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Dieter 8. Lutz
YVorwort

Am 1. August 1975 unterzeichneten die Staats- und Regierungschefs von
33 europaischen Staaten sowie der USA und Kanadas die SchluBakte der
Konferenz itber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) in
Helsinki. Kritiker der KSZE vertraten damals die Ansicht, durch die
SchluBakte werde der Status quo, d.h. die Teilung Europas, festgeschrie-
ben. Zwei Jahrzehnte spater wissen wir vom Gegenteil zu berichten: Die
KSZE hat mnicht den Status quo stabilisiert, sondern die Rahmen-
bedingungen zu seiner Uberwindung geschaffen - zB. als Berufungs-
grundlage fir die friedlichen Freiheitsrevolutionen in Mittel- und
Osteuropa. Ohne KSZE keine Abschaffung des Abschreckungssystems,
kein Ende des Ost-West-Konfliktes, keine Wiedervereinigung Deutsch-
lands! Ware die KSZE nicht geschaffen worden, sie hitte - ex post be-
trachtet - erfunden werden miissen.

Aber auch nach Uberwindung des Ost-West-Konfliktes gilt, da keines
der gravierenden Probleme Europas dauerhaft gelost werden kann, wenn
nicht die Sicherheitsfrage gelost ist. Der Organisation firr Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (OSZE), wie die KSZE seit 1995 heifit,
kommt damit auch fiir die Zukunft eine Schliisselrolie zu. Gleichwoh! gibt
es bis heute kein Periodikum, das die KSZE/OSZE und ihre Arbeit iiber
die Zeit hinweg begleitet, beschreibt, analysiert, kritisiert, wiirdigt.
Wihrend auf einer Vielzahl von Sachfeldern Jahrbiicher herausgegeben
werden und auch andere curopiische bzw. internationale Organisationen
sich durch Eigen- oder Fremddarstellungen intensiv der Offentlichkeit
prisentieren, fehlt es bislang an vergleichbaren Publikationen iiber die
KSZE/OSZE. Eine Ausnahme bildet lediglich der sehr kurz und biindig
gehaltene englischsprachige Helsinki-Monitor. Von einer ausreichenden
Information iiber die Aktivitaten der OSZE und einer wissenschaftlichen
unabhéngigen Analyse ihrer Arbeit kann keinesfalls gesprochen werden.
Dies gilt vor allem auch fiir den deutschsprachigen Raum.

Auch eine internationale Institution wie die OSZE braucht dringend Of-
fentlichkeit. Richtig ist zwar, dal der Erfolg praventiver Diplomatie, wie
sie von der OSZE betrieben wird, stille und diskrete Aktivititen voraus-
setzt. Doch je erfolgreicher die OSZE stille praventive Diplomatie be-
treibt, desto weniger wird sie in der Offentlichkeit wahrgenommen. Ein
Konflikt, der nicht stattgefunden hat, ist keine Meldung. Bleiben Aktivi-
taten, Leistungen und Erfolge einer Institution aber unbekannt, so gerat
sie iiber kurz oder lang ins Abseits, wird fiir iiberfliissig gehalten, verliert
ihre Unterstitzung, unter Umstianden sogar ihre materiellen Zuwendun-



gen. Umgekehrt kann Kritik nur serios iiben, wer Daten und Fakten kennt
und um die Erfolge und Miflerfoige weill. Aber auch, wenn die Existenz
der internationalen Institution nicht in Frage gestellt wird, sondern im
Gegenteil ihr Ausbau notwendig ist und ihre Leistungsfahigkeit gestarkt
werden soll, so bedarf es oftmals als Anstol des offentlichen Interesses,
gelegentlich auch des offentlichen Drucks, sei es bei inhaltlichen Fragen,
sei es im Streit um Finanzen, Ressourcen, Kompetenzen. Nicht zuletzt aus
diesen und dhnlichen Griinden haben auch diec KSZE-Staaten selbst in
einem "Zusatzdokument zur Durchfithrung einiger Bestimmungen der
Charta von Paris fiir ein neues Europa’, also im Rahmen der Erklarung
des Pariser KSZE-Treffens der Staats- und Regierungschefs am 21.
November 1990, beschlossen, dafl das Sekretariat der KSZE "Jahrbiicher”
herausgibt.

Das vorliegende OSZE-Jahrbuch will versuchen, sowohl das beschriebene
offentliche Defizit abzudecken als auch dem Beschluff der KSZE und der
Pariser Charta von 1990 selbst zu entsprechen. Es wird in vielfaltiger
Form vom OSZE-Sekretariat in Wien und vom Auswirtigen Amt in Bonn
unterstiitzt. Dank hierfiir schulden die Herausgeber des Jahrbuches insbe-
sondere dem Generalsekretar der OSZE, Botschafter Dr. Wilhelm
Hoynck, und dem Bundesminister des Auswartigen Dr. Klaus Kinkel. Das
Jahrbuch ist gleichwohl kein Organ der OSZE noch steht es in Abhéingig-
keit von ihr. Aus der Nihe, aber ohne Einbindung, will das OSZE-Jahr-
buch Transparenz fiir die Offentlichkeit herstellen, zur Verankerung und
Festigung der OSZE im Bewufitsein eines breiten Publikums beitragen,
der Orientierung fir Militir und Politik, Wissenschaft und Medien
dienen, die Basis fiir weiterfithrende wissenschaftliche Untersuchungen
bilden und nicht zuletzt den Versuch unternehmen, durch Kritik und
Analyse die Tatigkeit der OSZE selbst wiederum zu beeinflussen.

Das Jahrbuch soll dariiber hinaus auch als Forum der Diskussion, kiinftig
insbesondere auch von Expertinnen und Experten aus den osteuropaii-
schen und eurasischen Gebieten der OSZE, genutzt werden konmen.
SchlieBlich soll das Jahrbuch zum Fokus einer wissenschaftlichen Be-
gleitforschung der OSZE-Arbeit werden, die u.a. am Institut fir Frie-
densforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg (IFSH)
durchgefiihrt wird. Diese Begleitforschung wird sich schwerpunktmaBig
auf die Rolle der OSZE im Rahmen der gegenwartigen Sicherheitsarchi-
tektur Europas und auf ihre Bedeutung fir die Errichtung einer neuen eu-
ropaischen Sicherheitsordnung bezichen. Methodisch wird sie sich auf die
begleitende Analyse der Bewaltigung aktueller Konflikte durch die OSZE
und auf deren Aktivititen vor Ort konzentrieren.
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Das vorliegende deutschsprachige OSZE-Jahrbuch erscheint erstmals im
August 1995 zum 20. Jahrestag der Helsinki-SchluBakte. Die Struktur der
Verdffentlichung in deutscher Sprache folgt dem iiblichen Verstandnis
eines Jahrbuches. Sie wird - jahrlich sich wiederholend - die breite Palette
der Themen der OSZE und deren Aufgaben, Funktionen und Hauptakti-
vitdten widerspiegeln. Neben der deutschen Ausgabe des OSZE-Jahrbu-
ches soll cine englische Ausgabe erscheinen. Diese Ausgabe soll in
Absprache mit den auslandischen Partnern als "Annual” angelegt sein und
(jahrlich alternierend) cher themenschwerpunktorientiert sein. Die
englischsprachige Ausgabe soll erstmals im Winter 1995/96 erscheinen.
Als Schwerpunkt dieser Ausgabe des Annuals ist die "praventive Diplo-
matie" vorgesehen.

Die Autorinnen und Autoren der Periodika sollen Experten aus den Mit-
gliedstaaten der OSZE sein. Geplant ist, bei der Vergabe der Themen
bzw. der Auswahl der Artikel Autorinnen und Autoren in mittel- und ost-
europiischen Mitgliedstaaten zumindest in den kommenden Jahren Vor-
rang zu geben. Ziel dieser Verfahrensweise (und Nebenfunktion der Her-
ausgabe des Jahrbuches) ist es, iiber die vorgesehenen Verdffentlichungen
ein stabiles Netzwerk von Expertinnen und Experten auf Dauer zu schaf-
fen, das insbesondere auch von jingeren Nachwuchskriften aus dem Ge-
biet des ehemaligen WVO-Machtbereiches genutzt werden kann.

Ein Vorhaben wie die Herausgabe eines Jahrbuches kann auf Dauer nicht
allein auf den Schultern einer einzigen Institution getragen werden. Be-
sonderen Dank schulde ich deshalb Dr. Arie Bloed/Utrecht, Dr. Pal
Dunay/Budapest, Dr. Adam Daniel Rotfeld/Stockholm und Dr. Andrej
Zagorski/Moskau fiir ihre Bereitschaft, das OSZE-Jahrbuch gemeinsam
mit dem IFSH herauszugeben.

Dank gebiihrt auch Professor Dr. Kurt P. Tudyka/Nijmegen und Susanne
Bund/Hamburg, die nicht nur die Hauptlast der Arbeiten zu tragen hat-
ten, ohne die es vielmehr auch nicht moglich gewesen wire, - aus dem
Stand heraus - ein neues Jahrbuch ins Leben zu rufen.

Die vorliegende erste Ausgabe des OSZE-Jahrbuches ist ein Angebot. Es
ist offen fiir Kritik und Anregungen.

=
=



Wilhelm Hoéynck

Zum Geleit

Gerne stelle ich den Leserinnen und Lesern diese erste Ausgabe eines
OSZE-Jahrbuches vor. Die Veroffentlichung dieses Jahrbuches fallt in die
Zeit, da wir den zwanzigsten Jahrestag der Unterzeichnung der SchluB-
akte von Helsinki feiern konnen. 1975 setzten die Staats- und Regierungs-
chefs 35 europiischer und nordamerikanischer Staaten den KSZE-Proze3
in Gang. Die SchiuBakte hat Miilionen Menschen Hoffnung auf eine
bessere Zukunft und den Mut gegeben, fiir ihre Menschenrechte und fiir
die Freiheit cinzutreten. Dies war der wichtigste Beitrag des KSZE-Pro-
zesses zum friedlichen demokratischen Wandel und zur Uberwindung der
Blockkonfrontation. Die KSZE-Staaten sahen aber schon 1989, daB e
gesamteuropdischer Sicherheitsraum nach Ende des Ost-West-Konfliktes
neuer umfassender Sicherheitsarrangements bedurfte. Mit der Charta von
Paris von 1990 wurde deshalb die Grundlage firr eine neue, operative
KSZE geschaffen.

Zwanzig Jahre nach Unterzeichnung der Schlufakte von Helsinki diirfen
wir uns nicht auf die Reflektion der Vergangenheit beschrinken. Wir
miissen unseren Blick in die Zukunft richten, auf die Aufgaben, die heute
und morgen vor der OSZE liegen. Europa und das gesamte OSZE-Gebiet
stehen vor ernsten Herausforderungen. Wihrend cines halben Jahrhun-
derts war der Ost-West-Gegensatz der bestimmende Faktor fast aller un-
serer Probleme, angefangen von Ortlichen Konflikten bis hin zu Weltwirt-
schaftsfragen. Jetzt hingegen sehen wir uns mit einer groflen Zahl von
Konflikten und Krisen konfrontiert, die Ursachen in einer Vielzahl lokaler
oder regionaler Probleme haben. Wie konnen wir Antworten auf diese
neuen - und vielfach ganz alten Fragen finden? Was ist der MaBstab, um
zu entscheiden, was so wichtig ist, dal die internationale Gemeinschaft
titig werden soll? Diese Fragen entziehen sich einer einheitlichen, allge-
meinen Antwort. Wir brauchen spezifische, von Fall zu Fall abgestimmte
Losungen. Wir befinden uns mitten im ProzeB der Entwicklung und An-
passung der Instrumente und Institutionen, die notwendig sind, um solche
Losungen zu finden. Die OSZE bildet hier keine Ausnahme. Auch sie ist
noch dabei, ihre Rolle bei der Erkennung, Privention und Uberwindung
von Krisen zu bestimmen. Doch Krisenbewaltigung ist eigentlich nicht die
zentrale Aufgabe. Die grofie politische Herausforderung dieser Tage ist
vielmehr, neue und dauerhafte Stabilitit im gesamten OSZE-Gebiet zu
schaffen.
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Grundlegend fiir das Wirken der OSZE ist ihr substantiell wie geogra-
phisch umfassendes Sicherheitskonzept. Es beriicksichtigt den Zusam-
menhang von Menschenrechten, Demokratie, wirtschaftlicher Prosperitat
und militdrischer Sicherheit. Von dhnlich groer Bedeutung ist der geo-
graphische Aspekt eines neuen Sicherheitsverstandnisses. Die OSZE be-
miiht sich, zur Verhinderung neuer Teilungen beizutragen, sie ist auf die
Unteilbarkeit der Sicherheit von Vancouver bis Wladiwostok verpflichtet.
Von diesem umfassenden Sicherheitskonzept ausgehend, leistet die OSZE
ihren Beitrag vor allem in drei Kernbereichen. Dabei handelt es sich um

- die Stirkung der menschlichen Dimension und der Prinzipien sozi-
aler Marktwirtschaft als Grundlagen einer Birgergesellschaft;

- vorbeugende Diplomatie, Konfliktverhiitung und Krisenmanage-
ment;

- die Entwicklung einer kooperativen Sicherheitsordnung im OSZE-
Raum.

