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Konrad Klingenburg

Das OSZE-Krisenmanagement im Balkankrieg

Seit nunmehr vier Jahren ist die OSZE! gemeinsam mit anderen interna-
tionalen Organisationen und Vermittlern darum bemiiht, den Krieg im
chemaligen Jugoslawien zu beenden. Das Wiederaufflammen des Krieges
im Frithjahr 1995 bestatigt, daBl die Staatengemeinschaft von diesem Ziel
nach wie vor weit entfernt ist. Alle Versuche vor allem der Européischen

Union (EU) und der Vereinten Nationen (UNO), das Toten in Kroatien

und Bosnien-Herzegowina zu beenden, sind bislang aus folgenden Griin-

den gescheitert:

- Erstens hat die internationale Gemeinschaft es nicht verstanden, eine
gemeinsame Strategie zu entwickeln. Sie hat gerade in der Frithphase
des Krieges auf falsche Konzepte gesetzt (Anerkennung), hat ihre ei-
genen Beschliisse nicht mit der notigen Entschiossenheit umgesetzt
und sich durch zahlreiche Konflikte untereinander selbst geléaihmt.2

- Zweitens liegen dem Krieg im ehemaligen Jugoslawien sehr vielfaltige
und komplexe Ursachen zugrunde, die die Entwicklung eines Lo-
sungsansatzes ebenso erschweren wie die Vielzahl der involvierten
Akteure. Die wichtigsten Akteure sind Kroaten, Muslime und Serben,
allerdings sind abtriinnige Angehorige einer bestimmten Volksgruppe,
die auf seiten einer anderen kampfen, ebenso anzutreffen wie Perso-
nen aus anderen europdischen Staaten, die aus unterschiedlichen
Griinden bestimmte Parteien unterstiitzen.

- Drittens haben die Kriegsparteien bislang keinerlei Kompromif3- oder
Friedensbereitschaft erkennen lassen. Obwohl eine militdrische Ent-
scheidung des Krieges weder in Bosnien-Herzegowina noch in Kroa-
tien moglich scheint, setzen die politisch und militérisch Verantwortli-
chen eher auf Gewalt denn auf Diplomatie.

Die internationale Gemeinschaft ist wegen ihrer Erfolglosigkeit heftiger
Kritik ausgesetzt. Diese richtet sich auch gegen die OSZE, obwohl deren
bisherige Aktivitdten im ehemaligen Jugoslawien kaum bekannt sind.

1 Im vorliegenden Text wird auch dort die aktuelle Abkiirzung "OSZE" verwendet, wo
Ereignisse untersucht werden, die vor der Umbenennung der KSZE stattfanden. Le-
diglich in wortlichen Zitaten wird das alte Kiirzel KSZE noch erscheinen. Ebenso
werden die in Budapest verabredeten neuen Namen der OSZE-Organe verwendet,
die alten Bezeichnungen in Klammern angefiigt.

2 Das 16chrige Waffenembargo ist der beste Beleg dafiir, daB die Implementierung der
gegen die Kriegsparteien verhéngten MaBnahmen allenfalls halbherzig vonstatten
geht.
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Die OSZE-Aktivitdten im ehemaligen Jugoslawien

Ahnlich wie die Europaische Union hat sich auch die OSZE bereits sehr
frithzeitig mit dem drohenden Zerfall Jugoslawiens beschiftigt. Demge-
geniiber hatten die Vereinten Nationen zunichst eine recht zuriickhal-
tende Rolle gespielt. Der Umstand, daf die Europaer mehr oder weniger
stark danach drangten, die erste brisante politische Krise nach Ende der
Blockkonfrontation im Alleingang zu bewaltigen, war fiir die UNO inso-
fern erfreulich, als sie selbst mit einer Vielzahl von Konflikten in anderen
Regionen beschéftigt war und sich in Europa nun Entlastung erhoffte. Es
sollte sich jedoch bald erweisen, dal die europaischen Institutionen ohne
den Riickhalt der Vereinten Nationen nicht die von ihnen selbst erhoffte
konflikteindammende Rolle spielen konnten.

Dazu hat maB3geblich beigetragen, daB3 sowohl die EU als auch die OSZE
es versaumt haben, sich um die Losung der Konflikte zwischen Slowenien
und Kroatien einerseits sowie Serbien andererseits zu bemiihen, bevor es
zum Ausbruch von Kampfhandlungen gekommen war. Auf den ersten
Blick mutet diese Passivitat erstaunlich, wenn nicht fahrlassig an. SchlieB3-
lich gab es bereits seit langerer Zeit eindeutige Hinweise darauf, daB} der
jugoslawische Einheitsstaat nicht mehr lange Bestand haben wiirde. Die
OSZE-Teilnechmerstaaten belieBen es jedoch bei Appellen an die Teilre-
publiken, die Einheit Jugoslawiens nicht zu gefihrden und den Dialog
iiber die Zukunft des Landes fortzusetzen. So heifit es in den SchluBfolge-
rungen des Berliner Ratstreffens im Juni 1991:

"Die Minister bekundeten ihre freundschaftliche Besorgnis und ihre Un-
terstiitzung im Hinblick auf die Einheit und territoriale Integritit sowie
die Demokratie in Jugoslawien auf der Grundlage einer demokratischen
Entwicklung, von Wirtschaftsreformen, der uneingeschrinkten Anwen-
dung der Menschenrechte in allen Teilen Jugoslawiens, einschliefilich der
Rechte von Minderheiten, sowie einer friedlichen Losung der gegenwiir-
tigen Krise im Land. Sie forderten weitere Fortschritte in diesen Be-
reichen."

