei es in Gestalt der
im Nordkaukasus traditionell vorherrschenden Richtung des Sufismus oder
sei es in den Formen jener radikalen, politisierten, "islamistischen" Strémun-
gen, die gegen Ende der UdSSR aus dem Vorderen Orient auch nach Tsche-
tschenien vordrangen.®

Fir das hier aufgeworfene Problem von herausragendem Interesse sind die
partikularen, trennenden und daher desintegrierenden Wirkungen, die vor al-
lem von der Tejp-Ordnung und von dem mit ihr eng verbundenen Phdanomen
regional dominierender Klan-Strukturen auf die innere Verfassung Tsche-
tscheniens ausgegangen sind und weiter ausgehen.

Die Tejp-Gliederung lokaler (regionaler) Sippen und Sippenverbande

Im Rickblick auf das Schicksal des Nordkaukasus im russlandisch-sowjeti-
schen Staatsverband stellt Uwe Halbach, einer der besten Kenner der Materie
in Deutschland, zutreffend fest: "Insgesamt blieb Tschetscheno-Inguschetien
wohl das am wenigsten in das Sowjetsystem integrierte Gebiet. Beide Volker
bewahrten sich besonders in der Verbannung ihr nationales und religises
BewuRtsein."”’

Die Kraft zum Widerstand bezog das tschetschenische Volk in erster Linie
aus der Festigkeit seiner iberkommenen straffen patriarchalischen Ordnung,
die Uber alle erlittenen Schicksalsschlége hinweg erhalten und lebendig blieb.
Ihr Kern ist von alters her die Sippe, in welcher die in vaterlicher Linie mit-

6 Vgl. Alexander Iskanderjan, Der islamische Radikalismus im N ordkaukasus, in: \Wostok
6/1998, S. 20-22.

7 Roland Go6tz/Uwe Halbach, Politisches Lexikon Russland. Die nationalen Republiken und
Gebietseinheiten der RuBlandischen Féderation, Miinchen 1994, S. 330-350, hier: S. 335.
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einander verwandten Familien (nek-e; gar) zusammengefasst sind. lhre Ver-
wandtschaft leiten sie aus der Abstammung von einem vor ca. zwolf Genera-
tionen lebenden gemeinsamen Stammvater ab. Die im Tejp vereinigten Fa-
milien und Grof3familien zéhlen auf dem Lande jeweils zwischen zehn und
50 Gehofte in kompakter Siedlungsweise mit gemeinsamer Weidenutzung.
Der Tejp bildet folglich einen mehr oder weniger groRen Verband von doérfli-
chen Siedlungen und umschreibt damit zugleich ein gewisses von ihm be-
wohntes bzw. beherrschtes Gebiet.? In dieser sozialen Institution verbindet
sich damit aufs engste der seinem Wesen nach urspringliche personale An-
satz mit einer territorialen Dimension.

Der Tejp wird durch den Rat der Sippenéltesten geleitet, ein gewohnheits-
rechtlich legitimiertes Fiihrungsorgan, das alle fiir den Tejp wichtigen Fragen
behandelt, Probleme innerhalb der Sippe entscheidet, Streitigkeiten beilegt
und bei Auseinandersetzungen zwischen verschiedenen Tejps Streit schlich-
tend tatig wird.

Regional von alters her enger verbundene Tejps bilden Sippenverbénde (tu-
chumy; tuchkumy), deren es neun gibt, und ihre fiilhrenden Manner den
Mechkel, einen zentralen Sippenrat des tschetschenischen Volkes, der aller-
dings - soweit erkennbar - seit der Sowjetzeit auch informell keine bedeu-
tende Rolle mehr spielt.® In diesem Aufbau spiegelt sich eine gleichsam
sippendemokratische Ordnung des tschetschenischen Volkes wider, das im
Unterschied etwa zu den Tscherkessen der Kabardei keinen Adel und keine
Feudalaristokratie hervorgebracht hat. Hier dirfte wohl eine wesentliche
Wurzel des herausragenden Freiheitswillens der Tschetschenen liegen.

Die ca. 180 Tejps, aus denen das tschetschenische Volk heute besteht, ver-
teilen sich auf drei verhdltnisméRig deutlich voneinander unterschiedene
geografische Zonen, deren Kenntnis fiir das Verstandnis der innenpolitischen
Entwicklung und der Machtverhéltnisse in dem Land (beraus wichtig ist,
nédmlich die bis zum Kamm des Hochkaukasus reichende Gebirgsregion, das
"GroB-Tschetschenien™, ferner die ungefahr bis zum Fluss Sunscha im Nor-
den reichende Vorgebirgs- und Talregion, das "Klein-Tschetschenien”, und
die nordlich davon und inshesondere nordlich des Flusses Terek liegende, bis
an die Grenze zum Verwaltungsgebiet Stawropol reichende Nord-Terek-Re-
gion, bei der es sich uberwiegend um ehemaliges Steppenland handelt. Diese
nordlichen Talregionen werden von ca. 80 Tejps bewohnt, aber auch sie fiih-

8 Die Darstellung folgt hier u.a. M.O. Kosven/L.J. Lavrov/G.A. Nersesov/Ch.O. ChaSaev
(Red.), Narody kavkaza I., Moskau 1960, S. 345-390, hier: S. 365ff.; E.N. KuSeva, Na-
rody severnogo kavkaza i ich svjazy s Rossiej v XVI-XVII vv, Moskau 1963, S. 60ff. ;
Igor' Rotar', Tadzikskaja i ¢eGenskaja smuty. Sravnitel'nyj analiz dvuch konfliktov, in:
Nezavisimaja gazeta vom 15. Mai 1997, S. 5. Die Namen der Tejps enden typischerweise
auf das Suffix "oi". Besonders bekannt sind Benoi, Zontaroi, Zurschaloi, Belgotoi, Ar-
schenoi, Schatoi, Tschanchoi.

9 Ilja Maksakov erwdhnt dieses Organ, dessen tatsachliche Bedeutung in Geschichte und
Gegenwart Tschetscheniens noch nicht untersucht worden ist. Vgl. Ceénja priblizilas' k
chaosu, in: Nezavisimaja gazeta vom 27. Januar 1999, S. 5.
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ren ihren Ursprung auf bestimmte Gebirgstaler zuriick,'® denn die Gebirgsre-
gion ist die historische Heimat der Tschetschenen. Von dort haben sie sich
auf das Vorgebirgsland und seit dem 17. Jahrhundert langsam auch auf das
Terek-Gebiet ausgedehnt, wo sie Jahrhunderte hindurch in einer engen, aber
auch prekdren Nachbarschaft mit den Terek-Kosaken lebten, denn die An-
siedlung in den Talzonen war von der russischen Militarverwaltung teilweise
unter Zwang durchgeftihrt worden, um die als besonders widerborstig gelten-
den Tschetschenen leichter beherrschen zu kénnen.'* Als nach der Oktoberre-
volution vor allem in den Talregionen noérdlich und stidlich des Terek und
namentlich in Grosny die Erddlindustrie entwickelt wurde, zogen viele Rus-
sen dorthin, vermehrt aber auch Tschetschenen. Ihr Zustrom wurde dadurch
erleichtert, dass die Bolschewiki wéahrend des Blrgerkrieges die Kosaken
(auch) am Terek vernichtet*? und den Tschetschenen ein Autonomes Verwal-
tungsgebiet (1922) gewahrt hatten. Wegen der im Vergleich zu den tsche-
tschenischen Kerngebieten stérkeren ethnischen Durchmischung des Nord-
Terek-Gebietes und des langen Zusammenlebens mit ihren russischsprachi-
gen orthodoxen Nachbarn waren die Beziehungen der dort anséssigen Tejps
zu den Russen und zur Moskauer Zentralregierung weitaus weniger gespannt
und belastet als im restlichen Tschetschenien. Der tschetschenische Wider-
stand gegen die Errichtung des Sowjetsystems wurde denn auch von den
Tejps der Gebirgsregion getragen.

In dem MaRe freilich, wie durch Wirtschaftsmigration und Verstédterung -
und das gilt generell flr die Talzonen, speziell aber fir die groReren Stadte
und namentlich Grosny - Angehérige vieler Tejps in einem Rayon zusam-
menlebten, trat und tritt der Einfluss des personalen Faktors zuriick, der ter-
ritoriale Faktor hingegen in den Vordergrund. Dies hat Auswirkungen auf die
lokale Klan-Bildung, d.h. auf das von einem Wirtschaftsboss beherrschte per-
sonale Netzwerk. Zwar stutzen sich die Bosse auch hier in erster Linie auf
Angehorige ihrer Tejps, suchen ihre Basis aber durch die Gewinnung der
Loyalitat und Unterstiitzung aus anderen Tejps zu erweitern und zu verstar-
ken.

Informelle Tejp-Strukturen und formale Sowjetordnung

Fur das weitere Verhéltnis von traditionaler Tejp-Ordnung und sowjetischer
Machtstruktur war die Deportation nach Mittelasien einschneidend. Es ist
eine Tatsache, dass das tschetschenische Volk das Uberleben dieses mérderi-
schen Angriffs auf seine Existenz in der Diaspora ganz entscheidend seinem
Zusammenbhalt in der Tejp-Ordnung zu verdanken hat. Diese hat auch bei und

10 Vgl Rotar', a.a.0. (Anm. 8).

11 Vgl. M.K. Ljubavskij, Obzor istorii Russkoj kolonizacii s dr evnejSich vremen do XX
veka, Moskau 1996, S. 392ff.

12 Dazu Rudolf Karmann, Der Freiheitskampf der Kosaken. Die Weil3e Armee in der Russi-
schen Revolution 1917-1920, Puchheim 1985, S. 453ff.; 588ff.
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nach seiner Riickkehr in die 1957 wiederhergestellte "Autonome Republik
der Tschetschenen und Inguschen™ eine wesentliche Rolle gespielt. Tsche-
tschenen und Inguschen strebten danach, in ihre alten Heimatorte und Hauser
zuruickzukehren, weniger zur Befriedigung ihres gekrénkten Gerechtigkeits-
geflihls als vielmehr wegen der Bedeutung, welche nach tschetschenischer
Sitte, Volksreligion, Tejp-Ordnung und Gewohnheitsrecht dem angestamm-
ten Siedlungsboden, den Grébern der Ahnen und dem Weideland zukommen.
Am leichtesten vollzog sich die Rucksiedlung in das historische Kerngebiet,
in die Gebirgsregion, denn sie war von Neusiedlern weitgehend frei geblie-
ben. Konfliktreich verlief die Rickkehr in die Talregionen, namentlich in die
Hauptstadt Grosny und das Nord-Terek-Gebiet, da dort viele Angehdrige an-
derer Nationalitaten - Russen, Ukrainer, Armenier, Nogajer, Kabardiner usw.
- in Dorfer und Stadte eingezogen waren.

Eine bedeutsame politische Auswirkung der Deportation bestand darin, dass
im "Gebiet Grosny", wie es nun hieB, sich das politisch-administrative Ge-
fiige von Parteiorganisationen und Staatsapparat neu geordnet hatte und von
Nicht-Tschetschenen beherrscht wurde. Infolgedessen waren nach der Riick-
kehr die Tejp-Strukturen von den politisch-personellen Machtstrukturen in
der Republik zunéchst deutlich getrennt. Dass Moskau den Tschetschenen
weiterhin Misstrauen entgegenbrachte, lie} sich daran ablesen, dass die Par-
teiflihrungsposition in Grosny, das Amt des Ersten KP-Gebietssekretdrs, bis
zur Perestroika den Tschetschenen verwehrt wurde. Gleichwohl vollzog sich
eine stillschweigende Revanche der traditionellen Sozialordnung: Die infor-
mellen Tejp-Netzwerke und Tejp-Loyalitdten wuchsen wahrend der langen,
von Korruption, Schlendrian, aber auch wirtschaftlicher Expansion gepréagten
Breschnew-Ara langsam in den Wirtschafts-, Staats- und Parteiinstitutionen
hoch. In diesem Prozess spielten die Tejps des Nord-Terek-Gebiets und na-
mentlich der Klan des langjéhrigen Zweiten Parteisekretars, Doku Sawgajew,
eine herausragende Rolle.”® Als Gorbatschow 1989 dem Druck der nicht-
russischen Nationalitdten nachzugeben begann, konnte Sawgajew zum KP-
Chef Tschetscheniens und kurz darauf auch zum Vorsitzenden des Obersten
Sowijets der Republik aufsteigen. Seine Machtstellung hatte jedoch einen
Nachteil, der sich im innertschetschenischen Machtkampf alsbald als strategi-
sche Schwéche erweisen sollte: Sawgajew représentierte nur die Tejps der
Nord-Terek-Region.

Tejp-Rivalitaten und Machteroberung durch Dschochar Dudajew

Die Verwundbarkeit wurde offenbar, als General Dschochar Dudajew 1990
seinen Dienst quittierte, nach Grosny ging und gegen die von Sawgajew an-

13 Doku Gapurowitsch Sawgajew wurde 1940 im Dorf Beno -Jurt, Nadteretschny Rayon,
geboren und hatte die Bilderbuch-Karriere eines Parteifunktiondrs gemacht. Vgl. Kto est'
kto v Rossii i bliznem zarubeZ'e. Spravo¢nik, Moskau 1993, S. 249.

194



geflihrte Republiksnomenklatura eine Opposition in Gestalt des "Tschetsche-
nischen Nationalkongresses™ aufbaute. Darin lag eine Kampfansage auch und
gerade aus der Tejp-Perspektive, denn Dudajew propagierte die These, dass
sich die tschetschenische Nation in der Gebirgsregion am reinsten erhalten
habe, und mobilisierte vor allem die dortigen Tejps gegen die offiziellen
Machtstrukturen.'* Dabei kam ihm die Tatsache zu Hilfe, dass Tschetschenen
aus dem Gebirge es besonders schwer gehabt hatten, in Flihrungspositionen
der Republik aufzusteigen. In der Tat waren im Siden des Landes nicht nur
die Siedlungsstrukturen der Tejps, sondern auch die Sippenverbénde in den
Bergen wiederhergestellt worden, darunter der Tuchum "Itschkeria™, der die
Rayone von Schatoi und Wedeno umfasste.'® Dieser Name hat fiir den natio-
nalbewussten Tschetschenen einen besonderen Klang, weil auf seinem Gebiet
jene Dorfer liegen, von denen die meisten Tejps ihre Herkunft herleiten, na-
mentlich der Ort Nachtscho, der zugleich die Selbstbezeichnung der Tsche-
tschenen ("Nochtscho”, auch "Nachtschi*, "Nachtschoi") bedeutet. Der von
den Russen ausgehende Name ""Tschetschenien” hat fur den Tschetschenen
ebenfalls einen besonderen und durchaus positiven Klang, da Tschetschen
jenes Aul (Dorf) im Argun-Tal war, wo die zentralen Versammlungen, die
Mechkel, der Tejp- und Tuchum-Représentanten stattfanden und weitrei-
chende Beschliisse iiber Krieg und Frieden gefasst wurden.'’

Spater war dann "ltschkeria” zum Namen fur die ganze von den Tschetsche-
nen bewohnte Gebirgsregion geworden. Es war daher ein "tejp-politisches”
Signal, als Dudajew den ganzen Staat 1994 in "Tschetschenische Republik
Itschkeria™ umbenennen liel3.