Diese Schwerpunkte haben sich seit der Charta von Paris herausgebildet.
Neu ist dabei vor allem, daf} dic KSZE den traditionellen Rahmen eines
Verhandlungsforums erweitert und Schritt fiir Schritt ihre Fahigkeit zu
kontinuierlicher politischer Konsultation und zu operativem Handeln ent-
wickelt hat. Der Gipfel von Budapest 1994 setzte ein Zeichen fiir diese
neue Phase. Aus der KSZE wurde die OSZE, die Organisation fir Sicher-
heit und Zusammenarbeit in Europa. Der geanderte Name tragt sowohl
dem Zuwachs an Aktivititen wihrend der vergangenen Jahre Rechnung,
als auch dem Wunsch der Teilnehmerstaaten nach einer zentralen Rolle
der OSZE bei der Schaffung einer sicheren und stabilen OSZE-Gemein-
schaft.

Die europiische Sicherheitslandschaft ist so vielgestaltig, die Herausfor-
derungen sind so komplex, daf} eine Institution allein ihnen unmoglich ge-
recht werden kann. Notwendig ist vielmehr die Zusammenarbeit einer
Mehrzahl von Einrichtungen. Die OSZE ist eine von ihnen. Die Vereinten
Nationen, die EU, die NATO, die WEU und der Europarat und andere
Organisationen leisten spezifische, unverzichtbare Beitrage zur Festigung
europdischer Sicherheitsstrukturen. Durch die abgestimmte Kooperation
dieser Institutionen mit ihrem jeweils eigenen Profil konnen Stabilitit und
Sicherheit geschaffen und aufrechterhalten werden.

Um ihre neue Funktion erfiillen zu kdnnen, braucht die OSZE die konti-
nuierliche Unterstiitzung ihrer Mitgliedstaaten. Als Gemeinschaft demo-
kratischer Staaten bedarf sie aber vor allem der Aufmerksamkeit und des
Verstdndnisses der Biirger und Biirgerinnen. Aktivitaten im Bereich der
menschlichen Dimension und der praventiven Diplomatie machen keine
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Schlagzeilen. Deshalb ist ein OSZE-Jahrbuch wichtig. Es bahnt einen
Weg in die 6ffentliche Meinung. Es gibt Gelegenheit zur offenen und kri-
tischen Analyse der Aufgaben und Aktivititen der OSZE.

Wer téglich mit der OSZE umgeht, braucht den Blick aus der Distanz -
riickschauend und vorausschauend. In der gegenwiartigen Glaubwiirdig-
keitskrise aller internationalen Organisationen ist nichts so wichtig wie
eine realistische Einschitzung ihrer Moglichkeiten und ihrer Grenzen.
Das vorliegende OSZE-Jahrbuch ist deshalb von hohem Wert.

Das Jahrbuch ist auch ein Beispiel fruchtbarer Kooperation der OSZE
mit Forschungseinrichtungen, einer Zusammenarbeit, dic beide Seiten
dringend brauchen. Dem Direktor des herausgebenden Instituts fiir Frie-
densforschung und Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg, Dieter
S. Lutz und dem Chefredakteur, Kurt P. Tudyka, sowie den Verantwortli-
chen der anderen, an diesem Jahrbuch in Kooperation beteiligten Institute
mochte ich fiir ihre Initiative danken. Das OSZE-Jahrbuch ist ihr Werk
und erscheint in ihrer Verantwortung. Mein Dank gilt auch den Autoren
der Einzelbeitrage, dic zu einem konstruktiven, kritischen und pluralisti-
schen Dialog beigetragen haben.

Thnen allen ist zu wiinschen, daBl das OSZE-Jahrbuch 1995 eine weite
Verbreitung findet. Dies wird den Kreis derjenigen erweitern, die sich,
auch von unterschiedlichen Positionen her, aktiv fiir eine dauerhafte und
gerechte Friedensordnung in Europa engagieren.
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Kurt P. Tudyka

Finleitung

Das Jahrbuch behandelt drei zentrale Fragen gesamteuropaischer Sicher-
heitspolitik: Wie steht es um die Sicherheit des Kontinents? Was wird un-
ternommen, um bestehende und drohende Konfliktherde zu befrieden?
Welche Mittel und Einrichtungen sind dafiir verfiigbar? Diese Fragen las-
sen sich ein gut Teil beantworten, wenn man das Wirken der Organisation
fiir Sicherheit und Zusammenarbeit (OSZE) untersucht, auf die sich das
Jahrbuch bezieht.

Das Jahrbuch soll die Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa inmitten der Probleme zeigen, die sich aus dem Bemiihen um die
Verhiitung von Konflikten und dem Streben nach Frieden ergeben. Das
Jahrbuch beschrankt sich also nicht auf eine Berichterstattung iiber die
Organisation oder aus der Organisation. Es will auch und vorab die ihr
zur Bearbeitung iibertragenen sicherheitspolitischen Felder in deren
potentiellem oder faktischem Zusammenhang mit den Aufgaben der
OSZE darstellen. Dabei kdnnen auch Defizite und Desiderata, Moglich-
keiten, Alternativen und Perspektiven aufgezeigt werden.

So erklart sich der dreigliedrige Aufbau des Jahrbuches: Es beginnt mit
der Darstellung der gesamteuropéaischen Problemlagen und der Konflikt-
herde im OSZE-Bereich. Daraufhin werden die Mittel beschrieben, die
die Organisation zur Losung ihrer mehrdimensionalen sicherheitspoliti-
schen Anfgaben einsetzt. Der dritte Teil ist der Arbeitsweise ihrer Organe
und den Beziehungen zu anderen internationalen Organisationen gewid-
met. Im Anhang sind Dokumente und Daten aufgenommen worden, die
fir die Benutzer des Jahrbuches von Interesse sein konnen.

Die europiischen Staaten haben der OSZE ein umfingliches Konzept von
Sicherheit als Aufgabe zugedacht: Sicherung des zwischen- und spezifisch
auch des innerstaatlichen Friedens, Sicherung wirtschaftlicher Rahmenbe-
dingungen, Sicherung der individuellen Menschen-, nationalen Minderhei-
ten- und demokratischen Biirgerrechte in einem Raum, der von Vancou-
ver bis Wladiwostock reicht.

Die Bedeutung solcher Aufgaben ist anerkannt und unstrittig, die Bedeu-
tung der Leistungen der OSZE und Bedeutung der Organisation selbst
sind in der Medien-Offentlichkeit unterbelichet. Praventiver Diplomatie -
und darum geht es der OSZE heute hauptsichlich - mangelt es an spekta-
kuldren Ereignissen, was in der Natur solcher geduldiger und permanen-
ter Tatigkeit liegt.
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%X Die dreiBig Autoren und Autorinnen des Jahrbuches 1995, die sich eines
bestimmten Aspekts der eingangs genannten zentralen Fragen angenom-
men haben, sind wissenschaftliche Analytiker, Diplomaten und Militérs.
Sie haben also ein unterschiedliches Verhaltnis zur Praxis und zur Refle-
xion iiber sie. Hinzu kommt, dal} sie, ob als Wissenschaftler oder als
Praktiker, verschiedene Sichtweisen gelernt haben. Manche neigen zu ei-
ner normativ-vdlkerrechtlichen Beurteilung, andere zu einer historisch-de-
skriptiven Schilderung, dritte zu einem empirisch-politologischen Bericht.
Ein komplexes und facettenreiches Thema wie das Wirken der OSZE be-
darf fiir seine Erfassung solch verschiedener Methoden der Untersuchung
und Beschreibung,

Bei der Darstellung der Institutionen, ihrer Organe und deren Beschliisse
sowie der Akteure, ihres Verhaltens und ihrer Handlungen sollte es me-
thodisch weniger um ihre Aufgaben, ihre Ziele oder ihre Absichten gehen.
Solche Normen sind erst als Referenz fir die Beurteilung des
tatsichlichen Verhaltens und Handelns wichtig. Im Mittelpunkt sollte
auch nicht so sehr die Beschreibung des Verfahrens und Vorgehens
stehen, sondern deren Wirkung. Nicht der deklarierten oder demon-
strierten sondern der implementierten Politik muf3 die Aufmerksameit der
Beobachter in erster Linie gelten, die fiir dieses Jahrbuch schreiben. Im
einzelnen miissen die Probleme methodisch auf eine Art und Weise unter-
sucht werden, die dem Charakter des Gegenstands angemessen ist. Zu
den bewidhrten Methoden gehoren demnach Dokumenten-Analyse, Ex-
perten-Interviews und teilnehmende Beobachtung. Welche dieser Metho-
den jeweils zur Anwendnung kommt, wird von den spezifischen Untersu-
chungsobjekten und dem Verhiltnis der Autoren zu ihnen abhingen. Fi-

«  nige Fallstudien sollen detaillicrte Kenntnisse vermitteln und dariiber hin-

aus auch exemplarisch Einsichten in vergleichbare Situationen und auf die
iibergreifenden Probleme bieten.
Manche der Autoren sind eher niichterne Pragmatiker, die sich im Rah-
men der Gegebenheiten bewegen; andere visiondr motivierte Kritiker der
Bedingungen fiir einen solchen Rahmen. Die Wirklichkeit spiegelt sich
auch in der Mentalidt ihrer Verfasser. Alle Autoren schreiben aufgrund
ithrer personlichen Qualifikationen und Verantwortlichkeit; sie geben da-
mit nicht zwangsliufig die Auffassungen ihrer Amter wieder, mit denen
sie verbunden sind.

X Das vorliegende Jahrbuch hat einen Doppelcharakier gemif seinem Be-
griff im deutschen Sprachgebrauch. Es bietet eine Bestandsaufnahme fiir
einen Zeitraum und es ist ein jahrlich erscheinendes Periodikum. Beson-
ders die erste Ausgabe dieses Jahrbuches, die zum zwanzigjahrigen Jubi-
laum der Unterzeichnung der Helsinki-KSZE-Schluflakte erscheint, sollte
sich nicht auf den Zeitraum des letzten Kalenderjahres beschrinken.
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Viele Beitrdge suchen daher die jiingsten Wirksamkeiten der OSZE von
ihrer Entwicklung her in der Kiirze des gebotenen Umfangs darzustellen.
Welche Antworten haben die Autoren auf die eingangs gestellten Fragen
nach der Sicherheit des Kontinents, nach den Unternehmungen zur Be-
friedung bestehender und drohender Konfliktherde sowie nach den ver-
fiigbaren Mitteln und Einrichtungen?

Die Beitréage des Jahrbuchs 1995 ergeben ¢in Bild von Gesamteuropa, das
- entgegen der von den bosnischen Ereignissen beherrschten fatalistischen
oder zynischen Stimmung - nicht entmutigt.