Fiir ihre Zuriickhaltung gibt es zwei Griinde: Erstens sah man mit Blick
auf die Situation in der Sowjetunion die Gefahr, durch die Hinnahme der
Auflosung Jugoslawiens einen gefihrlichen Prazedenzfall zu schaffen.
Zweitens befiirchteten Staaten wie Frankreich, GroBbritannien und die
Tirkei, die selbst Probleme mit sezessionswilligen Minderheiten hatten
und noch haben, negative Auswirkungen auf ihre jeweilige innenpolitische
Situation. Wahrend diese Staaten auf die Beachtung von in der Helsinki-

3 Auswirtiges Amt (Hrsg.), 20 Jahre KSZE: 1973-1993, Bonn 1993, hier S. 238.
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SchluBakte formulierten Prinzipien wie die Unverletzlichkeit bestehender
Grenzen, die territoriale Integritidt von Staaten oder das Nichteinmi-
schungsgebot pochten, zeigten andere Teilnehmerstaaten mehr Sympa-
thien fiir die kroatischen und slowenischen Unabhéangigkeitsbestrebungen.
Die Bundesrepublik Deutschland, Osterreich, Ungarn oder Italien sahen
sie im Finklang mit dem ebenfalls in der bchluﬁakte formulierten Prinzip
des staatlichen Selbstbestlmmungsrechts Diese unterschiedlichen Mei-
nungen kumulierten spater im EU-internen Streit um die frithzeitige An-
erkennung der Unabhéngigkeit von Kroatien und Slowenien und er-
schwerten auch in der OSZE die Formulierung einer einheitlichen Posi-
tion beziiglich der jugoslawischen Krise. Sie verhinderten somit gleichzei-
tig ein geschlossenes Vorgehen der OSZE; Vermittlungsbemithungen
wurden bis Ende Juni 1991 nur von Teilnehmerstaaten in Eigeninitiative
uniernommen.

Sowohl die EU als auch die OSZE waren auch in anderer Hinsicht auf die
Eskalation im ehemaligen Jugoslawien nicht vorbereitet. Beide steckten
mitten in einem UmgestaltungsprozeB: Fiir die EU stand der Abschluf3
des Vertrages von Maastricht unmittelbar bevor, in dem auch die Ent-
wicklung einer bis dato nicht klar formulierten Gemeinsamen Auflen- und
Sicherheitspolitik (GASP) der bislang vor allem fiir wirtschaftliche Fragen
zustandigen EU vorgesehen war. Die OSZE wiederum befand sich auf ih-
rem Weg vom Prozef zur Institution erst am Anfang. Die ersten Schritte
waren zwar durch die Unterzeichnung der "Charta von Paris fiir ein neues
Europa" im November 1990 zuriickgelegt worden, ohne daf} allerdings die
geplanten Organe und Verfahren bereits arbeitsfihig gewesen wiren.

Der Krieg im ehemaligen Jugoslawien kam fiir die OSZE zu frith. Nur
wenige Tage vor dem offenen Ausbruch der Krise in Slowenien hatte die
OSZE auf dem ersten Treffen ihres Ministerrates (der vormalige Rat der
AuBenminister) in Berlin (19./20. Juni 1991) noch einen politischen
Dringlichkeitsmechanismus verabredet, der nach den ersten Gefechten in
Slowenien auch schnell aktiviert wurde.> Es mag unter institutionellen As-
pekten positiv sein, daB die in diesem Mechanismus verabredeten Konsul-
tationsverfahren gleich bel der ersten Bewahrungsprobe in der vorgesehe-
nen Weise funktionierten.® Jedoch blicben die Beratungen wie auch alle
weiteren in anderen OSZE-Organen ohne Konsequenzen. Zudem erwies

4 Vgl. hierzu Eric Remacle, The Yugoslav Crisis as a Test Case for CSCE’s Role in
Conflict Prevention and Crisis Management, in: Michael R. Lucas (ed.), The CSCE
in the 1990s: Constructing European Security and Cooperation, Baden-Baden 1993,
S. 109-123, hier S. 114.