Dudajew gelang es, tber die Gebirgsregion hinaus auch wichtige Tejps der
Talregion (Urus-Martan, Gudermes) flr ein breites Bundnis zu gewinnen.
Nachdem Sawgajew sich durch seine Unterstiitzung des fehlgeschlagenen
Moskauer Putsches (August 1991) nationalpolitisch ins Abseits mandvriert
hatte, konnte Dudajew Ende Oktober 1991 seine Wahl zum Pré&sidenten der
zuvor (6. September 1991) aus Russland ausgetretenen Republik Tschetsche-

14 Dudajew wurde im April 1944, also nach der Deportation, in P erwomaiskoje, d.h. im
Westen der Tschetscheno-Inguschischen Republik, geboren, stammte also nicht aus der
tschetschenischen Kernregion. Seine Tejp-Zugehdrigkeit konnte der Verfasser nicht kla-
ren. Die Tatsache seiner Geburt in der Heimat nach der Deportation nutzten seine Gegner,
um die Familie Dudajews in pol itischen Verdacht zu bringen. Vgl. Obs¢aja gazeta vom
13.-19.November 1997, S. 5.

15  Der Name wurde zur Bezeichnung eines der acht Verwaltungsbez irke in dem 1860/62
gebildeten "Terek-Gebiet" verwendet. Vgl. Semen Esadze (Hrsg.), IstoriCeskaja zapiska
ob upravlenii kavkazom, tom I, Tiflis 1907, S. 197f. Eigentlich trug er den Namen Nach-
tschimachkowski. Er verweist damit auf die Selbstbezeichnung der Tschetschenen als
Nochtscho (auch: Nachtschi, Nachtschoi) und auf den im obere n Argun-Tal gelegenen
gleichnamigen Ort.

16 Vgl lgor' Rotar', Ce¢nja: Davnjaja smuta, in: Izvestija vom 27. Oktober 1995, S. 5.

17  Dazu Ernest Chantré, Recherches anthropologiques dans le Caucase, Band 4, Paris 1887,
S. 100ff.
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nien erreichen.'® Zugleich wurde ein neues Parlament gewahlt, in dem die
Vertreter der Dudajew unterstiitzenden Tejps und regionalen Klan-Chefs eine
klare Mehrheit hatten. Doku Sawgajew musste aus Grosny weichen und
wechselte in Jelzins Zentralregierung nach Moskau, blieb aber - mit foderaler
Unterstitzung - der starke Mann im Nord-Terek-Gebiet. Dessen Verwal-
tungschef, Omar Awturchanow, fungierte derweil als sein "Statthalter".
Dudajews Anhanger kontrollierten die Gebirgs- und Talregion Tschetsche-
niens, nicht aber das Nord-Terek-Gebiet. Hier lag ein ernstes Problem der
nun de facto von Moskau unabhéngig gewordenen Tschetschenischen Repu-
blik, das sich in zweierlei Hinsicht auswirken sollte: Zum einen konnten die
Moskau-loyalen Tejps und Klans des Nordens weiterhin als Faktoren im in-
nenpolitischen Machtkampf Tschetscheniens zur Wirkung gebracht werden,
zum anderen war das Nord-Terek-Gebiet neben den Regionen um die Stédte
Grosny und Gudermes ein wichtiges Wirtschaftsgebiet. Ohne Kontrolle dar-
uber war die Unabhangigkeit eines tschetschenischen Staates von der wirt-
schaftlichen Seite her erheblich geféhrdet.

Dudajews Strategie der Polarisierung und die Entfesselung des ersten
Tschetschenien-Krieges

Die groBte Gefahr fur den inneren Frieden Tschetscheniens ging aber von
Dudajews 1992 immer deutlicher werdenden Neigung aus, gestiitzt auf die
radikalen Tejps der Gebirgsregion, auf die Propaganda eines groltschetsche-
nischen Nationalismus und eines islamischen Radikalismus (ghasawat -
"Heiliger Krieg") sowie auf ihm ergebene Séldnertruppen eine starke Prasidi-
almacht zu errichten und die politisch eher geméaRigten Vertreter von Tejps
vor allem der Talregion und der groRen Stadte beiseite zu drangen. Vorder-
grindig-institutionell war der Machtkampf in einen Streit zwischen dem Pra-
sidenten einerseits, der Mehrheit des Parlaments und Teilen der Regierung
andererseits eingekleidet. Von Moskau aus dem Hintergrund mit beeinflusst
endete er im spéten Friihjahr 1993 mit einem Staatsstreich: Dudajew ldste
gewaltsam das Parlament auf, entlieR die Regierung und errichtete eine Pra-
sidialdiktatur. Mit diesen Schritten trieb er bedeutende, mit ihm bisher ver-
biindete Tejps und die von ihnen und ihren Klan-Chefs dominierten Lan-
desteile in die Opposition. Seine Machtbasis erodierte daher 1993/1994 dra-
matisch, so sehr, dass die Moskauer Zentralregierung im Sommer 1994 zu
der Einschatzung kam und auch kommen durfte, Dudajews Regime indirekt,
durch militarisch-logistische Unterstiitzung des von Sawgajew geschmiede-
ten Oppositionsbiindnisses, ohne besondere Schwierigkeiten stiirzen zu kon-

18  Zur Entwicklung vgl. den Uberblick bei Markus Soldner, Russlands Ceénja-Politik seit
1993. Der Weg in den Krieg vor dem Hintergrund innenpolitischer Machtverschiebungen,
Hamburg 1999, S. 98ff.
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nen." Das sollte sich allerdings als Fehlschluss erweisen, und Président Jel-
zin schlitterte, um ihn zu korrigieren, im Dezember 1994 in den ersten
Tschetschenien-Krieg hinein.

Wie sich in dem Erosionsprozess der Autoritdt Dudajews Klan-Rivalitéten
um die Kontrolle uber wirtschaftliche Ressourcen, Tejp-Regionalismen und
personliches Machtstreben, teilweise verbramt mit islamistischen, demokrati-
schen oder nationalistischen Parolen, verbinden konnten, zeigt exemplarisch
die Entwicklung in der westlich von Grosny gelegenen Stadt Urus-Martan,
deren Rayon vom Tejp Tschanchoi, einer der bedeutendsten Sippen des Lan-
des, beherrscht wird. Die Bosse der Stadt waren seit der Schlussphase der Pe-
restroika der Chef der republikanischen Beschaffungsbehorde, Sultan Cha-
dschijew, und sein Stellvertreter, Jaragi Mamodajew. Ihr Klan und mit ihnen
der Tejp Tschanchoi schlossen sich 1990/91 General Dudajew im Macht-
kampf gegen Sawgajew an und stiegen in zentrale Machtpositionen auf: Cha-
dschijew wurde Direktor von Grosnefttech, einem tschetschenischen GroR-
konzern der Erddlbranche, Mamodajew wurde Ministerprasident Tschetsche-
niens. Und noch ein dritter, eine Generation jingerer Angehdriger des Tejp
Tschanchoi nahm mit ihnen zusammen einen kometenhaften Aufstieg: Bislan
Gantamirow, eine der farbigsten Abenteurergestalten im postkommunisti-
schen Tschetschenien.”” Von Beruf Feldwebel der Miliz, wandte er sich - zu-
mindest nach aufen - radikal-islamischen Positionen zu, wurde Chef der
tschetschenischen Filiale der "Muslim-Brider” und errichtete mit Devisenzu-
flissen dieser Organisation aus dem Nahen Osten militarische Trainingslager
in seinen Heimatrayons Urus-Martan® und Atschchoi-Martan, wo junge
Méanner aus dem Tejp Tschanchoi zu "boeviki" (Kampfern) ausgebildet und
bald zu einer iber 1.000 Mann zéhlenden, Gantamirow treu ergebenen Trup-
pe formiert wurden. Dudajew setzte auf solche Leute; er machte Gantamirow
1992 zum Birgermeister von Grosny. Wegen Dudajews Machtstrebens, be-
sonders aber wegen eines Streits in der Erddlpolitik, in welcher Chadschijew
und Mamodajew im Unterschied zu Dudajew auf Kooperation mit Moskau
zur Sicherung der Weiterlieferung von Rohdl an die Raffinerie von Grosny
setzten, kam es im Friihjahr 1993 zum Bruch: Chadschijew, Mamodajew und
Gantamirow und mit ihnen der Tejp Tschanchoi gingen eine Allianz mit dem
Moskau-treuen Klan Sawgajews ein. Weitere Tejps schlossen sich an. Zwar
reichte ihre vereinte Macht nicht aus, um Grosny zu halten, aber der Rayon
Urus-Martan wechselte mit in die Opposition, und Gantamirow befehligte
1994 als Stellvertreter Awturchanows Truppenverbédnde im Kampf gegen
Dudajew. Nachdem Grosny 1995 erobert worden war, erhielt er erneut den
Posten des Blrgermeisters. Seine Tejp-Miliz wurde in die Polizeiverbande
der Hauptstadt bzw. das Innenministerium des Landes eingegliedert. Die

19  Auwusfiihrlich dazu Soldner, a.a.0. (Anm. 18), S. 109ff.

20  Zu ihm Jevgenij Krutikov, Naca lo konca ¢anchojskoj gruppirov ki, in: Novoe vremja
20/1996, S. 19/20; FAZ vom 3. Mai 2000, S. 16, sowie vom 19. Juli 2000, S. 2.

21 Gantamirow wurde 1963 in dem Dorf Gechi, westlich von Urus-Martan, geboren.
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Posten der vom Gegenprésidenten Sawgajew gebildeten Moskau-loyalen Re-
gierung hatten die Klans des Nord-Terek-Gebiets und das Tejp Tschanchoi
mit Sawgajew als Prasident der Republik und Salambek Chadschijew als Mi-
nisterprasident unter sich aufgeteilt,?? doch tatséchlich herrschten zwischen
ihnen Misstrauen und Feindseligkeit. Die Rivalitdt namentlich zwischen
Sawgajews Polizeichef Awturchanow und Gantamirow flihrte dazu, dass auf
Sawgajews Initiative gegen Gantamirow vom Generalstaatsanwalt in Moskau
ein Ermittlungsverfahren wegen Unterschlagung von foderalen Haushaltsmit-
teln im Umfang von 57 Milliarden Rubel erdffnet, Gantamirow im Mai 1996
verhaftet und vor ein Moskauer Gericht gestellt wurde. Das Ende seiner Kar-
riere bedeutete dies indes nicht (vgl. dazu unten S. 206f.). Der fiir die Anhén-
ger Dudajews siegreiche Ausgang des ersten Tschetschenien-Krieges, der
Waffenstillstand von Chassawjurt (August 1996), die Wahl Aslan Mascha-
dows zum Présidenten (Januar 1997) und der Abschluss eines Friedensver-
trages mit Moskau im Mai 1997 entzogen Sawgajew erneut die Stellung des
von Moskau formlich anerkannten Fihrers Tschetscheniens. Diese Position
nahm nun, nach den auch von Jelzin unterstiitzten Wahlen vom Januar 1997
Prasident Maschadow ein.?

Maschadows Konzept der Birgerkriegsvermeidung durch Respektierung der
"militar-territorialen Autonomie" der Feldkommandeure und das Ergebnis:
Zerfall der Ordnung und Anarchie

Maschadows Wahl bedeutete fur die Machtverteilung in Tschetschenien eine
Z&sur. Die Tatsache, dass sich nach den durchlittenen Schrecken des Krieges
und trotz der inneren Zerrissenheit des Landes fast 80 Prozent der Wahlbe-
rechtigten an den Présidentschaftswahlen beteiligten, signalisierte ein breites
Tejp- und Klan-iibergreifendes Bedirfnis, einen politischen Neuanfang mit
einer authentischen Volksentscheidung zu machen und zugleich eine politi-
sche Richtungsentscheidung zu treffen. Der Umstand, dass sich Maschadow
bereits im ersten Wahlgang mit beinahe 60 Prozent der Stimmen klar gegen
seine militanten Mitbewerber Schamil Bassajew (23,5 Prozent) und den
Ubergangsprasidenten Tschetscheniens, Selimchan Jandarbijew (10,1 Pro-
zent) durchsetzten konnte,?* hob das Wahlergebnis in der Tat in den Rang ei-

22 Salambek Chadschijew wurde Regierungschef, stellvertretender Innenminister sein Vetter
Mowladi Chadschijew, stellvertretende Handelsministerin seine Schwester Tamara Da -
tschajewa, stellvertretender Ministerprasident und Bauminister der Bruder Deni Cha -
dschijew, stellvertretender Bauminister sein Schwiegersohn Jelddachanow, Direktor des
Zentralbasars von Grosny ein anderer Vetter des Regierungschefs usw.

23 Moskau hoffte auf eine Reintegration Tschetscheniens in die foderalen Verfassungsor-
gane, namentlich darauf, Maschadow werde seinen Sitz im Foderationsrat der Foderalver-
sammlung Russlands einnehmen. Darin tauschte es sich jedoch. Vgl. Kommersant daily
vom 5. Februar 1997, S. 5.

24 Vgl. Simone Schwanitz/Andreas Fahrner, Wahlbeobachtung bei den Présidentschaftswah-
len in Tschetschenien, in: Bundesinstitut fir ostwissenschaftliche und internationale Stu-
dien, Aktuelle Analysen 12/1997, S. 4.

198



ner Grundsatzentscheidung fiir einen geméaRigten, friedlichen, auf Verhand-
lungen und Einigung setzenden politischen Kurs, den Maschadow bereits er-
folgreich eingeleitet hatte und als Personlichkeit auch (iberzeugend reprasen-
tierte.

Entgegen vielen Erwartungen kam es nicht dazu, dass die Tejps der Gebirgs-
region Uberwiegend fir den draufgangerischen "Volkshelden™ Bassajew, die
Talregionen fur den staatsménnischen Maschadow votierten. Bassajew er-
reichte auch in der Gebirgsregion nicht mehr als ein Drittel der Stimmen.?®
Maschadow hingegen konnte sich auch im oppositionellen Urus-Martan klar
gegen den lokalen Konkurrenten Achmed Sakajew vom Tejp Tschanchoi
durchsetzen. Die Tejp-Rivalitaten waren bei dieser Wahl dank des ausglei-
chenden Charakters Maschadows wie nie zuvor neutralisiert.

Diesen Gleichgewichtszustand konnte Maschadow als Préasident zwar langere
Zeit aufrechterhalten, jedoch um den Preis eines schleichenden Autoritats-
und Machtverlustes, einer sich immer tiefer im Lande ausbreitenden Anar-
chie, eines Zerfalls in regional begrenzte Herrschaften. Den Grund dazu hatte
die Art der Organisation des Widerstandes im ersten Tschetschenien-Krieg
gelegt, ndmlich seine Dezentralisierung in Gestalt von "Feldkommandeuren”
an der Spitze lokaler "Fronten", die sich aus bestimmten Tejps rekrutierten,
uber die wirtschaftlichen Ressourcen ihrer Rayone unumschrankt verfiigten
und sich daraus, aber auch aus kriminellen Unternehmungen sowie teilweise
aus Hilfsgeldern finanzierten, welche aus dem islamischen Ausland kamen.
Kraft seiner militarischen Professionalitat und seiner Stellung als General-
stabschef Dudajews besall Maschadow zwar hohes Ansehen bei den Feld-
kommandeuren, aber zwischen ihnen bestand wegen der traditionalen, sozia-
len und regionalen Basis dieser Strukturen kein typisch militarisches, d.h.
hierarchisches Befehlsverhéltnis. Daran anderte sich auch nichts, als nach
dem Krieg die Freischarlerverbande in die "Streitkréfte der Tschetscheni-
schen Republik Itschkeria” umgewandelt wurden; die Feldkommandeure be-
hielten ihre regionale Machtposition. Die Armee glich daher strukturell eher
einem losen Haufen, der aus lokalen Tejp- und Klan-basierten Séldner-Kon-
tingenten zusammengesetzt war, ein Phanomen, das zutreffend - jedenfalls in
der Tendenz - als "militér-territoriale Autonomie" bezeichnet wurde.”® 1998
sollen ca. 25 gréfiere Kampfverbande und tiber 100 kleinere Gruppen bestan-
den haben.”