Die Erwartungen an die "europaische Sicherheitsarchitektor" sind hoher
und koénnen angesichts des in den letzten 20 Jahren eingetretenen Wan-
dels zur Ubereinstimmug der ordnungspolitischen Vorstellungen unter
den Akteuren auch hoher sein. Freilich das tripolare System von Helsinki
I des Jahres 1975 (NATQO - Warschauer Pakt - Neutrale und Nicht-
Paktgebundene) hat sich 1992 in Helsinki II in ein multi-molekulares
Verhaltnis aufgelost.

Auch geht es nicht mehr um Normen, sondern um ihre gemeinsame
Durchsetzung im Zuge konkreter Konfliktpravention. Die Schwierigkeiten
gemeinsamen Handelns sollte das durch die OSZE anvisierte Sicher-
heitsmodel fiir das 21. Jahrhundert verringern helfen, was in der kiithnen
Perspektive auf eine "Européische Sicherheitsgemeinschaft" moglich sein
sollte. Der Bedarf daran, die Moglichkeiten, allerdings auch die Grenzen
illustrieren anschaulich die Operationen der OSZE-Missionen in einer
Reihe der Konfliktherde, die in dem Jahrbuch beschrieben werden.

Die OSZE kann als ein "Regime von Regimen" bezeichnet werden, wenn
man die Beitrige der Autoren resiimiert, die die Entwicklung der Mittel,
ihren Einsatz und die erreichten Wirkungen untersucht haben. Die einsti-
gen "Korbe" der Schlufiakte von Helsinki sind nicht mehr zu erkennen; sie
haben verschiedenen "Dimensionen" das Feld geraumt, dabei sind auch
alte Vagheiten neuen Unklarheiten gewichen.

Die Anpassung an die Bedingungen der europaischen Verhiltnisse und an
die subjektiven Erwartungen der verschiedenen Akteure duBert sich in
den veranderten Strukturen der OSZE und in ihren Bezichungen zu ande-
ren konkurrierenden Organisationen und nicht zuletzt zn jenen Akteuren,
die als ihre Mitglieder auch iiber die Zukunft der OSZE entscheiden.
Wichtig ist in dem Zusammenhang, die Aufmerksamkeit auf diese Akteu-
re des internationalen Systems zu richten und das sind aller Skepsis, Be-
fiirchtungen oder Wiinschen zum Trotz hauptsachlich immer noch die Re-
gierungen der die Welt oder Europa aufteilenden Staaten. Diese qualitati-
ve Einschrankung gilt auch fiir eine sich den gesellschaftlichen Interessen
und individuellen Belangen wie keine andere sich 6ffnende intergouverne-
mentale Organisation wie die OSZE. Sie sei, so driickte das ein alter, seit
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ihren Anfangen fiir sie tatiger Volkerrechtler jiingst aus, immer noch nicht
mehr als die Summe ihrer Mitglieder, unbeschadet ihres vertragslosen
Status. Wichtig ist, daB sie nicht weniger ist auf den Feldern, die sie zu be-
stellen hat.

Was sind nun die Motive, Interessen, Absichten, die die Mitglieder mit
der OSZE verfolgen, was fithren sie im Schilde? An dieser Frage kann ein
OSZE-Jahrbuch nicht vorbeigehen. Darum enthalt diese erste Ausgabe
Beitrige iiber die beiden Hauptakteure, die USA und die Russische Fode-
ration, ferner iiber ein kleineres Mitgliedsland, Kanada, sowie iber das
Land, das der KSZE mancherlei verdankt, die Bundesrepublik Deutsch-
land.

« In den folgenden Jahren sollen andere Lander behandelt werderi, wobei

namentlich das Interesse sich auch auf die richten sollte, deren europai-
scher Zusammenhang nur die OSZE konstituiert, wie die kaukasischen
und zentralasiatischen Staaten. Bei den in diesem Jahrbuch behandelten
Akteuren, iiber die drei Politologen und zwei Diplomaten geschrieben ha-
ben, fallt das unterschiedliche Interesse an der OSZE auf. Damit wird die
Briichigkeit des gemeinsamen Vielfachen der Akteure erkennbar, dessen
Grofle die Erfilllung der von der OSZE erwarteten Leistungen von den
Beschliissen bis zu deren Ausfithrung bestimmt.

 Die Autoren und Autorinnen stammen aus verschiedenen Mitgliedslan-
dern der OSZE. Wenn der groflere Teil aus westlichen Landern und vor
allem aus Deutschland kommt, dann sollte diese Auswahl - bei der Er-
stellung der ersten Ausgabe des Jahrbuches - die Ubersetzungsarbeit
vermeiden und damit die technische Fertigstellung des Buches erleichtern
helfen. Allen Autoren und Autorinnen, die teilweise unter groflem Zeit-
druck ihre Arbeitskraft vertrauensvoll einem noch unbekannten Projekt
widmeten, dankt der verantwortliche Redakteur fiir ihre Mitarbeit beson-
ders herzlich.

Fiir redaktionell wertvolle Hinweise ist auch den Angehdrigen verschiede-
ner Dienststellen zu danken, vor allem Beamten des Auswirtiges Amt und
des Bundesverteidigungsministeriums, namentlich fir seine Ratschlige
Herrn Botschafter Giinter Joetze, Vertreter der Bundesrepublik Deutsch-
land bei der OSZE in Wien, und den Herren Detlof von Berg und Ulrich
Brandenburg vom Auswirtigen Amt in Bonn.

Anregungen, Ratschlidge und Informationen des OSZE-Generalsekreta-
riats in Wien, des OSZE-Biiros in Prag und des Biiros fiir Demokratische
Institutionen und Menschenrechte in Warschau machten die Erarbeitung
dieses Jahrbuches erst moglich. Fiir seine allgemeine Unterstiitzung der
Realisierung des Jahrbuchprojektes gilt der Dank auch an dieser Stelle
Herrn Botschafter Dr. Wilhelm Hoynk. Fiir ihre geduldige Unterstiitzung
und freundliche Bereitschaft zur Zusammenarbeit dankt der verantwortli-
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che Redakteur namentlich Herrn Dr. Piotr Switalski und seinen Mitarbei-
terinnen, Frau Melissa Fleming und Frau Aldona Szymanski, fiir ihre
Hilfe Frau Nadia Milanova.

Besondere Anerkennung verdienen die Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen
des IFSH. Insbesondere Matthias Karadi, Bettina Klee, Ulrike Neurei-
ther, Heinke Peters, Ursel Schlichtung und Susanne Bund haben in viel-
faltigen Formen, darunter bei den Redaktions- und Ubersetzungsarbeiten,
entscheidend zum Gelingen des ersten OSZE-Jahrbuches beigetragen.

21



L

Zur Lage
Analysen und Einschitzungen






Entwicklungen und Perspektiven
der KSZE/OSZE






Kurt P. Tudyka

Von der KSZE zur OSZE: Regimewandel im
Epochenwandel!

Die Konferenz fiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) -
wie die Organisation fitr Sicherheit und Zusammenarbeit (OSZE) bis
1994 hieB - erwuchs der Periode der Entspannung im Ost-West-Verhalt-
nis wahrend der frithen siebziger Jahre mit dem Ziel einer friedlichen Ko-
existenz von ordnungspolitisch unterschiedlichen Gesellschaften. Am
Ende der achtziger und zu Beginn der neunziger Jahre ist die KSZE zur
zentralen Arena bei dem Streben nach einer nenen politischen Ordnung
fisr ganz Buropa geworden. Heute ist ihr als OSZE die Aufgabe zuge-
dacht, filr Gesamteuropa die sicherheitspolitische Sphire zu stabilisieren
und regionalen desintegrativen Tendenzen vorzubeugen.

So hat und wird sich itber allen Wandel hinweg an der KSZE/OSZE wie
an keiner anderen Institution ablesen lassen, wie es um das ganze Europa
steht: In ihren Anfangen war die KSZE cher cin Spiegelbild der Konfron-
tation beider Superméchte in Europa. Bald hat sie wic ein Katalysator den
Wande! vom schroffen Gegeneinander zur Uberwindung der europii-
schen Teilung erleichtert. Und inzwischen ist sie zu einem auch selbstagie-
renden Organ geworden, das itberkommene Differenzen zwischen uad
auch in 52 Staaten schlichten und ncue Briiche verhindern kann.

FEin Riickblick auf das Wirken der KSZE in zwei Jahrzehnten seit dem 1.
August 1975, als die in Helsinki versammelten Staats- und Regierungs-
chefs von 35 européischen und nordamerikanischen Staaten die KSZE-
SchluBakte unterzeichneten, erinpert einmal an den Epochenwandel und
macht zum anderen Elemente der Kontinnitidc bewulit. Das kann anhand
der Gestalt der KSZE und an der von ihr ausgehenden Wirkung gezeigt
werden: Sie ist als ein rein deklaratorisches Regime geboren worden und
hat seither eine Reihe handlungsanleitender und realititstransformieren-
der Regime gebildet.?

Als mit der Unterzeichnung der SchluBakte 1975 eine gesamteuropdische
Politik begann, die bald Helsinki-ProzeB3 hiel, waren diesem Ereignis
schon langwierige und umstrittene Verhandlungen nicht nur seit 1973 zur
unmittelbaren Vorbercitung des kinftigen KSZE-Regimes, sondern seit
1970 auch zur Klarung seines Umfeldes vorausgegangen. Salopp ist das im

1 Der Beitrag beruht auf Notizen von Karl Birnbaum/Stockholm, die vom Verfasser
ausgearbeitet und ergénzt wurden.

2 Zu dieser Regime-Terminologie: Norbert Ropers und Peter Schlotter, Regime-
analyse und KSZE-ProzeB, in: Beate Kohler-Koch, Regime in den internationalen
Beziehungen, Baden-Baden 1989, S. 315-342.



"Macher-Jargon" als Tauschgeschaft und Schniiren eines grofien Ost-
West-Pakets und in der Sprache der Amalytiker als "issue-linkage” und
"Management komplexer Interdependenzen” bezeichnet worden.’ Die
Verhandlungen fithrten zu zweiseitigen Vertrdgen ilber Gewaltverzicht
und Anerkennung der Unverletzlichkeit bestehender Grenzen seitens der
Bundesrepublik Deutschland mit Polen, mit der Tschechoslowakei und
mit der Deutschen Demokratischen Republik, sowie vor allem mit der
Sowjetunion, - Resultate der damals innenpolitisch heftig befehdeten
deutschen Ostpolitik zur "Befreiung vom Sonderkonflikt"# Auch gehorten
in das Biindel der Verhandlungen das Vier-Méachte-Abkommen zur Rege-
lung der Lage in und um Berlin sowie schlieBlich eine Vereinbarung zwi-
schen den Superméichten zur Begrenzung der strategischen Atomwaffen
(SALT ).

Diese Abmachungen schufen die notwendigen Bedingungen fiir die multi-
lateralen Konsultationen der in Helsinki und in Genf tagenden Konferenz
der 35 européischen und nordamerikanischen Staaten-Vertreter, die sich
zu drei Fraktionen gruppierten, als Mitglieder jeweils der beiden grofien
Allianzen, NATO und Warschauer Pakt, und als neun neutrale und nicht-
paktgebundene Lander. Nur ein Land, Albanien, hielt sich - bis 1991 - von
allen Verhandlungen fern. Die 35 Regierungsdelegationen sortierten und
sammelten in drei - in der Verhandlungssprache so benannten - "Korben"
die Ubereinkiinfte, die sie konsensual fiir annchmbar hielten, nimlich
eine Anzahl von Grundsitzen, welche die Bezichungen zwischen den be-
teiligten Staaten leiten sollten, Erklarungen zu Angelegenheiten der mili-
tarischen Sicherheit, zu Fragen der wirtschaftlichen, technischen und um-
weltpolitischen Zusammenarbeit sowie zu einer Reihe humanitarer Pro-
bleme, wie menschliche Kontakte, Austausch von Informationen und kul-
turelle Beziechungen. Die in der SchluBakte zusammengefaBten Uberein-
kiinfte umfaBten also ein weites Spektrum gesamteuropiisch umstrittener
Themen. Davon ausgenommen blieben Fragen der Abriistung; da die
Staaten von der Abriistungspolitik unterschiedlich betroffen waren, war
der Komplex einer Verminderung konventioneller Waffen und Streitkraf-
te einer nach Wien mit einem anderen Teilnehmerkreis einberufenen
Konferenz iiber einen wechselseitigen und ausgeglichenen Truppenabbau
(MBFR) iiberwiesen worden.