5 Vgl. zum Ablauf des Verfahrens The CSCE Secretariat (ed.), CSCE Mechanisms:
Overview of Implementation, Vienna, o.J.

6 Vgl. Heinz Vetschera, Die KSZE-Krisenmechanismen und ihr Einsatz in der Jugosla-
wien-Krise, in: Osterreichische Militirische Zeitschrift (OMZ) 5/1991, S. 405-411.
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sich die Tatsache, dafl im Mechanismus eine gewisse Frist vorgesehen ist,
in der Auskiinfte eingeholt und Konsultationen eingeleitet werden sollen,
in einer akuten Konfliktsituation als wenig hilfreich.” In der Folge lagen
denn auch "die Aktionsschwerpunkte zur weiteren EinfluBnahme auf den
Konflikt ... auBerhalb der KSZE"? wihrend sich die EU aufgrund ihres
Profilierungsdrangs stark engagierte. Dabei lieBen die westeuropaischen
Vermittler in der EU-Troika jedoch auBler Acht, daB eine starkere Beteili-
gung der OSZE durchaus Vorteile hitte haben konnen.” SchlieBlich wire
damit die aktive Beteiligung von mittel- und osteuropdischen Staaten am
Krisenmanagement moglich gewesen, deren Vertreter moglicherweise
eher einen Zugang gerade zur serbischen Konfliktpartei hatten finden
konnen als westliche Vermittler. Letzteren wurden von serbischer Seite
stets groBere Sympathien fiirr Kroatien und Slowenien und damit mangeln-
de Unparteilichkeit unterstellt.

Die Hoffnungen, den Krieg doch noch auf politischem Wege beenden zu
konnen, richteten sich im Herbst 1991 vor allem auf die EU und das von
ihr ausgehandelte Abkommen von Brioni'? sowie weitere darauf folgende
diplomatische Aktivitaten. Sie erwiesen sich jedoch als Illusion. Je heftiger
im Verlauf des Jahres 1991 die Kampfe in Kroatien wurden, um so deutli-
cher trat die Hilflosigkeit der europaischen Institutionen zutage. Der Ruf
nach einem stiarkeren UN-Engagement wurde immer lauter, allerdings
erst Anfang 1992 erhort, als sich der UN-Sicherheitsrat zur Entsendung
von Blauhelmen nach Kroatien entschlof. Das weitere Vorgehen von EU
und UNO wurde von der Offentlichkeit stark beachtet, wihrend die Be-
miihungen der OSZE eher im Verborgenen vonstatten gingen. Dabei hat
die OSZE das gesamte ihr fiir Krisenmanagement zur Verfiigung stehen-
de Instrumentarium mit Ausnahme der Stationierung von Friedenstrup-
pen angewendet.

Diplomatische Aktivititen

Der Balkankrieg ist in den unterschiedlichen Organen und Foren der
OSZE hiufig Gegenstand von Beratungen gewesen. Gleichgiiltig, ob es
sich dabei um eine in Wien tagende Ad-Hoc-Gruppe, das Konfliktverhii-
tungszentrum, die verschiedenen Mechanismen, Dringlichkeitssitzungen,

7 Vgl. Remacle, a.a.0. (Anm. 4), hier S. 117.

8 Heinrich Schneider, Wolken iiber Gesamteuropa: Der KSZE-ProzeB nach dem
Gipfeltreffen in Helsinki, in: Integration 4/1992, S. 189-205, hier S. 201.

9 Sie beschrinkte sich darauf, daB der Hohe Rat (AHB) die Aktivititen der EU
billigte, ihnen somit zu mehr Legitimation verhalf, und daB die OSZE die Teilnahme
von Nicht-EU-Mitgliedern (etwa aus Kanada, Polen und Schweden) an deren
Beobachtermissionen ermoglichte. Vgl. hierzu Remacle, a.a.0. (Anm. 4), hier S. 118.

10 Essah die Aussetzung der Unabhidngigkeit von Kroatien und Slowenien fiir zunéchst
drei Monate sowie einen Waffenstillstand vor.
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den Hohen Rat (den ehemaligen Ausschull Hoher Beamter, AHB), den
Ministerrat (den vormaligen Rat der Aullenminister) oder die Gipfeltref-
fen handelte - konkrete Ergebnisse konnten wie schon in der Frithphase
des Balkankrieges in keinem Organ erzielt werden. Das Gipfeltreffen der
OSZE-Teilnehmerstaaten im Dezember 1994 in Budapest hat nachdriick-
lich unterstrichen, dafl die Organisation wegen der unterschiedlichen In-
teressen ihrer Teilnehmerstaaten keine einheitliche Position beziehen
kann,

Dariiber hinaus hat die OSZE jedoch einige konkrete MaBnahmen ergrif-
fen: So beteiligte sie sich an der Beobachtung der Prasidentschaftswahlen
im Dezember 1992 in Restjugoslawien. Trotz einiger Hinweise auf Wahl-
falschungen konnte aber der Wahlsieg von Slobodan Milosevic iiber den
als gemaBigt geltenden, in den USA lebenden Geschiftsmann Milan Panic
nicht verhindert werden. Aulerdem haben die OSZE-Teilnehmerstaaten
im Mai 1992 als Reaktion auf drastische VerstoBe gegen OSZE-Prinzipien
durch die Serben beschlossen, die Mitgliedschaft der Bundesrepublik Ju-
goslawien (also Serbiens und Montenegros) in der OSZE auszusetzen.
An der Vorbereitung des Kriegsverbrechertribunals fiir das ehemalige Ju-
goslawien hat sich die OSZE ebenfalls beteiligt.