Maschadow konnte sich seinerseits nur auf die ihm personlich ergebene "Na-
tionalgarde™ Tschetscheniens verlassen. Hier liegt die Antwort auf die nahe
liegende Frage, warum der Prasident das ihm durch die Wahl so eindeutig

25 Nur in seinem Heimatort Wedeno und der Nachbarschaft siegte er klar. Vgl. Vadim Dub-
nov, Iz Groznogo v DZochar-galu i obratno, in: Novoe vremja 5/1997, S. 6-10, hier: S. 8;
siehe auch die spatere Reportage aus dem Ort von Christiane Hoffmann in der FAZ vom
13. Mai 1997, S. 8.

26 So Wladimir Sorin, der damalige Vorsitzende des Ausschusses der Staatsduma fiir Natio-
nalitdtenfragen, vgl. Nezavisimaja gazeta vom 24. Juli 1998, S. 1/3, hier: S. 3.

27  So Alexej Koslatschkow, Kommt es im Kaukasus zu einem Aufstand? In: Wostok 6/1998,
S. 23-26, hier: S. 24.
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und eindrucksvoll entgegengebrachte Vertrauen und die ihm erteilte starke
Legitimation nicht dazu genutzt hat, die Feldkommandeure zu entwaffnen
und die Regionen der ihm unterstehenden zivilen Prasidialexekutive zu un-
terstellen: Mit einem solchen Vorgehen hétte er einen Birgerkrieg riskiert,
ohne dass er sich des erhofften Erfolges hétte sicher sein kdnnen. SchlieBlich
war die legitimatorische Kraft demokratischer Wahlen im Tschetschenien
jener Zeit nur begrenzt. Sie kollidierte mit der Legitimitat der Feldkomman-
deure, die sie aus dem Sieg ihrer Waffen und ihrem personlichen Charisma
als Militérfihrer bezogen, und ferner mit den Legitimationswirkungen aus
den regionalen Tejp-Strukturen.

Eine strategische Schwache war die weitgehende finanzielle Unabhéngigkeit
der Feldkommandeure von der Zentralregierung durch ihren unmittelbaren
Zugang zu bedeutenden Wirtschaftsressourcen. Zwar war die den Haupt-
reichtum Tschetscheniens und das Rickgrat seiner Wirtschaft ausmachende
Erdolforderung und -verarbeitung durch den Krieg schwer getroffen wor-
den,?® aber ein Teil der ca. 20 staatlichen Unternehmen, vor allem aber viele
der Uber das Land verteilten 776 Bohrltcher, funktionierten noch, und ihre
mit mehr oder weniger primitiven Methoden betriebene Ausbeutung® bildete
dann auch einen wesentlichen Teil der wirtschaftlichen Grundlage der meis-
ten Feldkommandeure, waren jedoch auch Objekte ihrer Rivalitat und Ursa-
che zahlreicher mitunter gewaltsam ausgetragener Streitigkeiten zwischen
ihnen.

Daneben spielten in wachsendem Malie kriminelle Formen "wirtschaftlicher
Gewinnerzielung” eine Rolle; sie wurden durch den Zusammenbruch der
Volkswirtschaft in der Republik infolge von Zerstérungen, Flucht und Ver-
treibung fast des gesamten russischen Bevdlkerungsteils, aber auch hundert-
tausender Tschetschenen stark geftérdert: Menschenraub zur Erpressung von
Ldsegeld und Menschenhandel wurden zu einem eintraglichen "Wirtschafts-
zweig".® Raubiiberfalle auf Giitertransporte, auf Reisende, Viehdiebstahle
gerade auch jenseits der Grenzen, illegaler Handel im “zollfreien Transit"
zwischen Russland und den transkaukasischen sowie nahgstlichen Nachbar-
staaten (Waffen, Rauschgift, Alkohol, Erdélprodukte; Madchenhandel) ge-
horten zum Alltag. Dazu trat die Gefangenenhaltung und Ausbeutung ge-
raubter Zivilisten, aber auch russischer Soldaten als Sklavenarbeiter.®* Durch
diese Aktivitaten wurde das vom Freiheitskampf und der sympathischen

28 Vgl Sergej Leskov, Gorduju Ceénju sogrevaet rossijskoe teplo, in: Izvestija vom 14. Sep-
tember 1994, S. 4.

29  Uber die Situation heute: Anna Politkovskaja, Truba, in: Novaja gazeta vom 31. Juli-6.
August 2000, S. 1/7.

30  Vgl. Odd Gunnar Skagestad, Die Hoffnung nicht aufgeben. Die Erfahrungen der OSZE-
Unterstiitzungsgruppe in Tschetschenien, in: Institut fur Fri edensforschung und Sicher-
heitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE -Jahrbuch 1999, Baden-Ba-
den 1999, S. 239-253, hier: S. 244; Otto Luchterhandt, Dagestan. Unaufhaltsamer Zerfall
einer gewachsenen Kultur interethnischer Balance, in: Institut fiir Friedensforschung und
Sicherheitspolitik an der Univ ersitdt Hamburg, Hamburger Beitrdge zur Friedensfor -
schung und Sicherheitspolitik 118/1999, S. 22f.

31 Vgl Nezavisimaja gazeta vom 25. Mai 2000, S. 4.
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Gestalt Maschadows anféanglich hell erstrahlende Bild der Republik Tsche-
tschenien schon bald befleckt und verdunkelt. Das Profil des Landes entfernte
sich immer weiter von seinem Anspruch auf nationale Staatlichkeit, Unab-
hangigkeit und internationale Anerkennung und nahm 1998 die disteren
Zige einer kriminellen Enklave im Nordkaukasus fern von Gesetz und Recht
an.

Die Kriminalisierung der Giiter- und Geldbeschaffung war keineswegs nur
aus der driickenden Not eines vom Krieg zerstorten Landes geboren, sondern
stellte, jedenfalls teilweise, auch eine Regression in Formen der Sicherung
des Lebensunterhalts dar, die von alter kaukasisch-tschetschenischer Sitte
und Gewohnheitsrecht legitimiert waren. Raubiiberfalle, Menschenraub,
Diebstahl, aber auch Ausbeutung und Verkauf Gefangener zur Sklavenarbeit
gehdrten nach Berichten von Kaukasus-Reisenden zum Kolorit der Berg-
stdmme. Zwar war diesen das Gastrecht heilig, aber es kam nicht schlechthin
jedem Fremden, sondern nur demjenigen zugute, der als Gast willkommen
geheiRen und aufgenommen wurde.*

Der Gerechtigkeit halber muss zur Vervollstandigung des Bildes und zur
Entlastung der Schwere des von ihm ausgehenden Vorwurfes allerdings hin-
zugefugt werden, dass in die kriminellen Wirtschaftsaktivitaten zahlreiche
Unternehmer, Staatsfunktiondre, Militérs aus Dagestan, aus dem Kraj Staw-
ropol, aus Moskau und anderen Regionen Russlands verwickelt waren und an
den Geschaften verdienten; daran hat sich bis heute nichts gedndert.*® Die
von Moskau erhobene Anklage Tschetscheniens als "kriminelle Freihandels-
zone" entbehrte und entbehrt daher nicht der Heuchelei.

Der misslungene Versuch einer Integration durch Islamisierung

Als Mittel gegen die im Lande um sich greifende Anarchie und zur Erzielung
politischer Handlungseinheit setzten ganz unterschiedliche politische Kréfte
Tschetscheniens auf den Islam. Tatséchlich beschleunigten sie damit aber nur
den Desintegrationsprozess.

Im Nordkaukasus und speziell in Tschetschenien war das iberkommene Be-
kenntnis zum Islam immer aufs engste mit der Tejp-Ordnung verbunden ge-
wesen. Eine nicht unwichtige Ausnahme bildete nur die Zeit der Herrschaft
Imam Schamils (bis 1859), denn die straffe Ordnung des von ihm geschaffe-
nen theokratischen Staatswesens wandte sich gegen den in Sitte und Ge-
wohnheitsrecht wurzelnden konkurrierenden Herrschaftsanspruch von Tejp
und Tuchum.** Eine tiefgehende Wirkung hat das nicht gehabt; die Bergvol-
ker verbanden weiterhin ihre traditionelle, vom Gewohnheitsrecht bestimmte

32 Zudiesem Aspekt Uwe Halbach, Die Bergvdlker (gorcy) als Gegner und Opfer: Der Kau-
kasus in der Wahrnehmung Russlands, in: Kleine Vélker in der Geschichte Osteu ropas.
Festschrift fur Gunther Stékl zum 75. Geburtstag, Stuttgart 1991, S. 52-65 m.w.N.

33 "Eindrucksvoll" ist insofern die Recherche von Anna Politkovskaja, a.a.0. (Anm. 29).

34  Dazu Halbach, a.a.0. (Anm. 4).
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Lebensweise mit einem Islam, der nicht kdmpferisch-politisch auftrat, son-
dern in Gestalt des Sufismus nach innen, auf die spirituellen und rituellen
Bediirfnisse der im privaten Familien- und Sippenverband lebenden Men-
schen ausgerichtet war. Dieser "Volksislam™ trat in zwei Richtungen (tarigat)
auf, in der Lehre der Nakschbandiya und der der Qadirya.*® Letztere war am
Ende des Miuridenkrieges (1860-1862) von einem Tschetschenen, dem
Scheich Kunta-Chadschi, gepredigt und bei den Tejps der Gebirgsregion be-
sonders populér geworden.*

Dadurch, dass die Tejps traditionell teils der einen, teils der anderen Richtung
folgten, nahmen sie zugleich die Gestalt "konfessioneller” Gemeinschaften
(vird) an, die in Tschetschenien - im Unterschied zu Dagestan - iberwiegend
dem Tarigat der Qadirya folgen.*” Durch die Religionsfeindlichkeit des So-
wjetregimes war allerdings die religiése Dimension des Tejp, die Verbunden-
heit von Tejp und Vird, geschwacht worden®.

Mit der Perestroika setzte eine islamische Renaissance im Nordkaukasus ein.
Sie hat neuen intoleranten Strémungen den Weg getffnet, dadurch das Kon-
fliktpotential verstérkt und die Desintegration Tschetscheniens - entgegen
den Absichten von Forderern dieser Entwicklung - ironischerweise beschleu-
nigt. Dudajew forderte zusammen mit seinem auf dem Gebiet besonders en-
gagierten Stellvertreter Jandarbijew intensiv die Wiederbelebung und Politi-
sierung des Qadirya-Tarigats.>® Zugleich nahm er Kurs auf die Umwandlung
Tschetscheniens in einen “islamischen Staat" und auf die Einfiihrung der
Scharia als staatliches Gesetz, erhob den Imam Schamil und dessen Imamat
zum Vorbild und rief - wie jener - gegen Russland nach dem Beginn des ers-
ten Tschetschenien-Krieges den "Heiligen Krieg" aus. Zusammengenommen
liefen die MaRnahmen auf eine Kampfansage an die traditionelle gewohn-
heitsrechtliche Sozialordnung der Tschetschenen hinaus, doch musste sich
Dudajew diesem Problem nicht mehr stellen.

Unter seinen Erben - Jandarbijew, Maschadow, Bassajew und Kadyrow -
sind die Widerspriiche jedoch uniibersehbar geworden. Bereits zur Zeit Du-
dajews waren aus den islamischen Staaten des Nahen Ostens Prediger eines
radikalen, "reinen" und zugleich militant-politischen Islamverstandnisses
nach Tschetschenien gekommen und hatten hier - nicht zuletzt auch mit dem
Lockmittel massiver finanzieller Unterstiitzung - zahlreiche Anhénger ge-
winnen konnen. Es entstanden, wie schon zuvor in Dagestan, erste Dscha-
maate, in sich abgeschlossene, ausschliellich nach islamischem Gebot le-

35 Vgl Silim Nasardinov, Mify o religii i politieska ja praktika, in: Nezavisimaja gazeta
vom 23. Februar 1996, S. 3.

36  Zu seinen gemeinschaftshildenden Formen gehorte der von Méannern getanzte Sikr (auch:
Sikra), der damals und erneut wéhrend des ersten Tschetschenien-Krieges Kampfbereit-
schaft gegen die russische Fre mdherrschaft ausdriickte. Zum ganzen: Esadze, a.a.O.
(Anm. 15), S. 217f,; Rotar', a.a.0. (Anm. 8), S. 2/3; Halbach, a.a.0. (Anm. 4), S. 217ff.

37 Vgl Nasardinov, a.a.0. (Anm. 35), S. 3.

38 Vgl Iskanderjan, a.a.0. (Anm. 6), S. 20.

39  Vgl. Ramazan DZabarov, Extremisten gegen Traditionalisten, in: Glaube in der 2. Welt,
3/2000, S. 15-18.
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bende Siedlungen.”’> Gegen diese und andere politisch orientierte islamische
Gruppen polemisieren seither die russischen Medien pauschal mit dem Eti-
kett "Wahhabiten", eine ungenaue Bezeichnung, die alsbald aber von den po-
litischen Akteuren auch in Tschetschenien selbst und dabei zumeist mit den
gleichen polemischen Unterténen iibernommen wurde.**

Maschadows radikale, bei den Prasidentschaftswahlen unterlegene Gegner
Jandarbijew, Udugow und spéter auch Bassajew neigten den neuen Strémun-
gen zu. Wahhabitentum und Qadirya flossen dabei zusammen. Mit ihrer Pro-
paganda eines militanten Islam unter Berufung auf das "Erbe" des Imam
Schamil und auf das "Verméchtnis" Dschochar Dudajews versuchten sie nun
gezielt, die Autoritat und Legitimitat des Présidenten zu schwéchen und Mas-
chadow zu stiirzen. AuRerdem trdumten sie davon, den politisch radikalisier-
ten Islam zum revolutiondren Funken eines antiimperialistischen Kampfes
gegen Russland im ganzen Nordkaukasus zu machen.

Maschadow waren solche Gedanken und Visionen fremd. Er war kein islami-
scher Eiferer, sondern Anhénger des traditionellen Volksislam und tsche-
tschenischer Patriot. Die "Wahhabiten" lehnte er ebenso entschieden ab wie
der Chef der Geistigen Verwaltung der Muselmanen Tschetscheniens, der
Mufti Achmad-Chadschi Kadyrow, auf dessen Unterstltzung im Kampf ge-
gen Islamisten sich Maschadow verlassen konnte. Wie seine radikalen Her-
ausforderer folgte aber auch Maschadow dem Konzept, den Islam als Res-
source zur Starkung der politischen Einheit des Volkes und zur Einddmmung
der aus der Tejp-Ordnung flieBenden Desintegrationstendenzen zu nutzen® -
ob aus Uberzeugung, Kompromissbereitschaft oder Kalkiil, muss offen blei-
ben. Keinesfalls wollte er seinen Gegnern dieses wichtige Feld der politisch-
ideologischen Auseinandersetzung (berlassen. Um es organisatorisch unter
Kontrolle zu bekommen, initiierte er im August 1997 auf breiter, landeswei-
ter Grundlage die Bewegung "Tschetschenischer Islamischer Staat",* womit
er sich freilich zum Gefangenen einer Entwicklung machte, die Jandarbijew
als Interimsprésident in Gang gesetzt hatte: Schon im November 1996, d.h.
kurz vor den Prasidentschafts- und Parlamentswahlen Tschetscheniens, war
unter Anderung der Verfassung der Islam zur "Staatsreligion™ erklart wor-
den.** Bald danach richtete man neben den aus sowjetischer Zeit fortbestehen
Volksgerichten "Scharia-Gerichte" ein, die von nun an fiir die Entscheidung
von Streitigkeiten zwischen Muslimen allein zustandig waren. Der Schritt

40  Dazu Otto Luchterhandt, Dagestan - Ethnisches "PulverfaR" am Kas pischen Meer, in:
OSZE-Jahrbuch 1999, a.a.0. (Anm. 30). S. 255-278, hier: 266ff.