So zeigte sich von Anfang an, was sich mittlerweile als kontinuierlich er-
wiesen hat: Es gab und gibt starre Sonderstellungen und beharrlich vertre-
te-ne Sonderinteressen einiger Akteure im gesamteuropiischen Konzert.
Man hat die 35 Akteure fiir die Epoche vor 1989 in fiinf Gruppen geglie-
dert: Die Supermaéchte, die beiden deutschen Staaten, die iibrigen Allianz-

3 Vgl. Norbert Ropers und Peter Schlotter, a.a.0. (Anm. 2), S. 323 ff.
4 Vgl. Richard Léwenthal, Vom Kalten Krieg zur Ostpolitik, Stuttgart 1974, S. 79 ff.



mitglieder mit Sonderrollen, wie Frankreich und Ruminien, die {ibrigen
Allianzmitglieder, und die neutralen und nichtpaktgebundenen Staaten.
Diese Kriterien sind offensichtlich mit der Epoche, der sie entstammten,
untergegangen.

Bemerkenswert ist die damals in den Prinzipien fiir die Entspannung er-
klarte Gleichberechtigung der vertrauensbildenden MafBzahmen im mili-
tarischen Bereich mit den Menschenrechtsfragen. Hier ist ein substanziel-
ler Zusammenhang konstituiert, der bis zur Gegenwart als Grundlage fiir
das umfassende Sicherheitskonzept der KSZE/OSZE wirkt.

Die allen europiischen Staaten offenstehende Beteiligung und Berechti-
gung zur Beratung und Beschluffassung schlug sich in einem Konferenz-
verfahren nieder, das sich als ein Element des gesamten KSZE-Prozesses
herauskristallisierte und bis zur Gegenwart im wesentlichen bewahrt
blieb: das Streben nach Konsens in den Sachfragen und die Rotation in
der Leitung der Gremien. Die Bewertung dieses Verfahrens spiegelte in
der Phase der Konstituierung der KSZE die ordungspolitische Divergenz
zwischen den europiischen Lindern wider; es schien das einzige Ver-
fahren zu sein, das unter diesen Umstanden funktionieren konnte, und das
hieB auch immer, Ubereinstimmung dort zu finden, worin man nicht
ibereinstimmte.

Angesichts der divergierenden Interessen von Ost und West stellte die
SchiuBakte notwendigerweise einen Kompromifs zwischen eng und wech-
selseitig abhdngigen Regelungen dar. Sie war nicht mehr als ein vereinbar-
ter Verhaltenskodex, dessen politische Bedeutung grofitenteils davon ab-
hing, wie dessen Regelungen in der Praxis verwirklicht wurden. Es gab
keinen Mechanismus fiir eine antomatische oder ausgewogene Umsetzung
der Verpflichtungen, Daher bestand keine Gewiheit {iber das Resultat
von Erfolgen die aus dem KSZE-ProzeB als solchem hervorgehen wiirden.
Eine Gewinn-und-Verlust-Rechnung erschien noch weiter kompliziert
durch die verschiedenen Termine und Zeitraume der verwirklichten Re-
gelungen oder angestrebten Verdnderungen, auf die sich eine Priifung
hitte erstrecken milssen.

Das Hauptinteresse des Westens richtete sich auf Menschearechte, die
"Menschliche Dimension", und bestand aus zukunftsorientierten Regelun-
gen der SchiuBakte im humanitdren Bereich; ihre Verwirklichung konnte
ein zeitraubender Prozell werden. Einige der grundlegenden Interessen
der Moskauer Regicrung auf der anderen Seite wurde schon befriedigt
durch die blofle Unterzeichnung des Helsinki-Dokuments von 1975, in der
Annahme, dadurch eine Legitimation des Status gquo zu erlangen; aul3er-
dem galt das Ostliche Interesse den wirtschaftlichen und technologischen
Bezichungen. Alle teilnehmenden Staaten betrachteten die SchiuBakte als

5 So z.B. Ropers, Schlotter, a.a.0. (Anm. 2), S. 319 ff.
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Symbol der Ost-West-Entspannung und als Instrument, das genutzt wer-
den konnte, die negativen Folgen der Teilung Europas und Deutschlands
zu vermindern.

Da die SchluBakte die Interessen der Teilnehmer korbweise ungleichge-
wichtig befriedigte, widersetzte sich der Westen allen, vornehmlich sowje-
tischen Versuchen, stindige KSZE-Institutionen zu schaffen und hielt die
Option offen, den KSZE-ProzeB zu unterbrechen, wenn er fir den
Westen in einem Negativsaldo zu miinden drohte. Eine Priifung der ver-
einbarten Regelungen - und damit die Chance, zugunsten ihrer Verwirkli-
chung Druck auf den Osten auszuilben, - konnten die in der SchluBakte
vorgesehenen KSZE-Folgetreffen bicten. Sie stellten damit eine Art
schwebende Institutionalisierung des Helsinki-Prozesses dar. So war da-
mals die Helsinki-Konferenz nicht wegen des prasenten Ergebnisses, son-
dern wegen des Keimes, den sie filr mogliche zukiinftige Ergebnisse gelegt
hatte, als bedeutsam geachtet und gepriesen worden. Das war ein Novum
in den Ost-West-Beziehungen. Uberspitzt formuliert: Das Resultat ist fast
nichts, der ProzeB ist beinahe alles.

In dem Zusammenhang war es auch ein Novum, daf} die Beteiligten, vor
allem die westlichen, alles vermieden hatten, was nach konventionellem
Verstandnis Verhandlungsergebnis und Erklirungen als volkerrechtliche
Regelungen hitte erscheinen lassen konnen, und daB sie damit gar nicht
unzufrieden waren. Bei dieser - unter den damaligen Umstinden einzig
moglichen - Form politisch geltender Ubereinkiinfte ist es ebenso geblie-
ben wie bei ihrer Bewertung als sinnvoll, weil umstandslos und wirkungs-
voll erachtet. Auch das ist bis heute ein Element der Kontinuitit im Hel-
sinki-ProzeB.

Obwohl das in Helsinki erreichte Ergebnis in der Offentlichkeit der betei-
ligten Staaten mehrheitlich als ein weiterer Schritt hinweg von der Periode
des Kalten Krieges gewertet wurde, mangelte es nicht an skeptischen, kri-
tischen und ablehnenden Reaktionen auf die Anfiange der KSZE. Die
konservative innenpolitische Opposition in Deutschland befiirchtete eine
Erschwerung des Selbstbestimmunsgrechts fiir die Deutschen, neuen Kon-
fliktstoff infolge gegensitzlicher Auslegung der SchluBakte, eine Tau-
schung iiber die wahre Sicherheitslage oder eine Instrumentalisierung der
KSZE zur Durchsetzung langfristiger sowjetischer Ziele.® Noch bevor der
Gegenstand solcher Befiirchtungen in Gestalt des Warschauer Paktes
finfzehn Jahre spéter unterging, hatte sich das Meinungsbild der damali-
gen deutschen Opposition gewandelt.

Auch unter Friedensforschern mischten sich in die von der Entspannungs-
periode befliigelten Hoffnungen auf Abristung und kooperative Sicher-

6 EntschlieBungsantrag der Fraktion der CDU/CSU im Deutschen Bundestag, 25. Juli
1975.
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heit vereinzelt Bedenken, beispielsweise daB der Helsinki-Prozef} nur der
internationalen Systemstabilisierung diene.” Auch diese Meinung erwies
sich angesichts der gesellschaftlichen Wirkung von "Helsinki" zaumindest in
den ostmitteleuropiischen Lindern als Fehlurteil. In der westlichen Frie-
densbewegung gewann "Helsinki" sogar einen Sympathiewert und galt als
eine europiische Friedensperspektive.

Die KSZE gab nicht nur einen Ansto3 zur kontroversen Meinungsbildung
ilber die durch sie bewirkten Veridnderungen im Ost-West-Verhaltnis,
sondern begriindete direkt Veranderungen bestimmter Lebensverhaltnis-
sen. "Helsinki" ist bald zum Symbol firr das Wirken von Dissidenten und
nichtgouvernementaler Aktionsgruppen geworden und geblieben, die sich
unter Berufung auf die SchluBlakte fir deren Verwirklichung einsetzten.
Es entstanden Biirgerrechtsbewegungen; ein Strom von Ausreisewilligen
beantragte entsprechende Genehmigungen, vor allem jiidische wund
deutschstimmige Staatsbiirger osteuropaischer Linder. Die Regierungen
der betroffenen Staaten reagierten darauf iiberwiegend repressiv.

Am Ende der siebziger und zu Beginn der achtziger Jahre schien der Hel-
sinki-Prozef, kaum begonnen, schon am Ende angelangt zu sein. Den
Grund bildete zundchst das restriktive Verhalten der osteuropiischen
Staaten in den Fragen, die der dritte Korb der SchluBlakte enthielt: Aus-
wanderung, Reiseverkehr, Familienzusammenfithrung und -besuche, Ehe-
schlieBungen, Arbeitsbedingungen fiir Journalisten, offentlicher Verkauf
westlicher Zeitungen. Auch die Ankiindigung, die Einladung und der Be-
such von Manovern im Rahmen der vertrauensbildenden MafBnahmen
hatten nicht den Grad an Effektivitit erreicht, den man im Westen auf-
grund der Vercinbarungen des ersten Korbes erhofft hatte. Unter solchen
Bedingungen dauerte ein Vorbereitungstreffen, das nur zur Festlegung
der Tagesordnung fiir das 1977 anberaumte erste Folgetreffen stattfand,
allein acht Wochen. Ein solches Folgetreffen erdffnete den Zugang zu ei-
nem allerdings bislang unerforschten Terrain: Es sollte zum einen die Er-
fullung der SchluBakte iiberpriifen und zum andern weitere Vorschlage
fiir den Entspannungsprozefl machen.

Im "AbschlieBenden Dokument" des Belgrader Folgetreffens, das relativ
kurz von Oktober 1977 bis Mirz 1978 dauerte, erklirten die KSZE-Teil-
nehmer unverbliimt "aufgetretene Schwierigkeiten und Hindernisse”® und
"unterschiedliche Auffassungen iiber den bisher erreichten Grad der
Durchfithrung der SchluBakte".” Man hatte weder in der Beurteilung des
bisherigen KSZE-Prozesses noch iiber Vorschliage zu seiner Fortfithrung

7 Vgl. die Erwigungen in: Friedensanalysen "Entspannungspolitik" 9/1979, S. 9-13.

8 Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE. Dokumente der Konferenz iiber Sicherheit und
Zusammenarbeit in Buropa, Neuwied/Berlin, Losebl.-Ausg., Kap. B.1, S. 1.