Missionen

Die Entsendung von Erkundungs- und Berichterstattermissionen in ein

Krisengebiet ist einer der Pfeiler des OSZE-Krisenmanagements. Im ehe-

maligen Jugoslawien sind demzufolge eine Reihe von unterschiedlichen

Missionen aktiv gewesen:

- Seit Dezember 1991 untersuchten verschiedene Berichterstattermis-
sionen die Menschenrechtslage im ehemaligen Jugoslawien. Sie haben
immer wieder aunf die spannungsreiche Situation etwa im Kosovo auf-
merksam gemacht.?

- Im August 1992 wurde vom Hohen Rat (dem damaligen AHB) die
Anufstellung einer "Mission of Long Duration" beschlossen, die im Ko-
sovo, in der Vojvodina und im Sandjak titig werden sollte.’? Sie be-
gann ihre Arbeit am 8. September 1992, konnte allerdings erst Ende
Oktober vor Ort stationiert werden. Zu den im Mandat formulierten
Aufgaben gehorten die Initiierung des Dialoges zwischen Reprasen-
tanten der in den Einsatzgebicten lebenden Minderheiten und staatli-
chen Autorititen, die Sammlung von Informationen, die auf Men-

11 Vgl hierzu Remacle, a.a.0. (Anm. 4), hier S. 121.

12 Vgl hierzu ebenda, hier S. 119-120.

13 Vgl hierzu CPC (ed.), Survey of OSCE Long Term Missions and Sanctions Assis-
tance Missions, Vienna, 20. Januar 1995, S. 1-2.
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schenrechtsverletzungen schlieBen lieBen, die Erarbeitung von Lo-
sungsvorschldgen fiir die gegebenen Minderheitenprobleme sowie die
Information iiber relevante rechtliche Vereinbarungen zu Minderhei-
tenfragen und -schutz, freie Medien und demokratische Wahlen. 14
Die Mission unterhielt Biiros in Pristina (Kosovo), Novi Pazar
(Sandjak) und Subotica (Vojvodina) sowie ein gemeinsames Biiro in
Belgrad. Trotz ihrer vielfaltigen Aufgaben und unterschiedlichen Ein-
satzgebiete bestand die Mission zu keinem Zeitpunkt aus mehr als 20
Mitarbeitern. Zwar hatte die Wiener Gruppe des Hohen Rates
(AHB) im Januar 1993 noch eine VergroBerung auf 40 Teilnehmer
beschlossen. Sie konnte jedoch nicht mehr umgesetzt werden, da die
Regierung der Bundesrepublik Jugoslawien (BRJ) einer Verlange-
rung des Aufenthalts der Mission iiber Ende Juni 1993 hinaus nicht
mehr zustimmte. Zu diesem Zeitpunkt stellte die Mission ihre Arbeit
ein, die sie trotz v1elfalt1ger Bemithungen bis heute nicht wieder
aufnehmen konnte. Partikulare Erfolge erreichte die Langzeitmis-
sion etwa im Sandjak bei Vermittlungen zwischen Muslimen und
Serben.6

Im September 1992 beschloB der Hohe Rat _SAHB) die Aufstellung
einer "Spillover-Monitor"-Mission in Skopje.1 Sie sollte gemeinsam
mit Beobachtern der EU und UN-Blauhelmen ein Ubergreifen des
Krieges auf Mazedonien verhindern und somit weitere Konflikte in
der Region verhiiten helfen. Dazu gehorte auch, auf die Konsequen-
zen hinzuweisen, d1e 51ch fiir Mazedonien aus der grlechlschen Blok-
kadepolitik ergaben AuBlerdem sollte die Mission in Dialog mit der
politischen Fithrung von Mazedonien treten und Kontakte mit Repra-
sentanten lokaler politischer Gruppen oder Organisationen aufneh-
men. Die Mission besteht aus acht Mitarbeitern (und zusatzlich zwei
EU-Beobachtern), ihr gegenwirtiges Mandat lauft am 30. Juni 1995
aus. Sie hat sowohl den Europarat bei der Durchfithrung einer Volks-
zihlung im Juni 1994 als auch den Hohen Kommisssar fiir Nationale
Minderheiten (HKNM) der OSZE bei seinen unterschiedlichen Be-
mithungen unterstiitzt, die Situation der albanischen Minderheit in
Mazedonien zu verbessern. Im Oktober 1994 schlieBlich war die Mis-

14

15
16
17
18
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Vgl. hierzu die Berichte der Mission an den amtierenden Vorsitzenden der OSZE.
Sie geben ein detailliertes Bild von den Aktivitdten, Problemen und auch Erfolgen
der Mission wider.