41  Dazu Uwe Halbach, "Wahhabiten" im Kaukasus und Zentralasien, in: Bundesinstitut fiir
ostwissenschaftliche und internationale Studien, Aktuelle Analysen 19/1998, aus russi -
scher Sicht: Aleksandr Ignatenko, Islamizacija po-Ge¢enski, in: Nezavisimaja gazeta vom
20. November 1997, S. 5.

42 Vgl. Maksim Sevéenko, Kakoe gosudarstvo stroit Ceénja, in: Nezavisimaja gazeta vom
12. August 1998, S. 1/3.

43 Vgl. Ignatenko, a.a.0. (Anm. 41).

44 Artikel 4 i.d.F. des Verfassungsanderungsgesetzes vom 11. November 1996. Vgl. Igna-
tenko, a.a.0. (Anm. 41).
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war auch in Tschetschenien umstritten. Man rechtfertigte ihn mit der - zwei-
felhaften - Begriindung, wegen der Sittenstrenge des Islam seien die Scharia-
Richter unbestechlich und daher die Autoritit der Scharia-Gerichte bei den
Tschetschenen héher als die der verachteten "russischen" Gerichte.*> Haupt-
motiv der islamischen Gerichtsreform war jedoch, Tschetschenien zur weite-
ren Starkung seiner Unabhéngigkeit aus dem Rechtsraum Russlands heraus-
zulésen.

Ernster ist vielleicht die Begriindung bzw. Erwartung zu nehmen, die Scha-
ria-Gerichte seien wegen ihrer héheren Akzeptanz bei den Tschetschenen ge-
geniiber der in Sitte und Gewohnheitsrecht verankerten Blutrache ein starke-
res Gegengewicht als die russischen Gerichte, deren Entscheidungen, wie die
Erfahrung gezeigt habe, blutrachetrachtige Streitigkeiten nicht verbindlich
beenden konnten. In der Tat haben die Zunahme gewaltsamer Auseinander-
setzungen zwischen den Tejps, der um sich greifende Raub fremder Tejp-
Angehoriger wéhrend der beiden Tschetschenien-Kriege das auf Vollzug
drangende Gesetz der Blutrache zusatzlich zu einer schweren Belastung der
tschetschenischen Gesellschaft gemacht. Bezeichnenderweise stellt Ruslan
Chasbulatow, der friihere russische Parlamentsprésident und selbst Tsche-
tschene aus dem Nord-Terek-Gebiet (Dorf Tolstoi-jurt), ihre Bewéltigung an
die zweite Stelle eines Katalogs kunftig in Tschetschenien zu lésender
Hauptprobleme.*® Sehr viele Familien seien davon betroffen. Leider erfahrt
man Uber die Ausmalie dieses Problems aus der aktuellen Tschetschenien-Be-
richterstattung noch weniger als tiber die Tejps, aber es bildet - wie jenes der
Tejps - einen allgegenwadrtigen Hintergrund des politischen Geschehens.

Im November 1997 erklérte Maschadow Tschetschenien zur "Islamischen
Republik”. Konsequenzen wurden daraus erst viel spéter gezogen: Im Feb-
ruar 1999 machte Maschadow per Dekret die Scharia zum allgemeinverbind-
lichen Recht der Republik, erklérte die Gesetzgebungsfunktion des Parla-
ments flir beendet und gab den Abgeordneten und dem Mauftiat den Auftrag,
eine neue, nunmehr islamische Verfassung auszuarbeiten. Mit diesem Schritt
verlieR Maschadow endgultig den Boden der Verfassung, entzog damit seiner
Legitimitat als Prasident den Boden und gab seinen entscheidenden politi-
schen Vorteil gegentiber seinen islamistischen Herausforderern preis. Ein
Verfassungsentwurf wurde zwar im Frihjahr 1999 fertiggestellt, aber zu sei-
ner Verabschiedung per Referendum kam es wegen des erneuten Kriegsaus-
bruchs nicht mehr.

Die Gefahr fir Maschadow, zum Opfer eines Oppositionsbiindnisses aus
materiell-wirtschaftlich interessierten Feldkommandeuren und seinen isla-
mistischen Herausforderern zu werden, wurde im Sommer 1998 greifbar, als

45  Vgl. Andrej Kamakin, "My prosto chotim navesti porjadok”, in: Nezavisimaja gazeta vom
25. September 1997, S. 1/3.

46 Vgl. seinen programmatischen G rundsatzartikel, mit welchem sich Chasbulatow fiir die
Position des Verwaltungschefs fiir Tschetschenien empfehlen wollte: Ce¢nja: Poslednjaja
nadezda. Kak nado zaversit' konflikt, in: Nezavisimaja gazeta vom 23. Mai 2000, S. 8. An
die erste Stelle riickte Chasbulatow die Losung des "Tejp-Problems"(!).
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er die Entfiihrung des russlandischen Présidentenvertreters in Tschetschenien,
Walentin Wlassows, (1. Mai) zum Anlass nahm, den Ausnahmezustand zu
verhdngen (23. Juni), um auf diese Weise wirkungsvoller die Kriminalitét
und insbesondere die Seuche der Entfilhrungen bekampfen zu kénnen.*” Drei
Wochen spéter kam es in Gudermes, der zweitgrofdten Stadt des Landes, zu
blutigen Kdmpfen zwischen Einheiten der Nationalgarde des Prasidenten und
islamistischen Kampfverbanden (Scharia-Garde"; "Islamisches Regiment").
Als Maschadow darauf mit der Auflésung aller "wahhabitischen" Organisati-
onen, ferner mit dem Verbot von islamistischen Medien reagierte und die
Ausweisung der im Bunde mit Feldkommandeuren agierenden, aus arabi-
schen Léndern stammenden Freischérler ankiindigte, wurde auf ihn im Zent-
rum Grosnys ein Attentat vertibt (23. Juli), dem er nur knapp entging.
Maschadows MafRnahmen blieben nicht nur ohne Wirkung, sondern es for-
mierte sich im September 1998 mit der Reanimierung des einst von Dudajew
geschaffenen "Gesamtnationalen Kongresses des tschetschenischen Volkes"
ein Oppositionsbiindnis, an dessen Spitze neben dem ber(chtigten Abenteu-
rer Salman Radujew die noch kurz zuvor in Maschadows Regierung sitzen-
den Schamil Bassajew und Chunkarpasch Israpilow, letzterer als Chef des
"Antiterroristischen Zentrums", traten. Zwar erreichte Maschadow, dass Ra-
dujew vom "Hdchsten Scharia-Gerichtshof" wegen Umsturzversuches zu vier
Jahren Freiheitsentzug verurteilt wurde (4. November1998), der Prasident
besal? jedoch nicht mehr die Autoritét, die Vollstreckung des Urteils durchzu-
setzen; Radujew bewegte sich praktisch weiter frei im Lande und selbst in
der Hauptstadt Grosny. Vielleicht hat Maschadow darauf gehofft, durch die
objektive institutionelle "islamische™ Autoritat der von ihm als Préasident be-
grenzt kontrollierten Scharia-Gerichte gerade die islamistische Opposition in
Schach halten zu konnen. Die Rechnung konnte jedoch wegen der faktischen
Unangreifbarkeit der Feldkommandeure nicht aufgehen.

So trieb das Land 1999 immer tiefer in die Anarchie seiner ibermdchtigen
partikularen Kréafte. Als dann die Kampftruppen des "Jordaniers™ Al Chattab
und diejenigen des von Bassajew und Udugow angefilhrten "Kongresses der
Volker Tschetscheniens und Dagestans™ im Juli 1999 in die Nachbarrepublik
Dagestan einmarschierten®® und handfeste Reaktionen Maschadows hierauf
ausblieben, kam dies einer Kapitulation des Prasidenten, dem Eingesténdnis
seiner Ohnmacht gleich. Maschadows Name ist seither nur noch ein Symbol,
von dem keine Leuchtkraft mehr ausgeht.*®

47  Vgl. Moskovskie novosti vom 17 .-24. Mai 1998 S. 6/7. 1998 wurde insgesamt zum
Schicksalsjahr Maschadows. Siehe Uwe Halbach, Die Tschetschenische Republik Itschke-
ria 1998, in: Bundesinstitut fur ostwissenschaftliche und internationale Studien, Aktuelle
Analysen 49/1998.

48  Vgl. Uwe Halbach, Krieg in Dag estan, in: Bundesinstitut fiir ostwi ssenschaftliche und
internationale Studien, Aktuelle Analysen 28/1999; Alexander Iskanderjan, Der Krieg in
Dagestan, in: Wostok 4/1999, S. 18-20.

49  Der Wandel Maschadows von einem sich an die Ethik des Berufsmilitérs haltenden Solda-
ten zu einem mit terroristischen Methoden agierenden Partisanen mag menschlich ver-
standlicher Verzweiflung entspringen, bringt Tschetschenien aber nicht weiter und I&sst
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Moskaus vorlaufige Verwaltung Tschetscheniens

Da Prasident Maschadow schon vor dem Ausbruch des zweiten Tschetsche-
nien-Krieges kaum mehr als seine eigene Hausmacht représentierte, konnte
man Verstandnis dafir aufbringen, dass Moskau es bisher abgelehnt hat, ihn
als Verhandlungspartner zu akzeptieren - wenn dies tatséchlich der Grund fir
die Ablehnung wadre. Er ist es jedoch nicht. Denn die Konzeption Président
Wladimir Putins fir die Losung des Tschetschenien-Problems orientiert sich
nicht mehr an dem Modell von Verhandlungen zwischen Tschetschenien und
Russland, wie es bis 1998 praktiziert worden war, sondern an dem Grundsatz
einer einseitig von Moskau oktroyierten militarisch-administrativen Rege-
lung.®® Wie diese aussehen soll, kann man an der von Putin am 8. Juni 2000
per Dekret errichteten (vorlaufigen) "Verwaltung der Tschetschenischen Re-
publik™" und insbesondere an den Personalentscheidungen bereits in Umris-
sen erkennen. Wahrend die Verwaltungschefs vieler der insgesamt 18 Ray-
one Russen sind, wurde zum zentralen Chef der Administration der Mufti
Tschetscheniens, Kadyrow, zu dessen Stellvertreter Bislan Gantamirow er-
nannt.>? Die Personalentscheidungen folgten einem vertrauten, nur allzu be-
kannten Grundmuster: Kadyrow entstammt einem der bedeutendsten Tejps
des Landes, ndmlich dem in der zweitgrofiten Stadt Tschetscheniens, Guder-
mes, basierten Tejp Benoi, Gantamirow hingegen, wie oben bereits bemerkt,
dem Tejp Tschanchoi. Nun besteht ein Rivalitatsverhdltnis nicht nur zwi-
schen diesen beiden Tejps, sondern auch ein Verhéltnis personlicher Feind-
schaft zwischen Kadyrow und Gantamirow, die bereits im ersten Tschetsche-
nien-Krieg, den Kadyrow offiziell zum "Heiligen Krieg" ausgerufen hatte,
auf verschiedenen Seiten gekampft hatten. Schon im Vorfeld hatte Gantami-
row nichts unversucht gelassen, die im Juni erfolgte Ernennung Kadyrows
durch Président Putin zu verhindern, jedoch erfolglos. Mit der Ernennung
dieser beiden Personlichkeiten folgt Moskau - wie seit Jahrhunderten - un-
verdndert dem Prinzip "teile und herrsche".

Auch nach ihrem personlichen Profil und Charakter konnten die beiden Rep-
résentanten der Verwaltung kaum unterschiedlicher sein. Kadyrow geniefit in
Tschetschenien ein gewisses Ansehen als geistiges Oberhaupt, verfiigt aber
uber keinerlei Erfahrung in der staatlichen Verwaltung, in Wirtschaft und Fi-
nanzen. Fur die praktischen Aufgaben des Wiederaufbaus fehlen ihm die n6-

Maschadow auf die Stufe eines Radujew oder Bassajew sinken. Zu dieser Entwicklung
vgl. FAZ vom 4. Juli 2000, S. 8; 5. Juli 2000, S. 3.

50  Siehe dazu die offizielle Stellungnahme des Tschetschenien-Beauftragten Président Pu-
tins, Sergej Jastrschembskij, in: Nezavisimaja gazeta vom 18. Juli 2000, S. 2; ferner die
Ausfiihrungen des FSB-Abteilungsleiters Alexander Sdanowitsch in der Runden-Tisch-
Diskussion der Nezavisimaja gazeta, Beilage vom 16. Juni 2000, S. 9/12-14, hier: S. 12.

51  Text in: Sobranie Zakonodatel'stva Rossijskoj Federacii 2000, Nr. 24, Pos. 2545.

52  Zu den Hintergriinden siehe Nezavisimaja gazeta vom 21. Juni 2000, S. 1/2. Zu den bei -
den siehe die Portrats in FAZ vom 17. Juni 2000, S. 12 bzw. vom 3. Mai 2000, S. 16.
Siehe ferner die Materialien und insbesondere Interviews in: Nezavisimaja gazeta vom 14.
Juni 2000, S. 1/3; 1. Juli 2000, S. 1/2.
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tigen Voraussetzungen. Immerhin gilt er aber als integre Personlichkeit. Fir
Gantamirow, der in der Verwaltung fir den Sicherheitsapparat zusténdig ist
und dem die tschetschenischen Polizeikrafte unterstehen, gilt das Gegenteil.
Seine Ernennung kann man nur als zynische Provokation bezeichnen. Der
ehemalige Burgermeister von Grosny war 1998 von einem Moskauer Gericht
wegen Unterschlagungen groBen Umfanges zu sechs Jahren Freiheitsentzug
verurteilt,>® im November 1999 von Jelzin aber begnadigt worden, um seine
Erfahrungen und Verbindungen bei der Rickeroberung Grosnys zu nutzen.
Binnen kurzer Zeit konnte Gantamirow schon bald {iber tausend Mann aus
seinem Tejp- und Klan-Anhang um sich scharen. Die Armeefiihrung war mit
seinem Einsatz offensichtlich sehr zufrieden; Generalstabschef Kwaschnin
beforderte ihn persénlich zum Oberst.

Gantamirows Tétigkeit als Verwaltungschef gestaltete sich vom ersten Tage
an so, wie es allgemein erwartet worden war: Er weigerte sich, seinen Dienst
am Amitssitz der vorldufigen Verwaltung in Gudermes auszuiiben, da ihm
hier die Tejp-Basis fehlte, und zog stattdessen die ihm vertraute Stadt Grosny
vor, wo er seither residiert. Hier sorgte er dafiir, dass ein naher Verwandter
von ihm, Supjan Mochtschajew, zum Biirgermeister von Grosny ernannt und
die Bezirksverwaltungen der Stadt von weiteren Angehérigen des Tejps
Tschanchoi tbernommen wurden. Vertraute von Gantamirow aus demselben
Tejp Ubernahmen auch die Fiihrungspositionen in Urus-Martan und Artsch-
noi-Martan.