9 Ebenda, S. 2.
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ibereingestimmt. Gleichwohl wurde fiir 1980 zu einem erneuten Treffen
und damit zu einer Fortsetzung des multilateralen Prozesses und zu drei
Expertentreffen iiber die friedliche Regelung von Streitfillen nach Mon-
treux, iiber wissenschaftliche Kooperation nach Bonn und iiber Mittel-
meer-Fragen nach Valletta eingeladen. Die letzte Ubereinkunft hatte ein
Kleinststaat, Malta, abgetrotzt, dessen Delegation urspriinglich noch mehr
wollte, ndmlich eine Beratung von sicherheitspolitischen Fragen im Mit-
telmeerraum unter Einbezichung Isracls und der arabischen Staaten, ein
Begehren, das die anderen teilnehmenden Staaten angesichts der Uber-
forderung mit den innereuropéischen Sicherheitsproblemen zuriickwiesen.
Gleichwohl hatte ein Kleinststaat die anderen Teilnehmer so lange mit
seiner Zustimmung zum Konferenzdokument hinhalten konnen, bis sie
ihm hinldnglich entgegengekommen waren. Im Hinblick auf das Belgrader
Treffen insgesamt schwankten die Urteile vom "Fehlschlag" bis zum "be-
deutungsvollen Minimum". '

Das nichste Folgetreffen der KSZE-Staaten begann zwar wie verabredet
im November 1980 in Madrid, doch hatte man sich trotz zweimonatiger
Vorgespriache und zuletzt sogar einem "Anhalten der Uhren” nicht auf die
Tagesordnung einigen konnen. Wieder ging der Streit zwischen West und
Ost um das Ausmal} des retrospektiven und des prospektiven Teils der
Beratungen: Implementierungs- versus Planungsdebatte. So turbulent, wie
die Konferenz begann, so verlief und endete sie: erst drei Jahre spater, im
September 1983, nach mehreren Unterbrechungen fiir "Denkpausen” mit
einem "AbschlieBenden Dokument”, in dem gleich zu Beginn die "Ver-
schlechterung der internationalen Lage" seit dem Belgrader Treffen fest-
gestellt wurde. In den weiteren Ausfithrungen war die Rede von "gegen-
satzlichen Auffassungen", von "Besorgnis angesichts der ernsthaften Mén-
gel bei der Durchfithrung” und "kritischer Einschatzung ... iiber die An-
wendung und Achtung’ der Schluffakte, "ernsthafte Verletzung dieser
Prinzipien", "Besorgnis iiber den fortdauernden Mangel an Vertrauen zwi-
schen den Teilnehmern".!!

Fiir solche Charakterisierungen bestand angesichts der Voraussetzungen,
der duBeren Umstinde und des Verlaufs des Madrider Treffens Grund
genug. Die Invasion der UdSSR in Afghanistan, ihr Engagement in Ango-
la, die Verbannung des sowjetischen Menschenrechtlers Andrej Sacharow
gaben schon zu Beginn der Konferenz vor allem der Vertretung der USA
eine Fiille von Griinden zu Vorhaltungen an die UdSSR. Die westliche
Staatengruppe beschwor die "unteilbare Sicherheit" und beklagte die Ver-

10 Zit. n. Harald Riiddenklau, Die KSZE-Folgekonferenz von Madrid, in: Die interna-
tionale Politik 1981/82, S. 105; zum Verlauf von Belgrad: Jirgen Notzold, Die KSZE-
Folgekonferenz in Belgrad, in: Die internationale Politik 1977/78, S. 113 ff.

11  Fastenrath, a.a.0. (Anm. 8), Kap. B2, S. 2-3.
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letzung der Biwger- und Menschenrechte, Die Vertreter der dstlichen
Staaten, voran die der 1JdSSR, interpretierten den afghanischen Krieg an-
ders, sprachen von eimer "Teilbarkeit der Entspannung” und beharrten auf
ihrer Forderung nach einer Konferenz fiir das "Recht auf Lebern", "das
Menschenrecht Nummer eins" - europaische Abriistung, Wahrend der Sit-
zungsperiode sorgten das Verbot der polnischen Solidarnosc-Bewegung
und die Verhingung des Kriegsrechts in Polen fiir weitere Aufregung, und
vor dem formellen Ende brachie der Abschuf eines siiddkorsanischen Ver-
kehrsflugreuges, das den sowjetischen Luftraum verletzt hatte, ein weite-
res Ereignis, das den KSZE-Prozel endgiiltie ans seiner Bahn 7y werfen
drohte. Die Geschehnisse veranlaten vor allem dic beiden Supermichie
zu einem solch konfrontativen Verhalten, daBl der Abbruch der Verhand-
lungen und damit das wahrscheinliche Ende des Helsinki-Prozesses nahe
schien.

In dieser Phase versuchten die europdischen Staaten, negative Rilckwir-
kungen der Spannung zwischen den Superméichien auf Europa zu vermei-
den oder wenigstens zu vermindern, Die Europder nutzien die KSZE in
Madrid, vm das Thema konventionelle Rilstungskontrolle auf die Tages-
ordrung zu setzen, zu einem Zeitpunkt also, als die USA und die Sowjet-
union der Versuchung erlagen, die KSZE zum Austraguegsort ihrer au-
Benpolitischen Gegensitze zu instrumentalisisren. Alle KSZE-Staaten
verstdndigten sich schlieBlich darauf, cine Konferenz iiber Vertranens-
und und Sicherheitsbildende MaBnahmen fiir 1984 nach Stockholm einzu-
berufen. Ferner beraumten sie weitere Expertentreffen tber Menschen-
rechte und Grundfreiheiten in Ottawa und iber die friedliche Regelung
von Streifillen in Athen an. Das nichste KSZE-Folgetreffen sollte 1986 in
Wien stattfinden.

Als Mitte der achiziger Jahre mit der Aktivitit des neuen Generalsekre-
tars der KPdSU, Michael Gorbatschows, sich die Ost-West-Bezichungen
grundlegend zu verdndern begannen, setzte fiir dic KSZE eine Entwick-
lung ein, die innerhalb der nichsten zehn Jahre zu einer reichen Regime-
Euntfaltung fithren solite. Das von Gorbatschow propagierte "neue Den-
ken" hatte auch direkte Folgen fiir den KSZE-Prozefl. Das erwics sich
schon bei den Riistungskontroll-Verhandlungen, die im September 1986
zu der Stockholmer Ubereinkunft iiber Vertrauens- und Sicherheitsbil-
dende MaBnahmen (VSBM) fishrten, der ersten gréBieren Errungenschaft
in der europiischen Riistungskontrolipolitik.

Der Erfolg im Bereich des ersten Korbes und die demonstrative Flexibili-
tat der sowjetischen Politik unter Gorbatschow veranlaBte den Westen,
griBere Fortschritte fiir den dritten Korb der Schlufakie zu fordern, um
ein Gleichgewicht in der urspringlichen Vereinbarung tiber das Helsinki-
Dokument wiederherzustelien, Diese Bemithungen wurden durch die
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Neutralen unterstiitzt und fithrten zu einem Durchbruch wihrend des
Wiener Folgetreffens, das von 1986 bis 1989 wihrte. Dessen Schlu3doku-
ment'? war das bislang umfinglichste; es unterschied sich in vielfaltiger
Weise, auch im Tenor von den beiden vorangegangen Dokumenten: Die
Teilnehmerstaaten konstatierten jetzt "ginstige Entwicklungen in der in-
ternationalen Lage seit Abschluf des Madrider Treffens 1983", und "we-
sentliche Fortschritte". Dennoch gab es auch noch "schwerwiegende Mén-
gel bei der Durchfithrung" der SchluBakte und des Madrider Dokuments
anzumerken, was auf die Lage in einem Land, Ruméinien, zielte.

Das Wiener "AbschlieBende Dokument" wollte eine Reihe von Regimen
tiber Fragen des dritten Korbes begriinden helfen. Fir Reisende, Fami-
henmitglieder, Journalisten, Glaubige - zum ersten Mal - und andere Per-
sonengruppen erdffneten ausfithrliche Regelungen neue, bislang unerhor-
te Freiheiten zu Beginn eines Jahres 1989, an dessen Ende sie schon durch
den fundamentalen Wandel der politischen Verhéltnisse in den stlichen
Staaten weitgehend zu Makulatur wurden. Als Anfang 1989 das Wiener
Dokument verabschiedet wurde, war die europaische Wende noch nicht
voraussehbar, so da3 der Helsinki-Prozefl zumindest formell seinen ge-
wohnten Fortgang nahm. Die Regimebildung wurde in Angriff genom-
men. So wurde zu einer Konferenz iiber die menschliche Dimension in
den Jahren 1989 bis 1991 mit Treffen in Paris, Kopenhagen und - ¢in Ent-
gegenkommen des Westens - nach Moskau und zu einer Konferenz iiber
wirtschaftliche Zusammenarbeit 1990 nach Bonn, sowie vor allem zum
nichsten KSZE-Hauptfolgetreffen 1992 wieder nach Helsinki geladen.

Als im Mairz und April 1990 die Konferenz iiber wirtschaftliche Zusam-
menarbeit in Bonn stattfand, hatte sich die politische Lage in Europa
schon in einem vorher unvorstellbaren MaBe verdndert. Den eingetrete-
nen Wandel dokumentierten auch die Formulierungen des Bonner Ab-
schiuBdokuments, mit denen ein Bekenntnis zu Demokratie, Pluralismus
und Marktwirtschaft abgelegt wurde. Was hiermit als wirtschaftliche Regi-
me proklamiert wurde, war ungewollt auch ein Nachruf auf die eigene
KSZE-Aufgabe fiir ein Feld, das umgewandelt als Feld der Transforma-
tion in der folgenden Zeit bis heute die Gruppe der 24, die EG/ Europi-
sche Union, die Europiische Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung,
das GATT/WTO, die ECE und andere mehr far ihre Operationen in An-
spruch genommen haben.

Als das bipolare System mit der Auflosung des Warschauer Paktes und
schlieBlich mit dem Zerfall der Sowjetunion endete, waren die europii-
schen Regierungen mit der Aufgabe konfrontiert, Strukturen zu schaffen,
die die Liicke auffiillen konnten, die in Osteuropa entstanden war und die
helfen konnten, Gesamteuropa zu stabilisieren. Im grofien und ganzen gab

12 Ebenda, Kap. B.3.
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es dazu drei unterschiedliche Vorstellungen: Ausweitung der westlichen
Organisation nach Osten, Bildung gesamteuropéischer Institutionen oder
eine Mischung der beiden Optionen. Die KSZE mit ihrer Mitgliedschaft
aller Betroffenen und ihrer breiten Aufgabenstellung bot sich 1990 als Fo-
rum zumindest zur Erdrterung dieser Fragen an.

Es gab endlich gute Griinde, nicht bis zum geplanten Helsinki-Hauptfol-
getreffen im Jahre 1992 abzuwarten, sondern ein Sonderstreffen der Staats-
und Regierungschefs der KSZE-Teilnehmerstaaten abzuhalten, das auf
Einladung des franzosischen Préasidenten im November 1990 in Paris statt-
fand, Die "Charta von Paris fiir ein neues Europa", die dort verabschiedet
wurde, riickte die KSZE ins Rampenlicht der europiischen Politik, erhob
sic jedoch micht zur wichtigsten europiischen Institution. Die Charta be-
gann unter der Uberschrift "Ein neues Zeitalter der Demokratie, des Frie-
dens und der Freiheit" mit einer Art Prdambel, die verkiindete: "Nun ist
die Zeit gekommen, in der sich die jahrzehntelang gehegten Hoffnungen
und Erwartungen wasercr Volker erfiillen: unerschitterliches Bekenntnis
zu einer auf Menschenrechten und Grundfreiheiten beruhenden Demo-
kratie, Wohlstand durch wirtschafiliche Freiheit und soziale Gerechtigkeit
und gleiche Sicherheit fiir alle unsere Lander." Dann folgte eine erncute
Beschworung der zehn Prinzipien der Helsinker SchluBakte und das Ver-
sprechen der "vollen Verwirklichung aller KSZE-V erpﬂichmng@ﬁ"wl?’
Diese Deklaration mubl riickblickend beklemmend anmuten, wenn man
bedenkt, wer alles finfzehn Jahre frither, 1975 in Helsinki, jene "zehn Ge-
bote" der KSZE-SchluBlakte zu befolgen gelobt hatte, und wie sie im inter-
nationalen Zusammenleben offenbar sehr unterschiedlichen Herrschern
dienen konnte. Hier bietet sich also ein paradoxes Element von Kontinui-
tit, dessen Bedeutung und Giiltigkeit jedoch erst als Erfahrungswert in
den betreffenden Gesellschaften selbst feststellbar ist.