Vgl. hierzu The CSCE Secretary General (ed.), Annual Report 1994, Vienna, 14. No-
vember 1994, hier S. 4.

Vgl. hierzu Heather Hurlburt, CSCE Conflict Resolution in Practice. A Work in Pro-
gress, in: The Helsinki Monitor 2/1994, S. 25-38, hier S. 33.

Vgl. Survey, a.a.0. (Anm.13), hier S. 34.

Vgl. Annual Report, a.a.0. (Anm.15), hier S. 4.
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sion an der Organisation der Beobachtung der Présidentschafts- und
Parlamentswahlen bctei]igt.19

- Im September und Oktober 1992 wurde eine auf den Mechanismus
der menschlichen Dimension zuriickgehende Mission nach Kroatien
und in die BRJ entsandt.

- Im Januar 1993 wurde eine Mission aufgestellt, die Kriegsverbrechen
in Serbien und Montenegro untersuchen sollte.

- Im Juni 1994 beschlo$ der Standige Rat (der ehemalige Standige Aus-
schuf}) die Entsendung einer Mission nach Sarajewo. Sie nahm Ende
Oktober 1994 ihre Arbeit auf, besteht aus maximal fiinf Mitgliedern
und soll die Arbeit der OSZE-Ombudsménner in Bosnien-Herzego-
wina unterstiitzen.

Die praktische politische Bedeutung dieser Missionen ist begrenzt geblie-
ben. Sie krankten in der Regel daran, daf} sie zumeist viel zu klein waren
(sechs bis zehn Personen) und Mandate erhielten, die sie gar nicht erfiil-
len konnten.?’ Generell positiv ist zu vermerken, dall die Missionen zum
Fact-finding und damit zur Frithwarnung beitragen konnen. Beides sind
unter Umstédnden unerldBliche Voraussetzungen fiir funktionierende Kon-
fliktverhiitung durch die OSZE.

Sanktionsiiberwachung

Im September 1991 hatte die OSZE ein Waffenembargo gegen das ehe-
malige Jugoslawien verhingt. Um seine Uberwachung zu effektivieren,
wurden sogenannte "Sanctions Assistance Missions" (SAMs) eingerichtet,
die aus dem Rahmen des oben beschriebenen OSZE-Krisenmanagements
fallen. Sie gehen auf einen Beschlufl der Londoner Konferenz vom August
1992 zuriick, die Uberwachung der Wirtschaftssanktionen und des Waf-
fenembargos wirksamer zu gestalten. Der Hohe Rat (AHB) beschlof3 am
18. September 1992, dazu einen Beitrag zu leisten und SAMs in alle Nach-
barstaaten von Serbien und Montenegro zu entsenden. Er begriiite des
weiteren ausdriicklich die Bereitschaft einiger OSZE-Teilnehmerstaaten,
Experten fiir die SAMs zur Verfiigung zu stellen.?! Die SAMs sollen die
Gastgeber-Staaten bei der Umsetzung der UN-Sanktionen und des Waf-
fen-embargos und vor allem bei der Suche nach effektiveren und rigoro-

19 Vgl. hierzu auch Alice Archer, Conflict Prevention in Europe. The Case of the
Nordic States and Macedonia, in: Cooperation and Conflict 4/1994, S. 367-386 sowie
Gabriel Nurmerci, Preventing Armed Conflict in Europe. Lessons from recent
Experiences, Chailliot Paper 15-16/1994.

20 Vgl hierzu Hurlburt, a.2.0. (Anm.15), hier S. 37f.

21 Vgl Survey, a.a.0. (Anm.13), hier S. 20.
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seren MaBnahmen beraten und unterstiitzen.”? Das Mandat aller SAMs
lauft bis zum 31. Dezember 1995.

Zum gegenwartigen Zeitpunkt fithrt die OSZE insgesamt sieben solcher
SAMs durch:

- in Albanien sind seit dem 5. April 1993 unter italienischer Leitung
sechs Zolloffiziere stationiert,