Als prominenter Vertreter des Tejp Benoi unterstiitzt Kadyrow wohlwollend
den Plan Moskaus, die Hauptstadt des Landes nach Gudermes zu verlegen,
stolit damit allerdings auf den entschiedenen Widerstand Gantamirows, der
von dieser Losung eine erhebliche Schwéchung seines Einflusses zu be-
firchten hatte.

Kadyrow wollte seinerseits keinesfalls die Klan-Bildung seines Stellvertre-
ters hinnehmen. Als er die Ernennungen Gantamirows im Juli aufhob, kam es
zwischen beiden zur offenen Konfrontation: Am 18. Juli 2000 zog Gantami-
row, begleitet vom Birgermeister Grosnys, mit 200 Miliziondren seiner
"Tschetschenischen Miliz" nach Gudermes, umzingelte den Amtssitz Kady-
rows und versuchte ihn zu zwingen, die Personalentscheidungen rickgangig
zu machen. Ein von den russischen Militdirkommandanten arrangiertes Ver-
mittlungsgesprach blieb - erwartungsgemaf - ohne Ergebnis, denn Gantami-
row beharrte unnachgiebig auf seinen Forderungen, die Positionen in Grosny
nach eigenem Ermessen besetzen zu diirfen.

So wirkt der Spaltpilz der Tejp-Ordnung, der der "Tschetschenischen Repu-
blik Itschkeria™ zum Verhéngnis geworden ist, auch bereits in der "Verwal-
tung Tschetscheniens" unter russischer Agide, kaum dass sie eingerichtet
worden ist.

53  Zum Prozess vgl. Nezavisimaja gazeta vom 22. Oktober 1997, S. 3; Kommersant daily
vom 28. Juli 1998, S. 5.
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Man darf Président Putin glauben, dass ihm die Ernennung Kadyrows nicht
leicht gefallen ist.>*

Freilich hatte er sich auch flr den prominentesten Tschetschenen im Mos-
kauer Zentrum, den friiheren Parlamentsprasidenten Russlands, Chasbulatow,
entscheiden kdénnen, der sich seit 1994 als "dritte Seite" und personelle Alter-
native fir ein loyales Tschetschenien bereit und im Gesprach halt. Aber
Chasbulatow gilt als zu eigenwillig und konnte im Ubrigen die Kadyrow vom
Kreml gestellte Aufgabe auch nicht erfillen, denn Moskau braucht den
Mufti, um mit seiner Hilfe kriegesmiide Feldkommandeure zur Niederlegung
der Waffen zu tiberreden.”® Zugleich dient die Ernennung zweier verfeindeter
tschetschenischer Fihrer der Kontrolle ihrer Arbeit. Sie verhindert, dass sie
einvernehmlich an Moskau vorbei tschetschenische Interessen verfolgen. Der
Zustand der vorldufigen Verwaltung Tschetscheniens zeugt, zusammenge-
nommen, nicht von dem ernsten Willen, die Lage in Tschetschenien ziigig
zum Besseren zu wenden.

Schlussfolgerungen

1. Die von Tschetschenen verschiedener politischer Richtungen bis heute
vertretene These, man misse sie nur allein gewahren lassen und sich
nicht von auf3en in ihre Angelegenheiten einmischen, dann werde man
bald eine durchgreifende Besserung der Lebensverhéltnisse erreichen,
ist durch die Erfahrung des letzten Jahrzehnts griindlich widerlegt wor-
den. Die Chance hierzu bestand von August 1996 bis August 1999, als
Tschetschenien praktisch unabhangig war und tiber Verfassungsinstitu-
tionen (Prasident, Regierung, Parlament, Verfassungsgericht) mit klarer,
zuvor nicht gekannter demokratischer Legitimation verfigte. Die poli-
tisch-militérische Elite des Landes, die Inhaber realer - zentraler und re-
gionaler - Macht haben diese Chance nicht ergriffen, sondern ihre
Egoismen uber das Gemeininteresse am Wiederaufbau und an der
Schaffung eines funktionsfahigen Nationalstaates gestellt und das Land
ins Chaos gesturzt. Eine nicht wiederkehrende historische Chance
wurde damit verspielt. Auf Président Maschadow lastet die Schuld,
diese Entwicklung nicht verhindert zu haben.

2. Das Territorium Tschetscheniens ist infolge zweier wider alle Vor-
schriften des humanitdren Volkerrechts gefuhrter Kriege so sehr ver-
wistet und zerstort, dass sich die Republik nicht mehr aus eigener Kraft
- weder administrativ noch infrastrukturell und wirtschaftlich - auf ein
modernes zivilisatorisches Mindestniveau emporarbeiten kann. Die ei-

54 Vgl. das Interview mit ihm in Paris Match vom 5. Juli 2000; russ. Text in: Nezavisimaja
gazeta vom 8. Juli 2000, S. 1/6.

55 Vgl. Moskovskie novosti vom 1.-7. August 2000, S. 6.

56  Vgl. Lema Turpalov, Vojnu v Ceéne zatjagivajut iskusstvenno, in: Nezavisimaja gazeta
vom 29. Juli 2000, S. 1/2.
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genen Krafte sind durch groBe Menschenverluste, zahllose Tote, Ver-
wundete, Krippel, durch das Elend von in die Hunderttausende gehen-
den Fliichtlingen erschopft und daruber hinaus durch Feindschaft, Hass
und Misstrauen ausgezehrt und vergiftet. Tschetschenien braucht daher
fur seinen Wiederaufbau, seine innere Gesundung und Erneuerung Un-
terstiitzung und Hilfe von aulen. Diese kann und muss selbstversténd-
lich aus der Russlandischen Fdderation selbst kommen, von Seiten ihrer
Zentralregierung, ebenso aber auch aus den Nachbarregionen Tsche-
tscheniens.

Der Mdoglichkeit und Wirksamkeit der Hilfe von diesen Seiten legen
sich jedoch groRBe Hindernisse in den Weg. Die finanziellen und wirt-
schaftlichen Ressourcen der Moskauer Zentralregierung sind bekann-
termafRen so dirftig, dass sie nicht einmal entfernt fiir die elementaren
Aufgaben der foderalen Ressorts ausreichen, und die Nachbarregionen
Tschetscheniens - Dagestan, Inguschetien, Nord-Ossetien, Kraj Stawro-
pol - selbst vom Krieg teilweise schwer in Mitleidenschaft gezogen, ge-
héren zu den drmsten, strukturschwéchsten Regionen der Foderation.
Tschetschenien kann nachhaltige Hilfe von ihnen gar nicht, vom fdde-
ralen Zentrum nur sehr begrenzt erwarten.

Was - in psychologischer Hinsicht - die Hilfsbereitschaft auf russischer
Seite anbetrifft, tendiert sie infolge der erlittenen Kriege und der ver-
breiteten rassistisch-diskriminatorischen Grundeinstellung gegeniiber
den Tschetschenen von vornherein gegen Null. Hilfe fur Tschetschenien
ist im verarmten Russland von heute nicht populér.

Umgekehrt fordert die traumatische Erfahrung der Tschetschenen mit
den Behorden, der Polizei und den Streitkraften Russlands ebenso we-
nig die Bereitschaft zu einer engen, von Einvernehmen und Vertrauen
getragenen Zusammenarbeit. Die Kette enttduschender Erfahrungen im
Regierungsalltag ist lang, und weitere Glieder fiigen sich ihr laufend an,
wie ein Blick auf die Groteske der von Moskau berufenen vorlaufigen
Verwaltung Tschetscheniens oder auf die gegenwaértige Verwaltung des
staatlichen tschetschenischen Erdol- und Erdgaskomplexes lehrt, dessen
Gewinne nun in die privaten Taschen - russischer - ziviler und militéri-
scher Klan-Strukturen flieRen.”’

Und dennoch kdnnte hier, ndmlich im industriellen Energiesektor, ein
wichtiger Schlissel fir den Wiederaufbau Tschetscheniens liegen. Mo-
gen die Reserven an Erddl und Erdgas der Republik fir Russland insge-
samt eine inzwischen nur noch geringe Bedeutung haben, so gilt glei-
ches keineswegs fiir Tschetschenien selbst, sofern die von seinen Ener-
gieunternehmen erwirtschafteten Gewinne in der Republik verbleiben
konnten und verbleiben wiirden. Das ware ein Faktor, der eine gute
Grundlage fur die wirtschaftliche Erneuerung der Republik abgeben

57

Vgl. dazu nochmals die eindrucksvolle Recherche von Politkovskaja, a.a.0. (Anm. 29).
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konnte.”® Die Moskauer Zentralregierung miisste freilich dazu bereit
sein, den tschetschenischen Energiesektor Tschetschenien zu Uberlas-
sen, und eine entsprechende Grundsatzentscheidung treffen. Zwar ist
ein derartiger Schritt nicht ausgeschlossen, aber vorlaufig ziemlich un-
wahrscheinlich.

Unter diesen Umstanden stellt sich ganz von selbst die Frage, in wel-
cher Weise Tschetschenien heute und mittelfristig von auslandischer
Seite Hilfe geleistet werden konnte. Besonders dringend wéren natirlich
Investitionen in den Wiederaufbau des Energiesektors und der Kommu-
nikationssysteme des Landes; es liegt jedoch auf der Hand, dass zumin-
dest vorlaufig kein auslandischer Investor in das "in die Steinzeit zu-
rickgebombte” und weiterhin durch einen nicht weniger brutalen Parti-
sanenkrieg zerrissene Tschetschenien®® gehen wird, obwohl ein entspre-
chendes Engagement fiir die Konfliktverringerung in Tschetschenien
und seine innere Befriedung von uberragender Bedeutung wére.

Im vorliegenden Zusammenhang naher liegen Uberlegungen, in welcher
Weise internationale Organisationen und namentlich die OSZE an der
Aufgabe der Kriegsbeendigung und im Weiteren einer friedlichen Ent-
wicklung in Tschetschenien mitwirken kénnten. Die OSZE ist langst
diejenige Organisation, die (ber die intensivsten Erfahrungen und
zugleich Gber hohe Verdienste bei der Vermittlung und D&mpfung des
Konflikts zwischen Russland und Tschetschenien in der Vergangenheit
verfiigt.®® Es ist daher ein wichtiger Erfolg, dass Russland erneut der
Présenz einer OSZE-Unterstutzungsgruppe in Tschetschenien mit Sitz
in Snamenskoje/Nord-Terek-Gebiet zugestimmt hat.® Die wichtigsten
Inhalte ihres Mandats sind Hilfestellung beim Aufbau demokratischer
Institutionen in Tschetschenien und Vermittlungsdienste bei der politi-
schen Regulierung des Konflikts mit dem Ziel einer Beendigung der
Ké&mpfe. Es ist klar, dass letzteres Vorrang besitzt. Zur gegenwartigen
Zeit stellt sich die Aufgabe, laufende Gespréchskontakte mit den im
Untergrund agierenden tschetschenischen Partisanen, namentlich mit
Aslan Maschadow, herzustellen. Man kénnte dabei auf den 1996 ge-
machten Erfahrungen aufbauen, die zu dem Waffenstillstandsabkom-
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Zu wirtschaftlichen bzw. finanzpolitischen Uberlegungen der Organisation des Wieder-
aufbaus siehe auch Vladimir Jurovickij, Cecenskij kapkan, in: Nezavisimaja gazeta vom
4. Mai 2000, S. 8.

Siehe dazu die Reportagen in: Obs¢aja gazeta vom 13.-19. Juli 2000, S. 2; lzvestija vom
21. Juli 2000, S. 3; Nezavisimaja gazeta vom 20. Juli 2000, S. 2; Nezavisimaja ga zeta
vom 18. Juli 2000, S. 2.

Vgl. nur Ursel Schlichting, Das Engagement der OSZE in Tschetschenien, in: Institut fiir
Friedensforschung und Sicherhe itspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.),
OSZE-Jahrbuch 1995, Baden-Baden 1995, S. 211-220; Tim Guldimann, Die Tauben ge-
gen die Falken unterstiitzen. Erfahrungen der OSZE-Unterstiitzungsgruppe in Tschetsche-
nien, in: Institut fiir Frieden sforschung und Sicherheitspolitik an der Universitat Ham -
burg/IFSH (Hrsg.), OSZE -Jahrbuch 1997, Baden-Baden 1997, S. 133-142; Skagestad,
a.a.0. (Anm. 30).

Vgl. OSZE vor Riickkehr nach Tschetschenien, OSZE Newsletter, Mai 2000, S. 1-2.



men von Chassawjurt gefiihrt hatten. "Chassawjurt™ wird sich freilich
nicht mehr wiederholen lassen, denn die Présenz russischer Sicherheits-
krafte in Tschetschenien wird von Moskau wohl nicht mehr zur Dispo-
sition gestellt werden. SchlieRlich dient der noch anhaltende zweite
Tschetschenien-Krieg der Wiederherstellung der territorialen Integritét
Russlands, das sich im Prinzip hierbei der Unterstiitzung insbesondere
der westlichen Staaten sicher weilR3.

Gleichwohl gibt es unterhalb der Moskauer Essentials nicht unerhebli-
che Spielrdume fiir die Regelung von Fragen, welche die kiinftige Ord-
nung einer "Tschetschenischen Republik innerhalb Russlands” betref-
fen. Hier erdffnet sich fiir die Vermittlungstatigkeit der OSZE und ihrer
Unterstlitzungsgruppe ein breites Aktionsfeld, das in enger Zusammen-
arbeit mit dem Europarat zu beackern ware.

Eine weitere wichtige Dimension einer auf Vertrauenshildung und
zugleich Kontrolle durch internationale Prasenz gerichteten Tatigkeit
waren laufende Kontakte der OSZE-Unterstltzungsgruppe mit der vor-
laufigen Verwaltung Tschetscheniens sowie mit den Staben der auf
tschetschenischem Territorium agierenden Sicherheitskrafte, des Ver-
teidigungsministeriums, des Innenministeriums und des Staatssicher-
heitsdienstes (FSB) Russlands. Eines der Hauptziele dieser Kontakte
musste die Bekdmpfung und Verhinderung von Menschenrechtsverlet-
zungen durch marodierende russische Truppenteile sein - heute ein
Hauptproblem der militarischen Prasenz in Tschetschenien, das die Be-
volkerung in die Arme der Partisanen treibt und den Krieg kinstlich
verlangert.

In der Perspektive konnte die OSZE ferner wesentlich zur Konfliktmil-
derung beitragen, wenn sie sich erfolgreich bei der Moskauer Zentralre-
gierung dafur einsetzen wirde, die Gewinne aus der tschetschenischen
Erdol- und Erdgasindustrie der Republik zu lassen. Dazu musste aller-
dings ein Verwaltungsmodell entwickelt werden, das den privaten
Zugriff tschetschenischer und russischer Klane auf die Ressourcen aus-
schliet. Vor dem Hintergrund der beschriebenen Tejp- und Klan-
Strukturen und der endemischen Korruption ware das zwar eine "Her-
kules-Aufgabe”, deren Ldsung aber in jedem Fall anzustreben ware.
Dazu musste die Einbeziehung internationaler Wirtschaftsorganisatio-
nen und renommierter Consulting-Firmen gepruft und ermdéglicht wer-
den.