Dagegen wiesen die Strukturen und Institutionen, die in Paris beschiossen
wurden, auf eine neuwe Qualitit fiir den KSZE-ProzeBl hin: Rat der
AuBenminister, Ausschuf3 hoher Beamter, Seckretariat, Konflikiverhii-
tungszentrum, Biiro fiir freie Wahlen. Die westlichen Lander - zu guter
letzt auch die USA - hatten sich bercit gefunden, die KSZE mit cinem
moderaten Gerilst von Institutionen auszustatten. Die aufgrund der
Pariser Charta beschlossenen und geschaffenen Institutionen wurden 1992
wihrend der Helsinki-II-Konferenz und bei den Treffen der Aufllen-
minister in Berlin, Prag, Stockholm und Rom sowie noch 1994 beim Buda-
pester Gipfel gestarkt, ergénzt und vermehrt.

So hat die OSZE eine Vielzahl von inhaltlich verschiedenen, differenzier-
ten und unterschiedlich wirksamen Regimen initilert. Dazu gehoren die
Streitbeilegungs-Regime, ein Frithwarn-Regime, ein Riistungskontrolire-

13 Ebenda, A2 S. 1.
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gime, ein militdrische Aktivitaten iiberwachendes Regime, ein Menschen-
rechtsregime und ein eigenes Regime fiir nationale Minderheiten.
Inzwischen gibt es eine Reihe von Vorschligen, die OSZE institutionell
weiter zu stirken, ohne sie zu einem groBen Apparat aufzublihen; die
Beispiele anderer internationaler Organisationen in und auflerhalb Euro-
pas wirken abschreckend.

Manche Beobachter bemerkten, dal etwaige Initiativen der OSZE von
der Konfliktdynamik iiberholt wiirden. Die Probleme seien so komplex,
daB sie allerdings von keiner internationalen Organisation bewiltigt wur-
den und bewiltigbar seien; zum andern licBe sich der herkdmmliche, auf
langfristige, inkrementalistische Wirkungen angelegte OSZE-Prozef3 der
kleinen Schritte durch Verstdndigung iiber staatliche Verhaltensregeln fiir
das Versagen gegeniiber plotzlichen Anforderungen einer kurzfristig er-
forderlichen Konfliktbeherrschung verantwortlich machen. Als Reaktion
auf die aktuellen Spannungsfelder wiirden Institutionen und Krisenmecha-
nismen geschaffen, ohne daf} diese schon aktionsfahig seien und die Kom-
petenzen hitten, die sie erst wirksam machen wiirden. Als Ausweg wird
der weitere Ausbau der OSZE angesehen und eingefordert, von der Ein-
richtung eines OSZE-Sicherheitsrates bis zum Aufbau eines regionalen
Netzwerkes friedlicher Streitbeilegung.

In der Pariser Charta erklirten die Unterzeichnerstaaten auch, dab sie ei-
ne "stdrkere strukturierte Zusammenarbeit zwischen allen Teilnehmerstaaten
in Sicherheitsfragen in Aussicht nehmen". Ferner hatte der deutsche Au-
Benminister wiederholt angeregt, einen KSZE-Sicherheitsrat und KSZE-
Friedenstruppen zu schaffen.!* Doch das Berliner AuBenministertreffen
im Jahre 1991 und das Helsinki-Treffen der KSZE-Staats- und Regie-
rungschefs im Jahre 1992 zeigten, daB die Aufgaben der KSZE/OSZE
sich auf Konsultation und Kooperation, Konfliktvermeidung, friedliche
Streitschlichtung, eventuell auch erganzt um Abriistung und Riistungskon-
trolle erstrecken wiirden. Ansitze zu militdrisch garantierter Sicherheit
fiir die einzelnen Mitgliedstaaten weisen die Perspektiven fiir die OSZE
nicht auf,

Die KSZE war vor 1990 eine normsetzende, wiederholt zusammentreten-
de Diplomaten-Versammlung der Ostlichen, westlichen und neutralen
Staaten. Sie sollte die Ost-West-Konfrontation mildern und Verhaltensre-
geln formulieren, den politischen Dialog ermdglichen, der Menschlichen
Dimension in einem zivilisierten Staatsverhaltnis Raum geben, die beste-
hende militdrische Lage transparent im Sinne von Vertrauensbildung
ma-chen. Frither lauteten Schliisselworte fiir die KSZE-Analyse "Prozef3-
diplomatie” und "gemeinsame Sicherheit", nach 1990 sind "préiventive Di-

14 Rede vor dem Bundestag, September 1991.
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plomatie” und "kooperative Sicherheit” zu kategorialen Begriffen in der
(Fremd- und Selbst-)Darstellung der KSZE geworden.

Préventive Diplomatie oder Konfliktverhittung sind Begriffe, die enger
und weiter gefalit werden kdnnen, und die demnach verschiedenartige Be-
reiche umfassen konnen, Seit 1990 und vor allem seit 1992 haben sich die-
se Begriffe analog zum umfanglichen Konzept von Sicherheit ausgeweitet;
eine klare Abgrenzung oder Differemzierung ist bisher nicht erkenubar,
vieHeicht in der Praxis nicht notwendig, Im OSZE-Zusammenhang fallen
unter anderen darunter die vertrauens- und sicherheitsbildenden MaBnah-
men, das Frithwarnsystem, die Missionen, die Aktivititen des Hohen
Kommissars fiir nationale Minderheiten, dic vereinbarten, doch bislang
kaum beanspruchten "Mechanismen”, eventuell die sogenanten "runden
Tische", (obwohl diese als Insirument der Konfliktbeilegung errichtet wur-
dem}. Es 148t sich auch eine Entfaltung von Basisbewegungen als Trans-
missionsriemen fiir OSZE-Normen, "citizen diplomacy”, "transnationale
Mediationsprojelte” und damit die Sozialisationsfunktion aktiver Konflikt-
verhiitung filr die "Zivilgesellschaft". einbeziehen. Als Vorhaben der mit-
tel- und langfristigen Konflikiverhiitung kénven Transformationshilfen fiir
Demokratie, Minderheitenrechte und Rechtsstaat gelten, wie sie das Biiro
fiir demokratische Institutionen und Menschenrechte, das Wirtschaftsfo-
rum oder die iibrigen Foren, Expertentreifen und Seminare der OSZE lei-
sten. Nicht zuletzt konnten so auch makrosoziale, finanzielle, dkonomi-
sche und technische Transformationshilfen zumindest analytisch - einge-
reibt werden; das ist eine Tatigkeit, die namens der OSZE heute nur mar-
ginal ausgeiibt wird. Fine solche Erweiterung des Begriffs von Konfliki-
verhiitung auf gesellschaftliche Prozesse und Gruppen Uberfithet thn in
einen Terminns mit positivem Inbali: Integration.

Heute stellen sich die Fragen mach Ablésung oder Ersaiz, Uberlappung
bzw. Aufgabenteilung sowie Erginzung und Zuordnung der betreffenden
Orgamnisationen, Fin Grundproblem dieser Beziehungen bildet die Dop-
pelmitgliedschaft nur jeweils einiger Staaten in der KSZE und in den an-
deren Organisationen. Eine solche diskriminierende Asymmetrie schafft 2
priori Spannungen zwischen den Mitgliedern. Konkret geht es dabei
immer um dic Kompetenzzuweisung fiir jeweils unterschiedliche europii-
sche Politikfelder.

Das Verhalinis zwischen der OSZE und ihren Mitgliedern hat sich von
einer stabilen, iiberschaubaren und berechembaren Struktur zu eimem
fluktuierenden Prozefl verdnders. Frither wurden die Teilnehmer der
KSZE nach Gesichtspunkten ihrer Lagerzugehorigkeit und militdrischen
Stérke unterschieden. Inzwischen ist die aus der Grilmderzeit iberkomme-
ne Aufteilung in sozialistische, westliche und neutrale Staaten zwar unter-



gegangen, doch die Potentiale haften im grolen und ganzen den Mitglie-
dern dieser Staatengesellschaft noch an, eine Tatsache, die sie jenseits der
formalen Gleichheit nicht nur unterscheidbar macht, sondern auch ihr
Verhiltnis zur OSZE bestimmt. Das gilt vor allem fiir die extremen Pole,
einerseits USA und RuBland, denen die OSZE manchmal auch lastig zu
sein scheint, und andererseits fiir die sehr kleinen und schwachen Staaten,
denen die OSZE ein Forum der Wirkungsmoglichkeit bietet.

Die zentrale Frage an nationalstaatliche Regierungen ist, ob und inwie-
weit sie sich kooperativ verhalten und kollektiven Beschliissen verbindlich
fiigen oder ob sie weiterhin auf der Moglichkeit zu selbstandiger Politik
beharren wollen. Formell heillt das, welches Mall an "Einmischung" sie
ciner zentralen, Gibernationalen Instanz zugestchen wollen, und welche
Regime sie wiinschen. Allerdings ist der sachliche Zwang, die politische
Einsicht und die Bereitschaft unter den Mitgliederstaaten der OSZE von
vornherein verschieden ausgeprigt, analog ihrer unterschiedlichen Res-
sourcen und Abhingigkeiten.

Gleichwohl gibt es, von einer gesamteuropiischen Warte auf den erwei-
terten Kontinent und seine transatlantischen "Filialen" geblickt, keine Al-
ternative zur OSZE. Die OSZE steht nicht vor der Frage: Erweiterung
oder Vertiefung; sie bedarf nur der Vertiefung.
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Adam Daniel Rotfeld

Die OSZE: Von der Menschlichen Dimension zur
Praventiven Diplomatie’

Einleitung

Im Europa nach dem Ende des Kalten Krieges sind es nicht die Beziehun-
gen zwischen den Staaten, sondern vielmchr die inmerstaatlichen Ent-
wicldungen, uad insbesondere die massenhaften Verletzungen der Men-
schenrechie und der kollektiven Rechte nationaler, ethnischer und religio-
ser Gruppen, welche die Hauptursachen fiir Konflikte darstellen. Die
Strukturen der OSZE scheinen geeigneter za sein als die der NATO oder
der Westeuropdischen Union (WEU), um derartige Konflikie zu losen.

In der Vergangenheit (1975-89) spielte die KSZE eine wichiige Rolle bei
der Veranderung der Bezichungen zwischen Ost und West. Sie trug dazu
bei, die Trennung zwischen den Machtblocken zu @iberwinden und die
grofie Bedeutung der Menschlichen Dimension, insbesondere der Respek-
tierung der individueller Menschenrechte sowie den "freien Flufl von Per-
sonen, Informationen und Ideen” zu férdern. Nach dem Ende des Kalten
Krieges (1990-91) war die KSZE ein unersetzliches und einzigartiges Fo-
rum fir den Abschlufl bisher micht vorhandener Abkommen iber Ri-
stungskontrolle und militirische vertrauens- und sicherbeitsbildende Maf-
nahmen, Damals wurden die Abkommen iiber Konventionelle Streitkrifte
in Europa (KSE-Vertrag), die Dokumente iiber die dritte Generation ver-
trauens- vnd sicherheitsbildender MaBnahmen (VSBMs), der Verirag
itber den Offenen Himmel (Open Skies) und weitere Vereinbarungen ge-
troffen, wodurch das Konzept militirischer Offenheit, Transparenz und
Vorherschbarkeit in angewandte Politik unter den 53 Mitglicdstaaten um-
gesetzt wurde.