- in Bulgarien seit dem 10. Oktober 1992 unter deutscher Leitung 26,

- in Kroatien seit dem 27. Januar 1993 unter danischer Leitung fiinf,

- in Mazedonien seit dem 8. November 1992 unter kanadischer Lei-
tung 51,

- in Rumainien seit dem 20. Oktober 1992 unter US-amerikanischer Lei-
tung 31,

- in der Ukraine seit dem 17. Februar 1993 unter schwedischer Leitung
neun und

- in Ungarn seit dem 4. Oktober 1992 unter britischer Leitung 22

Um die Arbeit der einzelnen SAMs und die Kooperation mit den EU-Be-
obachterteams besser koordinieren zu konnen, beschlo der Hohe Rat
(AHB) auf seinem 19. Treffen am 4. Februar 1993 die Ernennung eines
Sanktions-Koordinators (OSCE/EU Sanctions Coordinator), dessen Biiro
in Briissel angesiedelt ist.?* Nach mehrmaligen Verlingerungen lauft sein
Mandat bis zum 31. Dezember 1995. Seine wichtigste Aufgabe ist die Be-
aufsichtigung der Einhaltung der gegen Serbien und Montenegro gerich-
teten Wirtschaftssanktionen und des gegen alle Kriegsparteien verhangten
Waffenembargos. Zu diesem Zweck arbeitet der Koordinator mit allen an
der Uberwachung beteiligten Akteuren sowie mit dem *UN Sanctions
Committee’ zusammen. Er ist aulerdem firr die Bewertung der Umset-
zung und Auswirkungen der verhingten Sanktionen zustindig, soll Vor-
schlage fiir eine effektivere Anwendung der Kontrollma3nahmen erarbei-
ten und die beteiligten Staaten beraten.® Unterstiitzung erhélt der Koor-
dinator von dem ebenfalls in Briissel angesiedelten SAM Communi-
cations Centre’ (SAMCOMM), das von der EU finanziert wird. Sie soll in
den Stationierungsgebieten die Kommunikation und Kooperation zwi-
schen den SAMs sowie den Gastgeber-Staaten erleichtern, vermutete
VerstoBe gegen die Sanktionen untersuchen und ihrerseits bewertende
Berichte fiir die EU, die OSZE und das "UN Sanctions Committee’ erstel-

22 Vgl ebenda, hier S. 21.

23 Vgl ebenda, hier S. 21-25.

24 Vgl. hierzu Antonio Napolitano, Sanctions as a Possible Tool of Preventive
Diplomacy, in: Steffen Carlsson (ed.), The Challenge of Preventive Diplomacy. The
experience of the CSCE, Stockholm 1994, S. 138-157.

25 Vgl ebenda, hier S. 20.
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len.?® Nach Angaben der OSZE waren im Frithjahr 1995 insgesamt iiber
180 Mitarbeiter in den SAMs, im Biiro des Koordinators und der SAM-
COMM titig.?’

Obwohl die Wirkung der UN Sanktionen und vor allem die des Waffen-
embargos sehr begrenzt ist,?® hat OSZE-Generalsekretir Héynck folgen-
des positive Fazit der Arbeit der SAMs gezogen: "Die SAMs leisteten und
leisten einen erheblichen Beitrag dabei, den Bemithungen der internatio-
nalen Gemeinschaft um die Beendigung der Kémpfe im fritheren Jugosla-
wien Glaubwiirdigkeit zu verleihen. Sie sind ein sichtbarer Ausdruck der
engen Zusammenarbeit zwischen KSZE, EU und der UN. "2 Dem Gene-
ralsekretér ist darin zuzustimmen, dafl die SAMs ein weiterer Ausdruck
dafiir sind, dal die Staatengemeinschaft in der Tat alle ihr zur Verfiigung
stehenden Mittel anwendet, um den Frieden im ehemaligen Jugoslawien
herbeizufithren. Allerdings sind gerade die VerstoBe gegen die Sanktio-
nen, die in aller Offenheit stattfanden und sogar von Kamerateams gefilmt
wurden, und mehr noch die VerstoBe gegen das Waffenembargo gleich-
zeitig der beste Beleg fiir die Ohnmacht der internationalen Vermittler
und Kontrolleure. Sie kdnnen ihre oft mithsam herbeigefithrten Beschliis-
se nicht oder nur bedingt wirksam umsetzen, wenn sie nicht die notwendi-
ge Unterstiitzung erfahren und die verabredeten MaBnahmen mit den In-
teressen von staatlichen Akteuren oder auch Privatpersonen kollidieren.

Lehren und Perspektiven: Die OSZE - mehr als ein "hilfloser Helfer"?

Innerhalb der internationalen "Konfliktmanagement-Arbeitsteilung" im
ehemaligen Jugoslawien hat auch die OSZE eine Reihe von Aufgaben
iibernommen. Sie ist dabei nicht erfolgreicher, aber auch nicht weniger er-
folgreich gewesen als die EU und die UNO. Immerhin kann fiir die OSZE
festgehalten werden, dal3 sich ihre neuen Mechanismen und Arbeitsstruk-
turen als funktionsfahig erwiesen haben. Angesichts der praktischen Be-
deutungslosigkeit dieses Funktionierens wire es jedoch zynisch, das schon
als Erfolg zu feiern. SchlieBlich soll hier keinesfalls die Bedeutung der
OSZE im Balkankrieg schongeredet werden. Auch wenn sie moglicher-
weise dazu beigetragen hat, ein Ubergreifen des Krieges auf Mazedonien

26 Vgl ebenda, hier S. 21.

27 Vgl ebenda, hier S. 25. Der Generalsekretédr sprach in seinem Jahresbericht noch
von iiber 240 Beteiligten, vgl. Annual Report, a.a.0. (Anm.14), hier S. 10.

28  Sieht man einmal davon ab, daB die Auswirkungen der Wirtschaftssanktionen dazu
beigetragen haben, daB der Prisident der Bundesrepublik Jugoslawien, Milosevic, im
Sommer 1994 die Unterstiitzung fiir die bosnischen Serben eingeschrénkt hat. Milo-
sevic wurde dafiir mit einer Lockerung der Sanktionen belohnt.