Eine entscheidende Voraussetzung fir den Erfolg der Mission der
OSZE-Unterstiitzungsgruppe ist, dass sie bei ihrer Vermittlungsarbeit
nicht weiter mit der Hypothese einer Offenhaltung des politisch-verfas-
sungsrechtlichen Status Tschetscheniens arbeitet, sondern ihre Aufgabe
darin sieht, dabei mitzuhelfen, dass die Republik Tschetschenien einen
gleichberechtigten Platz in der Russlandischen Foderation erhalt, um ihr
eine friedliche Entwicklung im Spannungsfeld von Autonomie und In-
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tegration zu ermdglichen. Auf der Ebene eines fdderalen Mitgliedes
("Subjekts der Foderation™) stellt sich dabei fiir Tschetschenien auch in
Zukunft die unter dem Vorzeichen des Strebens nach Unabhangigkeit
ungeldste Aufgabe der Herausbildung einer funktionsfahigen modernen
Staatlichkeit. Thre Lésung ware mit einer allméahlichen Transformation
der Tejp-Ordnung verbunden. Dies wére - bestenfalls - eine langfristige
Perspektive.

Mittelfristig stellt sich das Problem der Bildung demokratischer Institu-
tionen. Damit ist das weitere Mandat der OSZE-Unterstiitzungsgruppe
angesprochen. Als Mitorganisatorin der Wahlen vom Januar 1997 kann
sie auch insofern auf groRe Erfahrungen zurtickgreifen. Im Blick auf die
Tejp-Strukturen der Gesellschaft ist die Wahl eines Parlaments beson-
ders wichtig, denn es beteiligt die Tejps in einem breiteren Umfange an
der Staatsmacht und erweitert ihre Représentation auf der zentralen
Ebene der Republik. Das Parlament kénnte dabei wesentliche Clearing-
Funktionen im Interessenausgleich zwischen Regionen, Klans und
Tejps erfullen und so erheblich zur Verringerung des Konfliktpotentials
in Tschetschenien beitragen.



Im Blickpunkt: Zentralasien






Wilhelm Hoynck

Nachhaltige Stabilisierungspolitik in und ftr
Zentralasien

Die zentralasiatischen Staaten in der OSZE

Seit Januar 1992 sind Kasachstan, Kirgisistan, Tadschikistan, Turkmenistan
und Usbekistan "Teilnehmerstaaten” der KSZE, die seit 1995 OSZE genannt
wird. Wie immer man die Zugehérigkeit zur OSZE aus der Sicht dieser fiinf
Staaten oder aus der Sicht der OSZE im Einzelnen bewertet, eins ist klar: Die
zentralasiatischen Staaten und die OSZE haben sich um kontinuierliche Fort-
schritte hin zur vollen Integration in die OSZE bemiiht. Das Interesse aller
OSZE-Staaten in Zentralasien an einer dynamischen Entwicklung ihrer Zu-
sammenarbeit mit der OSZE ist eine treibende Kraft dieses Prozesses. Dabei
gilt es jedoch von vorneherein klarzustellen, dass die fiinf OSZE-Staaten in
Zentralasien ihre jeweils eigene Geschichte in und mit der OSZE haben.
Begonnen hat alles im Januar 1992, vier Wochen nach der Auflésung der
Sowijetunion. Ein Konsens tber die "Aufnahme" der gerade unabhéngig ge-
wordenen Staaten in den Kreis der KSZE-"Teilnehmerstaaten” bestand nicht
von vorneherein. Gegen den Einwand, diese Staaten gehorten geographisch
nicht zu Europa und darum nicht in die KSZE, setzten sich jedoch zwei Ar-
gumente durch: Als Teil der Sowjetunion habe das Territorium dieser Staaten
von Anfang an zum KSZE-Raum gehort; jetzt gelte es, Hilfestellung zu ge-
ben zur Lésung der nach Auflésung der Sowjetunion absehbaren Probleme;
dazu bedurfe es der Integration in die KSZE und nicht ihrer Aussperrung
(inclusion versus exclusion). In dieser auf kooperative Sicherheit ausgerich-
teten Perspektive beschlossen die Teilnehmer des Prager KSZE-Ministerrats
im Januar 1992 gleichzeitig mit der Aufnahme aller Nachfolgestaaten der
Sowjetunion die Erarbeitung eines Programms "zur koordinierten Unterstiit-
zung dieser Staaten (...) um geeignetes diplomatisches, akademisches, recht-
liches und administratives Fachwissen sowie entsprechende Beratung (ber
KSZE-Angelegenheiten zur Verfiigung zu stellen".!

Dies war der Ausgangspunkt des zweigleisigen Prozesses zunehmender In-
tegration und Zusammenarbeit. Schritt fur Schritt entwickelten die zentralasi-
atischen Staaten ihre aktive Mitarbeit in der KSZE, insbesondere durch die
Entsendung Standiger Vertreter in die OSZE-Gremien nach Wien. Die amtie-
renden OSZE-Vorsitzenden etablierten eine Tradition regelmé&Riger Besuche
in den flnf Hauptstadten der Partner in Zentralasien. Die sich intensivierende

1 Zusammenfassung der SchluRfolgerungen des Rates der KSZE (Prager Treffen), Prag, 31.
Januar 1992, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE/OSZE. Dokumente der Konferenz und
der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Neuwied u.a., Loseb. -
Ausg., Kap. C.2, S. 6.
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Avrbeit des Hohen Kommissars fir nationale Minderheiten (HKNM), des Bii-
ros fiir demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR) und spater
auch des Medienbeauftragten vertieften den Dialog und konkretisierten die
Zusammenarbeit in ihren jeweiligen Arbeitsbereichen.

Besonders sichtbar wurde die Intensivierung der Zusammenarbeit zwischen
der OSZE und den OSZE-Staaten in Zentralasien durch die verschiedenen
Formen der OSZE-Préasenz vor Ort.

In Tadschikistan war die Suche nach einem Ausweg aus dem 1992 ausgebro-
chenen blutigen Blrgerkrieg (mit etwa 30.000 Toten) in erster Linie eine Sa-
che der Vereinten Nationen. Aber seit Anfang 1993 ist auch die OSZE mit
einer Mission in Duschanbe vertreten, die ihre Arbeit in enger Abstimmung
mit der VN-Mission vor allem auf die Bereiche Menschenrechte, Demokratie
und Rechtsstaatlichkeit konzentriert. In Usbekistan wurde Mitte 1994 auf der
Basis eines Vorschlags von Président Islam Karimow in Taschkent ein
OSZE-Verbindungshiro fiir Zentralasien eingerichtet. Die Kkontinuierliche
Aufstockung der Mitarbeiter des Verbindungsbiros entsprach dem wachsen-
den Interesse aller Staaten in Zentralasien an intensiverer Zusammenarbeit
mit der OSZE. Der néchste Schub in der Entwicklung dieser Zusammenarbeit
ging von den USA aus. In einer Rede in Berlin im Januar 1998 warb Prési-
dent Bill Clinton um Unterstiitzung fir eine Zentralasien- (und Kaukasus-)
Initiative der OSZE. Da dies auch den Winschen der OSZE-Staaten in Zent-
ralasien entsprach, wurden im Laufe des Jahres 1998 in Almaty, Aschgabad
und Bischkek "OSZE-Zentren" eingerichtet. Seitdem ist die OSZE in allen
Staaten Zentralasiens standig vertreten. Zwar handelt es sich um relativ klei-
ne "Blros", die zusammen weniger als 30 internationale Mitarbeiter haben.
Aber trotz begrenzter Personalstirke haben die OSZE-Vertretungen in Zent-
ralasien erneut gezeigt, dass Présenz vor Ort eine praktisch unverzichtbare
Voraussetzung fir eine umfassende und dynamische Zusammenarbeit ist.
Anfang dieses Jahres erdffnete die OSZE-Mission in Duschanbe eine weitere
Aufenstelle in Chudschand (im Norden Tadschikistans) und das OSZE-Biiro
in Bischkek erhielt eine Aufenstelle in Osch (im Siiden Kirgisistans).

Eine zentrale Rolle beim Ausbau der Beziehungen zwischen der OSZE und
den OSZE-Staaten in Zentralasien spielt der Stdndige Rat der OSZE in Wien.
An dieses Gremium berichten regelméRig alle OSZE-Institutionen Uber ihre
Zusammenarbeit mit den zentralasiatischen OSZE-Staaten. Hier haben die
notwendigen politischen Konsultationen unter Beteiligung aller OSZE-Staa-
ten ihren Platz und hier werden im Konsens die Weichen fir die Arbeit der
OSZE in Zentralasien gestellt. Die Besuche der Prasidenten von Kirgisistan
und Kasachstan und der AuBenminister zentralasiatischer Staaten bei der
OSZE in Wien haben zur Vertiefung der politischen Konsultationen im Stan-
digen Rat in besonderem Male beigetragen.

Der erhebliche Zuwachs an Mdoglichkeiten der Zusammenarbeit insbesondere
in den Jahren 1998/1999 machte jedoch auch Klar, dass zwischen den zentral-
asiatischen Staaten und der OSZE gemeinsame Uberlegungen notwendig wa-
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ren, um eine Strategie fir die weitere Arbeit zu entwickeln. Um dies vorzube-
reiten, habe ich im Sommer 1999 als Personlicher Beauftragter fiir den nor-
wegischen OSZE-Vorsitz einen Bericht zur VVorlage beim Stadndigen Rat der
OSZE entworfen.? Als die Prasidenten der zentralasiatischen Staaten (Turk-
menistan allerdings vertreten durch den AuBenminister) sich im November
1999 am Rande des OSZE-Gipfeltreffens in Istanbul erstmalig in diesem
Kreis mit dem amtierenden OSZE-Vorsitz trafen, wurden die Ergebnisse der
bisherigen Strategiediskussion ercrtert. In der Erklarung des Gipfeltreffens
von Istanbul® wurden dann Eckpunkte fiir die weitere Arbeit festgelegt.

Der amtierende OSZE-Vorsitz, Osterreich, hat die weitere Entwicklung der
Zusammenarbeit mit den OSZE-Partnern in Zentralasien zu einem Schwer-
punkt seines Programms fur das Jahr 2000 gemacht. Der Generalsekretér der
OSZE, Botschafter Jan Kubi$, der tber langjéhrige und vielseitige Erfahrun-
gen in Zentralasien verfligt, wurde zum Personlichen Beauftragten des Vor-
sitzes fir Zentralasien bestellt. Seine Bestellung ist auch deshalb besonders
zu begriiBen, weil sie der Zusammenarbeit mit den OSZE-Staaten in Zentral-
asien neue Impulse geben wird, ohne dass eine weitere OSZE-Struktur mit
neuem Koordinierungsbedarf und zusétzlichen Kosten entsteht.

Herausforderungen

Alle Staaten in Zentralasien und mit ihnen die jeweiligen Bevélkerungen sind
besonderen Herausforderungen ausgesetzt. Dabei ist zu bedenken, dass der
Begriff "Zentralasien", eindeutig definiert als Raum der heutigen Staaten Ka-
sachstan, Kirgisistan, Tadschikistan, Turkmenistan und Usbekistan, erst nach
der Auflésung der Sowjetunion gebrduchlich wurde. Aus (west-) européi-
scher Sicht vermittelt er den Eindruck von Staaten, die man kaum unterschei-
den kann. Aber vor Ort, wenn man von Land zu Land reist, treten Eigenhei-
ten der finf La&nder dieser Region fast deutlicher hervor als ihre Gemeinsam-
keiten. Dieser Befund ist zundachst umso berraschender, als es tatsachlich
eine Vielzahl von Problemen und Herausforderungen gibt, mit denen alle
funf Staaten konfrontiert sind. Aber sie stellen sich in jedem Staat anders dar.
Und zur Unterstreichung der jeweils eigenen staatlichen Identitat werden sie
in den einzelnen Staaten auch ganz bewusst sehr differenziert dargestellt. Zu
den wichtigsten Herausforderungen gehdren:

- das Fehlen von Vorgénger-Staaten, die staatliche Identitat vermitteln
konnten;

2 CIO.GAL/58/99.

3 Vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Eur opa, Gipfelerklarung von
Istanbul, Istanbul, November 1999, abgedruckt im vorliegenden Band, S. 441-454, hier:
S. 445.
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- die Existenz zahlreicher und in einigen Staaten zahlenmafRig grofer
Minderheiten;

- ungenau definierte und in kritischen Zonen nicht markierte Grenzen;

- ungeklarte Verteilungsfragen, insbesondere in Bezug auf Wasser;

- wachsende wirtschaftliche und ¢kologische Probleme und die damit
verbundenen sozialen Fragen;

- finanziell aufwendige und politisch belastete Zugange zu den Welt-
markten fur Erdgas und Rohdl, die fir die wirtschaftliche Entwicklung
wichtigsten Ressourcen;

- das Fehlen demokratischer und rechtsstaatlicher Traditionen;

- die In-Frage-Stellung des sékularen Staates;

- internationaler Terrorismus, gewalttatiger Extremismus, organisiertes
Verbrechen, Drogen- und Waffenhandel,;

- die geopolitische Lage im Schnittpunkt strategischer Interessen der Rus-
sischen Foderation, der USA, der Tirkei, Chinas und des Iran.

Eine besondere Herausforderung ist die N&he aller zentralasiatischen Staaten
zu dem weiterhin ungeldsten Konflikt in Afghanistan. In den meisten Haupt-
stadten der Region halt man dies fur das groite und aktuellste Sicherheitsri-
siko. Dass der Drogenhandel aus Afghanistan gespeist wird, ist klar. Aber
auch der in der Region aktive internationale Terrorismus und die Ansatze zu
islamischem Fundamentalismus haben Wurzeln in Afghanistan. Das haben
der Anschlag auf Président Karimow in Taschkent im Januar 1999 und das
Einstromen einer Gruppe von Terroristen in den Siden Kirgisistans im
Herbst 1999 erneut gezeigt. Nimmt man die Erfahrung des Blrgerkriegs in
Tadschikistan hinzu, der dem Land unabsehbaren Schaden zugefiigt hat, so-
wie die Entwicklung in Tschetschenien, so sind die Sorgen in der Region be-
rechtigt. Die zentralasiatischen Staaten sind enttduscht, dass die Staaten mit
weltweitem Einfluss und die groRen internationalen Organisationen ange-
sichts der komplexen Situation Afghanistans zdgern, sich fir eine Lésung
nachhaltig zu engagieren. Zum Lagebild gehdrt auch, dass Terroristen und
Fundamentalisten in Zentralasien aus politischen und wirtschaftlich-sozialen
Grinden ein Umfeld vorfinden, das fiir ihre Ziele giinstig ist. Resolute MaR-
nahmen gegen Terroristen sind eine besondere Herausforderung in einer
Phase, in der es fir die Vorbereitung nachhaltiger Stabilitat vor allem auf den
weiteren Ausbau von Menschenrechten und Rechtsstaatlichkeit ankommt.
Die amerikanische AuRenministerin Madeleine Albright hat bei ihrem Be-
such in der Region im April 2000 darauf hingewiesen, dass es eine der ge-
fahrlichsten Versuchungen fiir eine durch Terrorismus herausgeforderte Re-
gierung ist, mit "groben™ ("heavy-handed") Malihahmen zu reagieren, die die
Rechte unschuldiger Birger verletzen. Aber man sollte sich bei dem Blick
von aufBen auch eingestehen, dass es leichter ist, Terrorismus zu erkléren, als
Terroristen unter Kontrolle zu bringen. Es gehort zur Strategie von Terroris-
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ten, den Rechtsstaat an seine Grenzen zu fiihren. Daftr gibt es gentigend Bei-
spiele in Westeuropa.