1 Der vorliegende Text beruht auf Analysen des Autors, abgediuckt in den SIPRI Ye-
arbooks 1991-95; Adam D. Rotfeld, New Security Structures in Europe: Concepts,
Proposals and Decisions, SIPRI Yearbook 1991: World Armaments and Disarma-
ment, Oxford 1991, S. 585-610; European Security Structures in Transition, SIPRI
Yearbook 1992; World Armaments and Disarmament, Oxford 1992, S. 563-582: The
CSCE towards a Security Organization, SIPRI Yearbook 1993; World Armaments
and Disarmament, Oxford 1993, S. 171-218; Europe towards a New Regional Secu-
rity Regime, SIPRI Yearbook 1994, Oxford 1994, S. 205-237, Europe: the Multi-
lateral Security Process, SIPRI Yearbook 1995: Armaments, Disarmament and Inter-
national Security, Oxford, i.E. In diesem Text wird der Helsinki-Prozel von Beginn
an behandelt. Der Begrniff "Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Eu-
ropa (OSZE) wird nur fiir den Zeitraum seit dem 1. Januar 1995 benutzs.
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Die Diskussion iiber die Zukunft der OSZE konzentriert sich seit einiger
Zeit auf die Rolle und den Stellenwert der europiischen Sicher-
heitsinstitutionen und -strukturen und ihrer wechselseitigen Beziehungen.2
Vormals war der Zugang zu diesem Prozel ein anderer. Folgende
Elemente werden in der Regel als Hauptmerkmale des KSZE-Prozesses
betrachtet:>

Erstens hatten der in Helsinki eingeleitete Prozel und die in diesem
Rahmen angenommenen Entscheidungen keinen rechtlichen, son-

~ dern politischen Charakter.

Zweitens sollten die Folgetreffen sicherstellen, dafl der Helsinki-Pro-
zef} ohne Institutionalisierung oder neue organisatorische Strukturen,
fortgesetzt wurde.*

Drittens war der KSZE-Prozef3 eine Einrichtung auBerhalb der
Blocke, da an den Konferenzen ausschliefSlich Staaten, nicht Organi-
sationen oder militérische Allianzen teilnahmen.”

Viertens wurde der demokratische Charakter des Prozesses durch
zwei Verfahrensregeln sichergestellt, ndmlich: a) "Alle Teilnehmer-
staaten beteiligen sich an der Konferenz als souverdne und unabhén-
gige Staaten und unter Bedingungen voller Gleichheit";? b) "Die Be-
schliisse der Koanferenz werden in Konsens gefaBt".7

Fiinftens wurde der gesamteuropiische Charakter durch folgende
Elemente bestimmt: a) alle europédischen Staaten (auBer Albanien)
sowie die Vereinigten Staaten und Kanada nahmen an der KSZE
teil; b) alle ihre MalBnahmen betrafen Sicherheit und Zusammenar-
beit in Europa.8

Sechstens war der Umfang der KSZE-MalBnahmen umfassend (drei
"Korbe") und bezog sich auf alle Gebiete der Bezichungen zwischen

[o <BEN Je )}

Vgl. ausfiihilicher Adam D. Rotfeld, New Security Structures in Europe, a.a.O.
(Anm.1), S. 585-615; ders., Buropean Security Structures in Transition, a.a.O.
(Anm.1), S. 563-582.

Vgl auch L. Acimovic, Problems of Security and Cooperation in Europe, Alphen aan
den Rijn 1981, S. 139-172; Adam D. Rotfeld, Europejski system bezpieczenstwa in
statu nascendi, Warschau 1990, S. 85-108; Lehne, Stefan, The Vienna Meeting of the
CSCE 1986-1989: A Turning Point in East-West Relations, Boulder 1991, S. 3-15.
Adam D. Rotfeld, Follow-up to the Conference, Forms of Co-operation after the
CSCE, in: ders. (ed.), The CSCE - A Polish View, Warschau 1976, S. 221-270.
SchluBempfehlungen der Helsinki Konsulitationen, Helsinki, 8. Juni 1973, in: Ulrich
Fastenrath, (Hrsg.), KSZE. Dokumente der Konferenz iiber Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Buropa, Neuwied/Berlin, Losebl.-Ausg., Kap. A.O, S. 14f.

Ebenda.

Ebenda, S. 15.

Ebenso erstreckt sich das Anwendungsgebiet fiir die VSBMs auf "ganz Europa sowie
das angrenzende Seegebiet und den angrenzenden Luftraum". Vgl. Konferenz iiber
Vertrauens- und Sicherheitsbildende MaBnahmen und Abriistung in Puropa, in: Fa-
stenrath, a.a.0. (Anm. 5), Kap. B.2.



den Staaten; die Teilnehmerstaaten mafen jedoch der "Menschlichen
Dimension der KSZE" grofites Gewiche bei - Menschenrechten und
"Korb III". Militdrische Sicherheitsaspekte des Helsinkiprozesses
(auber VSBMs) waren nicht von zentraler Bedeutung; gleicher-
mallen ging das Thema eines europiischen Systems der friedlichen
Streitbeilegung nicht iiber akademische Betrachtungen hinaus;’

- Siebtens war der in der SchluBakte von Helsinki beschlossene und
iibernommene "Prinzipien-Dekalog” ein Eckpfeiler des Helsinkipro-
zesses. Gleichzeitig wurde betont, dall die "Bedeutung der Durchfiih-
rung aller Bestimmungen und dic Achtung aller Prinzipien der
SchiuBakte durch jeden von ilhmen wesentlich fiir die Entwicklung
dicses Prozesses sei'. 1

Dariiber hinaus wurde die Schlulakie als Ausgleich der Intersssen der
drei Staatengruppen gewertet - die Mitglieder der beiden politisch-militi-
rischen Gruppierungen (NATO und WVQO) und die Gruppe der neutralen
und nichi-pakigebundenen Staaten. Vereinfacht ausgedriickt sind diese
Interessen auf zwel Aspekte zu reduzierem: Der Osten strebte nach
Legitimation und Stirkung des territorialen und politischen Status guo
durch die sogenannten territorialen Prinzipien {Unverleizlichkeit der
Grenzen, territoriale Integritdt) sowic die Grundsaize der souverimen
Gleichheit vnd der Nichteinmischung in innere Angelegenheiten. Der
Westen versuchte, die Ausweitung der Rechte und Freiheiten des Einzel-
nen sowie die Liberalisiernng des Systems im Osten zu errgichen. Diese
Interessen drickten sich in drei Prinzipien aus - Achtung der Menschen-
rechie und Grundfreiheiten - einschlieBlich der Gedanken-, Gewissens-,
Religions- und Uberzeugungsfreiheit (VII), Gleichberechtigung und
Selbstbestimmungsrecht der Volker (VIII) und Zusammenarbeit zwischen
den Staaten {IX). Entspreckend glaubten dic westlichen Staaten, dal’ es
theen gelungen sei, durch die Grundsatzerkldrung zu bestétigen, dafl z.B.
nicht mur Regierungen, Institutionen und Organisationen, sondern auch
"Personen eine relevanie und positive Rolle zukommt, zur Erreichung
dieser Ziele threr Zusammenarbeit bcizuktragen"ﬂu

Insgesamt gesehen war die KSZE fir die Politik der NATO-Staaten und
insbesondere fiir die der USA cher ein Instrument oOffentlicher
Diplomatie als ein wichtiger Bestandteil ihrer Sicherheitspolitik. Die For-
derungen wurden an die "andere Seite" gerichtet; bei der Gewihrleistung

9 Dies wird auch in den KSZE-Dokumenten und Ergebnissen der Expertentreffen zur
Friedlichen Streitbeilegung in Montreux (1978) und Athen (1984) aufgefiihrt, abge-
druckt in: Fastenrath, a.2.0. (Anm. 5), Kap. J.1 u. J4.

10 AbschlieBendes Dokument des Madrider Folgetreffens, Madrid, 6. September 1983,
in: Fastenrath, a.2.0. (Aam. 5), Kap. B2, §. L.

11 SchluBakte von Helsinki, in: Fastenrath, a.a.0. (Anm. 5), Kap. A.1, S. 9.
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der nationalen Sicherheit spiclten die KSZE-Bestimmungen bis 1990
keine Rolle. Das Ende des Kalten Krieges, das Verschwinden der Teilung
zwischen Ost und West und die Annahme eines Systems gemeinsamer
Werte veranderten tiefgreifend die Perspektiven, Funktionen und die
Rolie des KSZE-Prozesses. Die in Helsinki, Madrid und Wien angenom-
menen Bestimmungen hatten den Rahmen und die Grenzen der
Konfrontation abgesteckt. Jetzt waren die Erwartungen beziiglich des
Helsinkiprozesses vollstandig andere. Die Situation erfubr eine derartige
Wandlung, da} beides - die fundamentalen Ziele und die Mittel zu ihrer
Durchfithrung - von Grund auf neu bewertet und gedndert werden
muften.

Die 1990-94 geschaffenen KSZE/OSZE-Strukturen illustrieren den
Wunsch, vorhandene Instrumente anzupassen, um neuen Herausforde-
rungen gewachsen zu sein. Diese Strukturen wurden jedoch von den Er-
eignissen iiberholt. Die wichtigste Verdnderung bezog sich auf die Tatsa-
che, daBl im KSZE-Gebiet mehr als ein Dutzend neuer Akteure entstan-
den sind. Die iibrigen Sowjetrepubliken taten es den Baltischen Staaten
gleich, die - nachdem sie ihre Unabhé’mgigkeit erklért hatten - internatio-
nal anerkannt wurden. Aufgrund einer Entscheidung der Zweiten KSZE-
Ministerratskonferenz'? und nach der Aufnahme Estlands, Lettlands und
Litauens, erhielten folgende weitere Staaten den Mitgliederstatus: Arme-
nien, Aserbaidschan, Weillrufiland, Kasachstan, KlInglen Moldau,
Tadschikistan, Turkmenistan, die Ukraine und Usbekistan. >

Die Erweiterung der Teilnehmerzahl am Helsinkiproze3 war auflerdem
begleitet von einer erheblichen Ausweitung der Aufgaben. Das neue Si-
cherheits- und Stabilitatskonzept der KSZE beinhaltete Menschenrechte,
politische, militirische, wirtschaftliche und Okologische Elemente. Die
wichtige neue Rolle des Helsinkiprozesses bestand in der Forderung der

12 Dieser Entscheidung ging die Empfehlung des 6. Treffens des Ausschusses Hoher
Beamter voraus, daB die an einer Aufnahme in die KSZE interessierten Staaten eine
schriftliche Bestitigung abgeben sollten, daB sie der SchluBakte von Helsinki, der
Charta von Paris fiir ein Neues Europa und alle anderen Dokumente der KSZE zu-
stimmen. Siehe Journal Nr. 1 (Prag, 27. Januar 1992). Sie vereinbarten ebenfalls: a)
alle Bestimmungen des Wiener Dokuments iiber vertrauens- und sicherheitsbildende
MaBnahmen (VSBM) und ecine Vereinbarung, daB das geographische Anwen-
dungsgebiet so bald wie mdglich iiberpriift werden miisse, um die volle Wirkung der
Regeln iiber Offenheit, Vorhersehbarkeit und Konfliktverhiitung auf ihren Gebieten
sicherzustellen. Die spezifischen Bestimmungen werden im Wiener Dokument von
1992 aufgenommen. Die Regierungen der neuen Staaten unterstiitzen auch die For-
derung nach schnellem "Inkrafttreten des Vertrags iiber Konventionelle Abriistung in
Europa’. Siehe Draft letter of accession to the CSCE, Journal Nr. 1 (Prag, 27. Januar
1992), Anhang 2. Die Beitrittsbriefe wurden im Journal Nr. 1 (30. Januar 1992) iiber
das Zweite Treffen des KSZE-Ministerrats veroffentlicht.

13 Georgien, der letzte post-kommunistische Staat, der Teilnehmerstaat der KSZE wur-
de, trat am 24. Mérz 1992 wiihrend der Folgekonferenz in Helsinki bei.
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demokratischen Entwicklung und darin, die Miigliedstaaten voll in das
Netzwerk gemeinsamer KSZE-Werte einzubinden.