29  Annual Report, a.a.0. (Anm.14), hier S. 10.
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zu verhindern, haben sich durch das Engagement im Krieg im ehemaligen
Jugoslawien vor allem die vielfaltigen Mangel und Defizite gezeigt, mit de-
nen die OSZE noch konfrontiert ist. Am gravierendsten erscheint es ange-
sichts der politischen Situation in anderen Teilen Europas, daB} es auf den
zahlreichen Treffen und Seminaren der OSZE zur menschlichen Dimen-
sion bis heute nicht gelungen ist, klare, verbindliche und durchsetzbare
Kriterien fiir Menschen- und Minderheitenschutz zu verabreden. Gerade
die Frage, wie in Zukunft mit sezessionswilligen Minderheiten umgegan-
gen werden soll, ist noch nicht beantwortet. Dariiber hinaus bedarf der
Dekalog der Helsinki-SchluBakte dringend der Uberarbeitung. Er ist auf
die politische Lage in Europa wihrend des Kalten Krieges zugeschnitten
und daher nur noch bedingt geeignet, Vorgaben zur Losung der heute
dominierenden innergesellschaftlichen Konflikte zu geben. Erste Veran-
derungen der Interpretation der SchluBakte hat es aber bereits auf dem
Helsinki-Gipfel 1992 gegeben. Dort wurde zum Beispiel festgehalten, dall
Fragen des Menschenrechtsschutzes von Interesse fiir alle Teilnehmer-
staaten seien und keine inneren Angelegenheiten eines einzelnen Staa-
tes.3? Ob sich aus dieser Neuinterpretation aber iiber die Ebene von De-
klarationen hinaus mehr konkrete Handlungsmoglichkeiten ergeben, ist
gegenwértig noch nicht abzusehen. Denn auch die OSZE muf - genau wie
die UNO - das Dilemma zwischen der moralischen Verpflichtung zur In-
tervention in Krisensituationen und dem Nichteinmischungsgebot in einer
Weise auflosen, daB sie handlungsfihiger wird, ohne dabei einem unkon-
trollierten und selektiven Interventionismus Tiir und Tor zu 6ffnen.

Ohne Zweifel hat auch der Umstand, daf3 die OSZE noch in der Entwick-
lung von schnell und stindig handlungsfihigen Organen steckt, eine akti-
vere Rolle im Konfliktmanagement im ehemaligen Jugoslawien verhin-
dert. Daraus 148t sich die Hoffnung schopfen, daB3 bei der weiteren Insti-
tutionalisierung der Organisation aus den offen zu Tage getretenen Mén-
geln gelernt wird und es gelingt, arbeitsfahige und den Bediirfnissen der
Post-Kalten-Kriegs-Ara angemessene Strukturen und Instrumente zu ent-
wickeln. Die Chancen fiir eine solche Reformierung der OSZE sind un-
gleich grofer als etwa die Reformaussichten der UNO, was mit der Biiro-
kratien immanenten Langsamkeit und Widerstandsfahigkeit (z.B. gegen
Umstrukturierungen) zusammenhéngt. An dieser Stelle sollte auch darauf
hingewiesen werden, da die OSZE mit den Vereinbarungen zur friedli-
chen Streitbeilegung iiber ein Instrumentarium fiir Konfliktmanagement
verfiigt, das im Falle des ehemaligen Jugoslawiens noch gar nicht zur An-
wendung gelangt ist, bzw. gelangen konnte.

30 Vgl Helsinki-Dokument 1992: Herausforderung des Wandels, Ziffer 8, in: Auswérti-
ges Amt (Hrsg.), 20 Jahre KSZE: 1973-1993, Bonn 1993, hier S. 172.
31 Ebenfalls nicht konkretisiert, aber interessant ist dariiber hinaus der BeschluB des
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Welche Lehren lassen sich nun aus dem Engagement der OSZE im Bal-
kankrieg zichen? Welche Rolle kann die OSZE angesichts der vielfltigen
Defizite und Probleme im Rahmen des europiischen Konfliktmanage-
ments spielen? Welche besonderen Aufgaben konnte sie in Abgrenzung
zu anderen Institutionen iibernehmen? Unstrittig scheint zu sein, daf} die
OSZE nach dem im Helsinki-Dokument von 1992 bekundeten Willen der
Teilnehmerstaaten in Zukunft mehr zu Pravention und Friedenskonsoli-
dierung (Demokratisierung, Wahlbeobachtung) beitragen soll.* Die Pra-
senz von OSZE-Beobachtern kann beispielsweise im giinstigsten Fall die
Zuspitzung einer Krisensituation verhindern, zu Frithwarnung und Infor-
mationsbeschaffung beitragen, jedoch nicht die Losung eines Konfliktes
herbeifithren. Die OSZE ist somit gegenwirtig (noch) nicht in der Lage,
akutes Konfliktmanagement betreiben zu konnen. Ihre begrenzten Mog-
lichkeiten sind durch das Ende der "Mission of Long Duration" offen zuta-
ge getreten.