Besonderer Erwédhnung bedarf das Fergana-Tal, in dem die schwierigsten
Probleme der Region durch eine starke Ubervolkerung noch zugespitzt wer-
den. In dieser fruchtbarsten und am starksten industrialisierten Region Zent-
ralasiens vermischen sich Gemeinsamkeiten und Rivalititen einer langen und
turbulenten Geschichte mit wirtschaftlich-sozialen Problemen der Gegenwart.
Auch Zentralismus und Repression der Sowjetzeit haben trotz brutaler Ein-
griffe die immer wieder aufbrechenden Konfrontationen ethnischer Gruppen
nicht erstickt.

Einige der genannten Herausforderungen verweisen auf ein Spektrum von
Risiken, die mit auf Prévention ausgerichteten Politiken beantwortet werden
mussen. Die Bereitschaft der OSZE und entscheidender OSZE-Staaten zu
einem den Herausforderungen entsprechendem Engagement lasst sich nur
mobilisieren, wenn diese Risiken bewusst gemacht werden. Auf der anderen
Seite haben die Staaten in Zentralasien ein verstandliches Interesse daran,
nicht als "Krisenregion" abgestempelt zu werden; denn (jedenfalls private)
Investoren machen um Krisengebiete eher einen Bogen. Um ein Krisenimage
abzuwehren, verweist man in Zentralasien auch darauf, dass nach Erlangung
der Unabhéngigkeit die Meinung weit verbreitet gewesen sei, die Minder-
heitenfragen wiirden die neuen zentralasiatischen Staaten auseinander reif3en.
Diese Warnung sei hingegen nur fur Tadschikistan, geprégt durch eine be-
sondere Klan-Struktur, berechtigt gewesen. In allen anderen Staaten Zentral-
asiens hétten Minderheiten und Regierungen unkontrollierbare Entwicklun-
gen vermieden.

Wege zu umfassender Sicherheit

Nimmt man die Herausforderungen in ihrer Gesamtheit und Interdependenz,
so ergibt sich ein Lagebild, das durch ungewdhnliche Komplexitét gekenn-
zeichnet ist. Der verstandliche Wunsch nach tiberzeugenden, schnell wirken-
den Strategien diirfte schon auf der Ebene von Reif3brett-Entwirfen kaum zu
erfullen sein. Umso wichtiger ist fur alle OSZE-Staaten die Orientierung der
Politiken in den beziehungsweise fir die Staaten der Region auf gemeinsame
und umfassende Sicherheit. Dieses hochgesteckte Ziel haben die Staats- und
Regierungschefs der OSZE bei ihrem Gipfeltreffen in Istanbul (November
1999) in der Européischen Sicherheitscharta auch angesichts groRer Heraus-
forderungen ausdriicklich bestatigt.* Mit Recht wird deshalb in den Haupt-
stadten der zentralasiatischen Staaten die Frage gestellt, was die OSZE dazu
beitragen kann, Fortschritte auf dem Weg zu umfassender Sicherheit auch in

4 Vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Européische Sicherheits-
charta, Istanbul, November 1999, abgedruckt im vorliegenden Band, S. 455-476, hier:
S. 459.
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Zentralasien zu ermoglichen. Dabei werden die Vertreter der OSZE mit
wachsendem Nachdruck daran erinnert, dass sie sich bei dem Bemiihen um
umfassende Sicherheit mit "der menschlichen, wirtschaftlichen, politischen
und militdrischen Dimension der Sicherheit als einem unteilbaren Ganzen"
befassen mussen.’

Starkung der menschlichen Dimension

Fir die OSZE sind Menschenrechte und Grundfreiheiten, Demokratie und
Rechtsstaatlichkeit der Kern umfassender Sicherheit. Das entspricht der in-
stitutionellen Erfahrung von KSZE und OSZE seit dem Beginn des KSZE-
Prozesses mit der Schlussakte von Helsinki (1. August 1975).° "Die Kraft der
Ideen der SchluBakte", wie die Charta von Paris (21. November 1990)’ sagt,
hat die Konfrontation zwischen Ost und West Uberwunden. Und seit der
Charta von Paris erweist sich die menschliche Dimension als unverzichtbare
Grundlage effektiver Bemiihungen um Konfliktverhiitung und Krisenma-
nagement im OSZE-Raum.

Die operativen Institutionen der OSZE im Bereich der menschlichen Sicher-
heit haben ihre Zusammenarbeit mit den zentralasiatischen Staaten kontinu-
ierlich ausgebaut. Der Hohe Kommissar fiir nationale Minderheiten hat in
Kasachstan und Usbekistan sowie inshesondere in Kirgisistan durch Gespré-
che mit den politischen Fuhrungspersonen und mit Vertretern zahlreicher
Minderheiten seine umfangreichen Erfahrungen bei der Entwicklung prag-
matischer Ldsungen von Minderheitenproblemen eingebracht und durch Se-
minare und Zusammenarbeit auch mit nichtstaatlichen Organisationen
(NGOs) zur Umsetzung beigetragen. Das Biro fiir demokratische Institutio-
nen und Menschenrechte hat die Transitionsprozesse in den zentralasiati-
schen Staaten durch eine Fulle von Aktivitaten uUber das gesamte Spektrum
seiner Aufgaben begleitet. Mit Kasachstan, Kirgisistan, Tadschikistan und
Usbekistan ist die weitere Zusammenarbeit mit dem BDIMR in umfangrei-
chen Programmabsprachen (Memoranda of Understanding) festgelegt wor-
den. Die Begleitung der Wahlen durch Beratung und Unterstutzung bei der
Entwicklung demokratischer Wahlgesetze und Wahlverfahren sowie inten-
sive Wahlbeobachtung oder Expertenprésenz waren besonders wichtige Ak-
tivitdten des BDIMR in den letzten zwolf Monaten. Der Medienbeauftragte
der OSZE hat angesichts schwach entwickelter Pressefreiheit alle L&nder
Zentralasiens besucht, einige bereits mehrfach. Auch die Mission der OSZE
in Tadschikistan und die Biros und Zentren der OSZE in den anderen zent-

5 Ebenda.

6 SchluBakte der Konferenz lber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Helsinki,
1. August 1975, in: Fastenrath (Hrsg.),a.a.0. (Anm. 1), Kap. A.1.

7 Charta von Paris fiir ein neues Europa, Erklarung des Pariser KSZE-Treffens der Staats-
und Regierungschefs, Paris, 21. November 1990, in: Fastenrath (Hrsg.), a.a.0. (Anm. 1),
Kap. A.2,S. 1.
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ralasiatischen Staaten haben einen Schwerpunkt ihrer Arbeit im Bereich der
menschlichen Dimension. lhre stdndige Prdsenz ermdglicht eine an der
Wirklichkeit orientierte, differenzierende Beurteilung der Probleme im Be-
reich von Menschenrechten, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit. Auf dieser
konkreten Basis wird ein kontinuierlicher Dialog mit Regierung und Parla-
ment, aber auch mit NGOs und Einzelpersonen gefiihrt.

Im Jahr 1999 haben die Zustimmung zur Einrichtung der verschieden Biiros
der OSZE und die Programmabsprachen mit dem BDIMR das Interesse die-
ser OSZE-Staaten an vertiefter Zusammenarbeit mit der OSZE im Bereich
der menschlichen Dimension erneut zum Ausdruck gebracht. Mit den zent-
ralasiatischen Staaten besteht grundsitzliche Ubereinstimmung iiber die Zu-
sammenhénge zwischen einer Entwicklung dieses Bereichs und wachsender
Stabilitat. Die in den gut acht Jahren seit der Unabhé&ngigkeit der zentralasia-
tischen Staaten erreichten Fortschritte sind von Land zu Land verschieden,
aber insgesamt bescheiden und begleitet von zunehmenden Rickschritten
und Ruckschldgen. Die OSZE arbeitet in einem Umfeld, in dem gravierende
und zum Teil systematische Menschenrechtsverletzungen vorkommen. Aber
die Schlussfolgerung kann doch nur sein, die Bemilhungen um Dialog und
Zusammenarbeit weiter zu intensivieren.

Wie in allen Nachfolgestaaten der Sowjetunion, die nach langen Phasen eines
autoritdren Regimes entstanden sind, sind die Fihrung des menschenrechtli-
chen Dialogs und die Entwicklung und Durchfilhrung von Projekten fiir die
internationalen Organisationen eine Gratwanderung. Das richtige MaR von
Verstandnis fiir die besonderen Probleme der "Ubergangsphase” muss mit
differenzierender, aber unmissverstandlicher Kritik verbunden werden, wenn
die von allen zentralasiatischen Staaten akzeptierten Standards der OSZE
unterschritten, Menschenrechte und Grundfreiheiten verletzt und Grundre-
geln von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit nicht beachtet oder gezielt um-
gangen werden. Es ist nicht so, dass OSZE-Partner in Zentralasien die OSZE-
Standards grundsétzlich in Frage stellen. Aber es wird doch nachdriicklich
gefragt, ob zum Beispiel Demokratisierung im Rahmen der historisch be-
dingten Realitaten Zentralasiens nach dem "Westminster Modell" ausgerich-
tet werden kénne. Und vielfach wird auf die in anderen Regionen Asiens ver-
breitete Meinung verwiesen, es sei unmdglich eine internationalen Men-
schenrechtsstandards entsprechende "gute Regierung” (good governance) zu
filhren, solange die Biirger deren Wesen nicht erfassten. Es folgt dann meist
noch ein Hinweis, oberstes Ziel musse sein, das Hereinbrechen eines Chaos -
"wie in anderen GUS-Staaten" - zu verhindern. Es ist ein Aspekt der Grat-
wanderung, auf solche Argumente mit Entschiedenheit dafiir zu werben, dass
nachhaltige Stabilitat durch mehr und tiefer greifende Reformen, nicht durch
Zuriickstellung von Reformen erreichbar wird.

Hinter den Argumenten der um Verstandnis fiir ihre schwierige Lage be-
sorgten zentralasiatischen Staaten steht unverkennbar auch ihr grofes Inte-
resse, nicht in den Ruf zu kommen, sie bemihten sich nicht um Annéherung
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an die OSZE-Standards. Gerade diese "jungen” Staaten suchen nach interna-
tionalem Ansehen; es wirde sicher beschadigt, wenn sie innerhalb der OSZE
in eine Aulenseiterrolle gerieten. Aber es geht dabei auch um handfestere
Interessen. Fiir die Europdische Union (insbesondere im Rahmen der Partner-
schafts- und Kooperationsabkommen), fur die internationalen Finanzinstitu-
tionen und fiir die Vereinten Nationen sind die Bereitschaft und der Wille zu
"guter Regierung"” Kriterien bei Entscheidungen tber Unterstiitzungsleistun-
gen. Das gleiche gilt auch fir die Mehrheit der bilateralen Geber - obwohl
man von kompetenter Seite in Zentralasien hdren kann, die OSZE bestehe
mit gréBerem Nachdruck auf der Einhaltung von Menschenrechten und
Grundfreiheiten als einige ihrer filhrenden Teilnehmerstaaten im bilateralen
Verkehr.

Die Bereitschaft zu spiirbaren Verbesserungen im Hinblick auf Menschen-
rechte, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit ist in den OSZE-Staaten in Zent-
ralasien in jeweils unterschiedlichem MaRe vorhanden. Die Intensitét des Di-
alogs und das breite Spektrum der Hilfe beim Aufbau rechtsstaatlicher und
demokratischer Einrichtungen, insbesondere die zahlreichen und differenzie-
renden Aktivitaten im Umfeld von Wahlen, zeigen jedoch, dass in allen zent-
ralasiatischen Staaten ein Potential fur Fortschritte vorhanden ist. Wo in
uberschaubaren Bereichen neue Ansétze sachkundig und einfiihlsam gefor-
dert werden, entsteht ein Trend in die richtige Richtung. Dabei spielt die For-
derung der Arbeit von nichtstaatlichen Organisationen eine wichtige Rolle.
Insbesondere im Umweltbereich arbeitende NGOs zeigen, dass es durchaus
Birgerinnen und Biirger gibt, die bereit sind, sich zu engagieren, und die ihre
Aktionsraume vorsichtig so erweitern, dass sie nicht ohne weiteres als "regie-
rungsfeindlich™ eingestuft werden und damit Gefahr laufen, Repressionen
ausgesetzt zu werden.

Fir eine nachhaltige Stabilitétspolitik in Zentralasien kommt es darauf an,
dass die OSZE Dialog und Zusammenarbeit im Bereich der menschlichen
Dimension nicht nur fortfuhrt, sondern entsprechend der Bereitschaft in den
einzelnen zentralasiatischen Staaten weiter ausbaut. Angesichts von Rick-
schlagen gilt es jetzt den politischen Fihrungen in Zentralasien trotz aller
objektiv vorhandenen Probleme Mut zu machen, dynamischere Reformpro-
zesse in Gang zu setzen - und sie dabei nicht allein zu lassen.

Die Einbeziehung anderer Dimensionen

Untrennbar verbunden mit weiterer Intensivierung der Zusammenarbeit im
Bereich der menschlichen Dimension ist auch die Notwendigkeit, das OSZE-
Ziel umfassender Sicherheit ernst zu nehmen. Gerade weil die menschliche
Dimension der Kernbereich des OSZE-Beitrages zu dauerhafter Stabilitat
bleiben muss, darf die OSZE nicht "eindimensional” agieren, d.h. ihr Inte-
resse ausschlief3lich auf Menschenrechte, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit
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richten. Insbesondere seit der Charta von Paris tut sich die OSZE jedoch
schwer, ihre Rolle in den anderen Bereichen umfassender Sicherheit (Wirt-
schaft, Umwelt, politische und militdrische Sicherheit) zu finden. Es kann
nicht darum gehen, eine Vielzahl mdglicher OSZE-Aktionsfelder zu suchen,
um dort die OSZE-Fahne zu hissen, ohne in der Lage zu sein, in neuen Akti-
onsfeldern einen nennenswerten Beitrag zu leisten. Uber Ressourcen zur Fi-
nanzierung grofRer wirtschaftlicher oder okologischer Projekte verfiigt die
OSZE nicht. Sie muss sich vielmehr auf ihre Stérken als eine in erster Linie
politische Organisation besinnen. In dieser Perspektive gibt es eine Reihe
kritischer Bereiche, in denen sich die OSZE vor allem als Katalysator von
Aufmerksamkeit und Unterstiitzung engagieren kann.

Fir die Auswahl solcher Bereiche kommt es auf die Prioritdten der zentral-
asiatischen Staaten an, auf die Nutzung der komparativen Stirken der OSZE
und auf die N&he zu zentralen OSZE-Zielen. Einige Bereiche verdienen unter
diesen Aspekten besondere Aufmerksamkeit.

Fur die Losung der drdngenden wirtschaftlich-sozialen Fragen ist die Ent-
wicklung und Verwirklichung einer fir die zentralasiatischen Lander geeig-
neten Form der Marktwirtschaft von entscheidender Bedeutung. Hier kann
die OSZE helfen, die fiir eine Marktwirtschaft notwendigen rechtsstaatlichen
Institutionen zu schaffen. Demokratisch legitimierte und transparent agie-
rende Parlamente, unabhéngige und effektive Gerichte gehdren dazu ebenso
wie faire, nichtkorrupte Verwaltungen. Je mehr sich eine Blrgergesellschaft
entwickelt, umso attraktiver wird ein Land fur Investoren - inlandische und
ausléndische.