Doch auch erfolgreiche Pravention ist an Bedingungen gekniipft: Sie setzt
erstens funktionierende Frithwarnung voraus, fiir die sich der OSZE mit
ihren Mechanismen, Missionen und Organen wie dem Hohen Kommissar
fir nationale Minderheiten (HKNM) einige Moglichkeiten bieten >
Zweitens muf jedoch bei den nationalstaatlichen Regierungen die Bereit-
schaft zu frithzeitigem Handeln gegeben sein, an der es nach aller Erfah-
rung mangelt:

"Das zenirale Dilemma der Kriegsverhiitung besteht darin, daf staatli-
che und nichtstaatliche Akteure bereits im Vorfeld von Kriegen titig
werden miissen, ohne erstens genau zu wissen, ob tatsdchlich der Aus-
bruch eines Krieges droht, und zweifens, ohne eine sichere Aussicht auf
Erfolg zu haben ... Psychologisch versténdlich ist daher, dafl nament-
lich staatliche Entscheidungsirdger sich erst dann mit eskalierenden
Krisen und Konflikien befassen, wenn eine akute Gefdhrdung vitaler,
eigener Sicherheitsinteressen absehbar ist. w34

Ratstreffens von Rom im Dezember 1993, einen "... KSZE-Beitrag zur regionalen Si-
cherheit durch Riistungskontrolle und Abriistung sowie Vertrauens- und Sicherheits-
bildung..." zu priifen, um nach Beendigung des Krieges zu Stabilit4t in der Krisenre-
gion beizutragen. Vgl. Zusammenfassung der SchluBfolgerungen des Ratstreffens
von Rom, in: Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Bulletin
112/1993, S. 1233-1244, hier S. 1235.

32 Vgl Konrad Klingenburg/Oliver Mietzsch, Herausforderungen im Wandel: Die
KSZE nach dem IV. Folgetreffen in Helsinki. Arbeitspapiere der Schweizerischen
Friedensstiftung, 15, Bern 1992.

33 Vgl hierzu Wilhelm Ho6ynck, CSCE contribution to early warning, conflict preven-
tion and crisis management, in: International Defense Review, Defense ’95, S. 30-35
sowie Herbert Honsowitz, Konfliktverhiitung ist moglich: Innovative Wege der
KSZE, in: Internationale Politik und Gesellschaft 4/1994, S. 364-372.

34  Volker Matthies, Immer wieder Krieg? Wie einddmmen? Beenden? Verhiiten?
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Trotz dieser Einschrankungen spricht fiir die Hinwendung zur Préavention,
daB die bislang angewandten Instrumente und Verfahren von Krisen- und
Konfliktmanagement angesichts des heute in Europa relevanten innerge-
sellschaftlichen Konflikttypus’ nicht mehr angemessen sind. Der Krieg im
ehemaligen Jugoslawien und die Ohnmacht der internationalen Vermittler
legen dafiir Zeugnis ab.

Neben der Prévention stellen die Bemiihungen der OSZE um Biirgerdi-
plomatie einen zweiten Bereich dar, in dem die Organisation verstarkt ta-
tig werden kann. Gegenwirtig werden diese Aktivititen von der "grofen
Politik" jedoch weder unterstiitzt noch ernstgenommen. Dabei konnten sie
wichtige Voraussetzungen fiirr den Frieden sein, indem sie die Aussohnung
zwischen den jeweiligen Konfliktparteien durch den Abbau von Kommu-
nikationsblockaden, Fehlwahrnehmungen und Feindbildern fordern.
Festzuhalten bleibt: Die OSZE hat sich mit den ihr zur Verfiigung stehen-
den Mitteln um eine Beendigung des Balkankrieges bemiiht. DaB sie da-
bei nicht erfolgreich gewesen ist, 148t keineswegs den SchluB zu, die Orga-
nisation hatte als europaisches Konfliktmanagement-Instrument keine Zu-
kunft mehr. Im Gegenteil, es bieten sich ihr eine Reihe von Alternativen
zu den bisherigen Techniken und Verfahren, die von den Teilnehmerstaa-
ten "nur" genutzt werden miissen. Darin liegt das eigentliche Dilemma der
OSZE: Fiir sie wie fiir alle internationalen Organisationen gilt, daB sie nur
so leistungsfahig sein konnen, wie es ihre Mitgliedstaaten zulassen, welche
die notigen Kompetenzen und vor allem auch Ressourcen zur Verfiigung
stellen miissen. Mit Blick auf den Krieg im ehemaligen Jugoslawien ist ge-
rade das russische Verhalten, aber auch der Streit zwischen den westli-
chen Regierungen um die Anerkennung von Kroatien und Slowenien ein
Indiz dafiir, daB die Wahrnehmung nationaler Interessen die Effizienz in-
ternationaler Organisationen in Frage stellt.

Schutz und Hilfe fiir die Menschen? Opladen 1994, S. 88-89.
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