Fragen der Nutzung der Wasserressourcen spielen in Zentralasien eine immer
groRere Rolle. Die 6kologische Katastrophe im und um den Aralsee ist dabei
nur ein Element einer auBerordentlich komplexen und konflikttrachtigen
Herausforderung. Probleme der Wassernutzung fielen vor der Unabhdangig-
keit der zentralasiatischen Staaten in den Zustandigkeitsbereich der sowijeti-
schen Zentralmacht und wurden in Moskau entschieden - oder nicht ent-
schieden. Nach Erlangung ihrer Unabhéngigkeit mussen die funf zentralasia-
tischen Staaten Methoden entwickeln, um in internationaler Zusammenarbeit
gemeinsam Ldsungen zu finden. Zur Wassernutzung gibt es inzwischen eine
Vielzahl nationaler, regionaler und bi- sowie multilateraler internationaler
Plattformen, Plane und Projekte. Was sicher nicht gebraucht wird, ist eine
weitere internationale Organisation, die vor allem mitreden will. Aber Unter-
stitzung von Bemiihungen, die vorhandenen Ansétze noch starker miteinan-
der zu verbinden und durch zusatzliche politische Impulse bewusst auch un-
ter dem Aspekt "Konfliktverhiitung" zu stérken, kénnte zur Ldsung der
Probleme beitragen. Ansdtze flr eine solche integrierende Funktion der
OSZE bedurfen sorgféltiger Vorbereitung. Da essentielle Interessen der zent-
ralasiatischen Staaten berlihrt werden, muss eine aussichtsreiche Herange-
hensweise die unterschiedlichen Interessen beriicksichtigen und schon im
Ansatz auszugleichen versuchen.
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Ein anderes Thema, zu dessen Losung die OSZE beitragen konnte, ist die
Bekampfung des Drogenhandels. Die in diesem Bereich filhrende Organisa-
tion ist UNODCCP (United Nations Office for Drug Control and Crime Pre-
vention). Sowohl aus der Sicht dieser Organisation als auch aus der Sicht der
zentralasiatischen Staaten ist eine Unterstiitzung durch die OSZE in diesem
kritischen Bereich sehr erwunscht. Vor allem kommt es auf zusétzliche poli-
tische Impulse an; die Biros der OSZE in Zentralasien konnten auch von Fall
zu Fall praktische Unterstutzung geben.

Wassermanagement und die Bekdmpfung des Drogenhandels sind auch des-
halb gute Beispiele fiir ein breiteres Engagement der OSZE, weil bei diesen
Problemen jeder Ldsungsansatz auf intensiver regionaler Zusammenarbeit
aufbauen muss. Das Interesse an regionaler Zusammenarbeit in Zentralasien
ist von Staat zu Staat verschieden, aber insgesamt noch nicht sehr ausgeprégt.
Zwar fehlt es nicht an regionalen Treffen und wortreichen Erklarungen; aber
viele Initiativen sind stecken geblieben, bevor die Durchfiihrungsphase er-
reicht wurde. Fiir einige Hauptstédte haben die Entwicklung nationaler Iden-
titdit und die Demonstration der eigenen relativen Stérke einen so hohen
Stellenwert, dass man regionale Zusammenarbeit zwar nicht ausschlie3t, aber
allenfalls als Ausnahmeregelung gelten lassen mdéchte. Angesichts des Po-
tentials regionaler Zusammenarbeit fur die Entwicklung gemeinsamer Si-
cherheit ist es eine wichtige Aufgabe der OSZE, fiir regionale Zusammenar-
beit zu werben und in konkreten Projekten ihre Effektivitit zu demonstrieren.
Militarische Aspekte der Sicherheit sind ein weiteres interessantes Feld fir
Zusammenarbeit mit den OSZE-Staaten in Zentralasien. Verschiedene An-
sétze zu vertrauensbildenden Malnahmen, die auf Initiativen aus der Region
zuruickgehen, sollte die OSZE weiterhin politisch und mit Expertise unter-
stitzen.

Begrenzte Mittel besser nutzen

Eine Stabilisierungspolitik in und flir Zentralasien, die auf eine massive Er-
héhung der von der internationalen Gemeinschaft dafiir vorgesehenen Mittel
setzte, ware nicht realistisch. Mehr Engagement der Staaten und internatio-
nalen Organisationen ist jedoch erreichbar, vor allem wenn sichtbar wird,
dass die vorhandenen Mdglichkeiten effektiv genutzt werden.

Auch die OSZE kann ihre eigenen Instrumente und die ihr zur Verfiigung
stehenden sehr begrenzten Mittel wirksamer einsetzen. Die flr operative
MaRnahmen geschaffenen Strukturen und Instrumente der OSZE sind, wie
auch bei anderen internationalen Organisationen, nicht systematisch entwi-
ckelt worden. Als Reaktion auf konkrete Herausforderungen oder spezifische
Vorschlége einzelner Teilnehmerstaaten sind neue Institutionen in einer Art
"Wildwuchs" nach dem MaRstab des jeweils Konsensféhigen hinzugefugt
worden. An grofRen und langfristigen Aufgaben, wie in Zentralasien, zeigen
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sich jetzt organisatorische und strukturelle Schwéchen; aber solche Aufgaben
bieten auch die Chance fir notwendige Korrekturen.

Worauf es in Zentralasien ankommt, ist eine deutlichere Kohérenz aller Akti-
vitaten, die "unter dem Dach" der OSZE stattfinden. Deshalb bemiiht sich der
OSZE-Vorsitz, auf der Basis von Beitragen aller OSZE-Institutionen ein sehr
flexibles jahrliches Rahmenprogramm zu erstellen. Dieser Rahmen konnte es
jeder OSZE-Institution erleichtern, ihre eigenen Aktivitdten noch besser mit
denen anderer OSZE-Akteure abzustimmen. Dies gilt vor allem fur die Zu-
sammenarbeit zwischen den OSZE-Biros in Zentralasien und den OSZE-In-
stitutionen in Wien, Den Haag und Warschau.

Dies wird auch dazu beitragen, einen hoheren Grad an Kontinuitét in der Zu-
sammenarbeit zwischen der OSZE und den zentralasiatischen OSZE-Staaten
zu erreichen. Isolierte Ereignisse, fur die sich mehr oder minder zuféllig ein
Sponsor interessiert, Seminare ohne Vorbereitung und ohne Perspektiven fiir
die Umsetzung von Ergebnissen schaden der Seriositat der OSZE-Arbeit. Ins-
besondere der OSZE-Vorsitz muss auf Kontinuitat groen Wert legen. Ob-
wohl die OSZE-Troika des amtierenden, des kiinftigen und des vorausgegan-
genen Vorsitzes sich um Kontinuitat bemiiht hat, herrschte in zentralasia-
tischen Hauptstddten doch das Gefilhl, man misse die eigenen Probleme
"jedes Jahr wieder von neuem erklaren™.

Gemeinsame Sicherheit

Zentralasien ist eine Region mit guten Zukunftsaussichten, wenn ihre
menschlichen Ressourcen sich entfalten und die naturlichen Ressourcen ent-
wickelt werden konnen. Dazu bedarf es eines Umfeldes, das zu nachhaltiger
Stabilitét tendiert.

Heute schieben alle Staaten in Zentralasien in grolem Umfang ungeldste und
zum Teil explosive Probleme vor sich her. Das sehen die politischen Fihrun-
gen in den fiinf Staaten nicht wesentlich anders. Allerdings gehen die An-
sichten (ber die Ursachen dieser Probleme und die Prioritat der Risiken und
ihrer Losungen weit auseinander. Dartiber wird auch im Rahmen der OSZE
weiter zu sprechen und - wo nétig - zu streiten sein. Aufgrund der Erfahrun-
gen der letzten Jahre hat die OSZE im Allgemeinen aber gute Chancen, die-
sen notwendigen Dialog im Geiste der Solidaritat mit den Menschen und mit
den Fihrungen in Zentralasien mit dem Ziel vertiefter, konstruktiver Zusam-
menarbeit zu fthren.

Aber dies hat seinen Preis - nicht nur im Haushalt der OSZE. Eine Kultur der
Prévention entsteht nicht durch Schwarmerei tber gewaltlose Konfliktrege-
lung, sondern durch die Bereitschaft zum notwendigen Engagement, bevor
gewaltsame Ldsungsversuche einsetzen und eskalieren. Die OSZE ist gefor-
dert, weil die Aufnahme der zentralasiatischen Staaten in die OSZE gegen-
seitige Pflichten und Verantwortungen begrindet hat. Die OSZE muss sich
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weiterhin darum kiimmern, dass ihre Teilnehmerstaaten in Zentralasien wahr-
genommen werden, und zwar mit ihren Starken und Herausforderungen, mit
ihren Schwachen und Problemen. Strukturen, die es der OSZE ermdglichen
wesentliche Beitrdge zu einer auf nachhaltige Stabilisierung ausgerichteten
Politik zu leisten, sind in den letzten Jahren geschaffen worden. Jetzt muss
der politische Wille aller OSZE-Staaten mobilisiert werden, damit diese
Strukturen genutzt werden und gemeinsame Sicherheit auch fur die OSZE-
Staaten in Zentralasien ein erreichbares Ziel wird.
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Arne C. Seifert

Die OSZE und der Islam - Chance zur
Selbstvervollkommnung?*

Falle von "terroristischen Aktionen mit islamistischen Zielsetzungen"? am
Sitidrand der ehemaligen Sowjetunion machen immer Ofter Schlagzeilen in
den Medien, beschaftigen Politiker und Experten. In Analysen wird festge-
stellt: "In Dagestan riefen die Rebellen einen ‘islamischen Staat' aus; die Ak-
tion in Sudkirgistan wird von einigen Beobachtern mit Gruppierungen in
Verbindung gebracht, die dasselbe Ziel fiir das Ferganatal verfolgen (...)"
Besorgt wird von einer "Briicke zwischen dem Kaukasus und Mittelasien in
Hinsicht auf das Thema radikal-islamistischer Tendenzen am Sidrand der
ehemaligen Sowjetunion™ gesprochen. In diesem Zusammenhang sei daran
erinnert, dass schon in Tadschikistan ein bei uns nur marginal wahrgenom-
mener Birgerkrieg (1992-1997), bei dem Islamisten aus der Partei der Isla-
mischen Wiedergeburt (PIW) zu den initiierenden Kréaften gehorten, dem
Land mit Gber hunderttausend Opfern, einer halben Million Flichtlingen und
wirtschaftlichen Verwiistungen eine Startposition in die Eigenstaatlichkeit
bescherte, die ungiinstiger nicht sein konnte.

Haben es die OSZE, der Westen, Russland und die anderen OSZE-Teilneh-
merstaaten, bei Islam, "Re-Islamisierung”, Islamismus und islamischem Fun-
damentalismus mit einem gesellschaftlichen Potential und einem politischen
Faktor zu tun, die geeignet sind, den gemeinsamen Raum zu destabilisieren
und seine Sicherheit zu gefahrden?

Das gesellschaftliche Potential, das hier in Betracht zu ziehen ist, machen 40
islamische Vélker aus, denen rund 57 Millionen Menschen angehéren.” Am
kompaktesten konzentrieren sie sich in Aserbaidschan im Kaukasus und in
den fiinf Staaten Mittelasiens: Kasachstan, Kirgisistan, Tadschikistan, Turk-
menistan und Usbekistan mit einer Bevoélkerung von zusammen 42 Millionen
Menschen. Auch die Russische Fdderation hat einen betrachtlichen muslimi-
schen Bevolkerungsanteil. Die Angaben schwanken zwischen elf und 22
Millionen Menschen, die mehr als 40 Ethnien angehdren und deren Anteil an
der Gesamtbevolkerung zwischen acht und 15 Prozent liegt. Schatzungen ge-

1 Die diesem Beitrag zugrunde liegende Forschungsarbeit wurde von der Volkswagenstif-
tung unterstutzt.

2 Uwe Halbach, Djihad vom Kaukasus bis Mittelasien?, in: Bunde sinstitut fiir ostwissen-

schaftliche und internationale Studien, Aktuelle Analysen 33/1999, S. 1.

Ebenda, S. 3.

Ebenda, S. 1.

Nach Karl Grobe-Hagel, RuBlands Dritte Welt, Frankfurt am Main 1992, S. 293.
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hen davon aus, dass in Russland in etwa 30 Jahren 30 bis 40 Millionen Mus-
lime leben werden.®

Allein quantitativ spielt der "Faktor Islam” folglich im eurasischen Raum der
OSZE eine wichtige Rolle, hat Einfluss auf die Innen- und AuBenpolitik der
Lénder in jener Region und kann dort sowohl Komponente als auch Ferment
von Konfliktsituationen und -konstellationen werden.

Verénderungen der geo-strategischen Dimensionen

Hinsichtlich der &uReren Dimension jenes Potentials ist zu berlcksichtigen,
dass diese Staaten, obgleich Mitglieder der GUS, quasi in die islamische
Welt zurlickgekehrt sind. Dieser seit der Einfiuhrung des Islam durch arabi-
sche Eroberer (651-874) zugehorig wurden sie vom islamischen Kulturkreis
durch russische Kolonialpolitik und spétere Einbindung in die UdSSR weit-
gehend abgekoppelt. Da sie an die gleichfalls muslimischen Staaten Afgha-
nistan, Iran, Tirkei und Pakistan, welche eine Briicke zur arabischen Welt
bilden, angrenzen, hat die Riickkehr der post-sowjetischen eurasischen mus-
limischen Staaten in die islamische Welt diese in ihrer alten historischen Di-
mension heute fast wiederhergestellt. Mit ihnen gemeinsam bildet diese Welt
ein "machtiges muslimisches Massiv""’, das nunmehr bis in die OSZE hinein
reicht. Schon heute denken beispielsweise tadschikische Politiker ernsthaft
Uber den Bau einer Landstrale zur pakistanischen Kiiste des Arabischen
Meeres nach, wissend, welche geo-strategischen Konsequenzen sich daraus
ergeben kdnnen, dass man dann aus der suddstlichsten Ecke Mittelasiens bis
nach Islamabad nur noch finf Autostunden, nach Moskau aber fiinf Tage be-
notigt.

Vor diesem Hintergrund hort diese Region der OSZE allméhlich auf, das zu
sein, was sie war, als sie ihr nach dem Zusammenbruch der UdSSR beitrat
und als was der Westen sie aufnahm: eine Art "sowjetischer Orient", asiati-
sches Anhdangsel einer europdisch, OSZE- und sékular orientierten Sowjet-
union. Im Schatten unserer westeuropdischen Debatten um "Kerneuropa" und
"EU-Osterweiterung - mit wem und wie weit?" fast unbemerkt verschieben
sich so in jener von einer muslimisch verwurzelten Bevélkerungsmehrheit
bewohnten Region der OSZE geo-strategische Konstellationen, schichten
sich dort im Zuge von Transformation und Staatsformung Eliten um, veran-
dern sich deren Interessenlagen, ihr Verstdndnis von innerer und &uferer Sta-
bilitat und Sicherheit, ihre Erwartungen an die OSZE eingeschlossen. Nicht
selten sprechen sie und der Westen, wenn es um Stabilitdt und Sicherheit
geht, schon heute Uber sehr unterschiedliche Ziele und Absichten.

6 Vgl. Aleksei MalaSenko, Islamskoje vozrozdenije v sovremennoi Rossii, Moskau 1998,
S.7-8.
7 Ebenda, S. 9.
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Unter unseren Augen entstehen im bisher monolithisch sékularen OSZE-
Raum Inseln "nicht-westl