Die Ubernahme von Themen aus "Korb ITT" der SchluBakte von Helsinki,
"Zusammenarbeit in humanitiren und anderen Bereichen' {memnschliche
Kontakte, Informationen, Kultur und Bildung), kombiniert mit den Prin-
zipien der Sicherheit bildete von 1975 bis 1990 die Einmaligkeit des
KSZE-FProzesses und half, die damals noch vorhandene Ost-West-Teilung
zu dberwinden. Das Ende des Kalten Krieges, das durch die Ent-
sgheidung@nm des Gipfeltreffens von Paris 1990 bekriftigt wuorde, brachte
der KSZE neue Aufgaben, fm‘g@ren Bewaltigung neue Strukturen und In-
stitutionen geschaffen wurden.™

Der Ausbruch des bewaffneten Konflikis in Jugoslawien war ein erster
Test fir die Arbeitsfihigkeit und Bffektivitit der neuer Institutionen.'®
Beim ersten Treffen des KSZE-Ministerrates in Berlin {19.-20. Juni 1691)
wurde cine gemeinsame Erklarung zur Situation in Jugoslawien verab-
schiedet; aullerdem wurde ein Mechanismus fir Konsultationen und Zu-
sammenarbeit in dringlichen Situation beschlossen.!” Nach vier Jahren
Jugoslawicn-Konflikt ist es heute schwierig, zu ermessen, inwieweit die
KSZE eine Situation hitte verhindern konnen, in der die Anwendung des
Selbstbestimmungsrechts der Vélker, aus denen die jugoslawische Fode-
ration besteht, zu einem bewaffneten Konflikt fithrte. Klar ist aber doch,
dafl allgemeine Botschaften und Appelle, die im Rahmen der KSZE
ergingen, praktisch unbeachtet blieben. Die in der KSZE verabschiedeten
vertrauens- und sicherheitsbildenden Maflnahmen (VSBMs) und Mecha-
pismen fiir dringliche Situationen waren dem neuen, sich zwischen den
Verhandlungsparinern entwickelnden Vertrauen und gegenseitigen Ver-
stdndnis addquat, funktionierten aber nur kilmmerlich, als sie mit der
Realitat konfrontiert wurden. Zugegebenermallen wandten sich die ver-
einbarten Vorgehensweisen und Mechanismen an Staaten; ihr Ziel war s,
Situationen abzuwenden, in demen sich Imteressenkonflikte zu einem
bewaffneten Konflikt entwickeln konnten. Es wurde angenommen, dall es
geniigen wiirde, Informationen einzuholen und innerhalb von 48 Stunden

14 Charta von Paris fiir ein neues Buropa, in: Fastenzath, a.a.0. (Anm. 5), Kap. A2;
SIPRI Yearbook 1991: World Armaments and Disarmament, Oxford 1991, Anhang
178, S. 603-610.

15  Adam D. Rotfeld, New security structures, SIPRI Yearbook 1991, a.2.0. (Anm. 2}, §.
585-586.

16 Zum Hintergrund des Jugosiawien-Konflikts vgl: N.D. Nelson, Balkan Imbroglio,
Politics and Security in Southeastern Europe; R. Vukadinovic, Yugoslavia and the
East: from non-alignment to disintegration, Yearbook of European Studies, Band 5,
Amsterdam 1992, S. 147-173.

17 Mechanismus fiir Konsultationen und Zusammenarbeit in dringlichen Situationen
(Anhang 2 zv den SchiuBfolgerungen des Berliner Treffens des Rates der KSZE),
Beilin, 20. Juni 1991, in: Fastenrath, a.a.0. (Anm. 5), Kap. E2, S. 1-3.
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ein KSZE-Treffen zur Beratung einer dringlichen Situation einzuberufen,
um die Konfliktparteien zur Zuriickhaltung zu ermutigen und Konflikte zu
vermeiden. In Wahrheit war das aber nicht der Fall. Die Verhiitung und
Losung von Konfliktsituationen erforderte sofortige und entschlossene
Antworten statt Konferenzen, Debatten und Resolutionen. So entstand
die radikale Anderung der Handlungsweise der KSZE: Der in Helsinki
initilerte ProzeB sollte nun den Charakter einer Sicherheitsorganisation
erhalten mit Organen, die nicht an die Konsensregel gebunden sind. Sol-
che Einrichtungen miifiten entsprechend ausgestattet werden, damit sie
ihre Aunfgabe auch ausfithren kdnnen.

Die Entscheidungen des Ministerrates in Berlin iiber dringliche Situatio-
nen markierte dic Abkehr von der Konsensregel. Es wurde vereinbart,
daB die beschlossenen Prozeduren auf Antrag eines Staates (wenn er die
Unterstiitzung von mindestens zwdlf anderen Teilnehmerstaaten hat) in
Gang gesetzt werden konnen.'® Mit dieser Formel kénnten auch neue po-
litische Entwicklungen, wie die Annahme gemeinsamer Positionen durch
die 15 Staaten der Europdischen Union (EU), wirksam werden.

Weitere Fortschritte wurde auf dem Zweiten Treffen des KSZE-Minister-
rats in Prag im Januar 1992 erzielt."” Es wurde beschlossen, die Kompe-
tenz des Ausschusses Hoher Beamter (AHB) zu erweitern (er sollte fiir
"Ubersicht, Management und Koordinierung" verantwortlich sein und bei
entsprechender Beschluf3fassung als Beauftragter des Rates zwischen den
Treffen agieren) und seine Effektivitat zu verbessern, indem regelmaBige
Treffen abgehalten und einige Aufgaben an andere KSZE-Institutionen
oder an Ad Hoc-Gruppen der Mitgliedstaaten delegiert werden.?? Um
den politischen Konsultationsproze3 zu starken, wurde empfohlen, daf3
der AHB bestimmte Sitzungen oder Teile davon vorher vereinbarten
spezifischen Themen widmet.

Eine Innovation des Prager Treffens war die Entscheidung, daB KSZE-
Ministerrat oder der AHB "erforderlichenfalls auch ohne Zustimmung des
betroffenen Staates" angemessene Malnahmen ergreifen konnen, wenn
Fille eindeutiger, grober und nicht behobener VerstoBe einschlagiger
KSZE-Verpflichtungen wie die Wahrung der Menschenrechte, Demokra-
tic und Rechtsstaatlichkeit vorliegen. In diesem Stadium sind mit zu er-
greifenden "Mafinahmen" politische Erklarungen und andere Mal3nahmen

18  "Sobald zwdlf oder mehr Teilnehmerstaaten das Ersuchen innerhalb von h&chstens
48 Stunden durch eine entsprechende Mitteilung an den Vorsitzenden unterstiitzt
haben, verstindigt dieser unverziiglich alle Teilnehmerstaaten von Datum und Zeit-
punkt des Treffens, das friihestens 48 Stunden und spétestens drei Tage nach dieser
Mitteilung abzuhalten ist", Mechanismus fiir Konsultationen und Zusammenarbeit in
dringlichen Situationen, in: Fastenrath, a.a.0. (Anm. 5), Kap. E.2, S. 2.

19 Prager Dokument iiber die weitere Entwicklung der KSZE-Institutionen und Struk-
turen, Prag, 30. Januar 1992, in: Fastenrath, a.a.O. (Anm. 5), Kap. A.5, S. 1-10.

20  Ebenda, S. 2.



politischer Natur gemeint, dic aullerhalb des Territorinms des betroffenen
Staates Anwenduag finden. %
Bs wurden auch Entscheidungen getroffen, die sich auf die pvak{wsrh@
Zusammenarbeit in Fragen der Menschlichcn Dimension b F‘@ﬂ)g@ﬂ 2 Die
wichtigsten beinbalteten Empfehlungen fir die Folgekonferenz von Hel-
sinki, dic KSZE-Kapazitdten fiir Krisenmanagement, Konflikiverhiitung
und -16sung zu vcsz@ssmm In diesem Kontext wurden folgende In-
tri i Srmittlungs- uwed Berichiersiatiermissionen; Beob-
acm@rmissmﬂ@n; Gute Dienste; Beraiung und Schlichtung und die Rege-
lung von Streitfillen. Der Rat trug dem Folgetreffen von Helsinki auch an,
die Mbglichkeiten fiir @iﬂ@ direkte oder indirekte Eﬂt@ﬂﬂ%ung der {SZE
an fricdenscrhaltenden Malinahmen sorgfiliig zu erwégen.
Schlieflich beschlol das Prager Treffen, dem Konsultativausschufl des
K@nfﬁfkfverhuwmgszgmr&ms {(KVZ) eine grobere Rolle zuznweisen, Er
sollte kinftig regelmaBig znsammentreten - im Normalfall einmal mo-
natlich. %
Das Dokument iiber die Stirkung von KSZE-Institutionen und -Struktu-
ren dwmen‘u nene Richtlinien fiw die Folgetreffen von Helsinki ab Mérz
19922 Man war iibere eingekommen, dal} dic Wirksamkeit der 1991 ins
Leben gerufenen [nstitutionen verbessert werden sollte. Zun diesem Zweck
wurde der AHB geschaffen, wm als bevollmachtigte Institution des Mini-
sterrates zu fungieren umnd die jeweils geeigneten Entscheidungen
(zwischen den jeweiligen Konferenzen des KSZE-Rates) zu treffen - und
umn ibre Effeleivitit zu verbessern, indem regelmiBigere Treffen, minde-
stens alle drel Monate, vereinbart wurden. Die Elnrichtungen des KSZE-
Kommunikationsnetzes wurden dem amtierenden Vorsitzenden des AHB
zur Ubermittlung dringender, mit der Afb?ﬂt des Ausschusses verbunde-
ner Mmeﬂung@ﬂ zur Verfiigung g gestelit. 2
Die zahlreichen in Berlin und Prag gefaliten Entscheidungen signalisier-
ten, dal3 dl@ KSZE dringend eiren neuen institutionellen Charakter bend-
tigte. Diese Entscheidungen waren eine Antwort auf die Fntwickﬁmg@n
und Erwartungen, die sich aus den neuen KSZE-Aufgaben einerseifs und
den chrgeizigen Plinen andererseils @rgwem hatten, der KSZE einen
neuen Charakter zu verleihen - ndmlich den einer Sicherheitsorganisation

]

21 Ebenda, (Hervorheb. durch den Verf).

22 "Die Minister kamen iiberein, daB die Uberwachung und Férderung von Fortschrit-
terr im Bereich der Menschlichen Dimension eine Hauptaufgabe der KSZE bleibt".
Sie beschlossen, "dem Biiro fiir Freie Wahlen, das kiinftig Biro fiir demokratische
Institutionen und Menschenrechie genannt wird, zusitzliche Funktionen zu ibertra-
gen", in: Prager Dokument, a.a.0. (Anm. 19), 8. 2.

23 Ebenda, S. 6.

24 Fbenda, 8. 7.

25 Ebenda, 8. 1.

26 Ebenda, S. 2.



fiir Europa.27 Dementsprechend wurde auf dem Folgetreffen von Helsinki
ein neues Institutionenkonzept diskutiert und erarbeitet, das dann beim
Gipfeltreffen im Juli 1992 verabschiedet wurde.

Zweifellos war die Rolle der KSZE im Bereich der Menschhchen Dimen-
sion der Bezichungen der Staaten untereinander unumstritten. Die Tref-
fen in Kopenhagen, Moskau (Konferenzen iiber die Menschliche Dimen-
sion) und Oslo (Expertenseminar iiber demokratische Institutionen) ver-
lichen der Menschlichen Dimension der Sicherheit eine institutionelle
Form.

Dasselbe kann von den militdrischen Aspekten der Sicherheit noch nicht
gesagt werden. Die im Wiener Dokument enthaltenen Entscheidungen
iiber VSBMs und jene iiber Truppenreduzierungen, die im KSE-Vertrag
von 1990 enthalten waren, stellten einen bedeutenden Fortschritt dar; sie
waren jedoch der neuen politisch-militirischen Realitit nicht angemessen.
Ein qualitativ neuer Ansatz war auch auf den Gebieten des Krisenmana-
gements und der Konfliktverhiitung notig. Das Prager Dokument bekraf-
tigte nur "die Notwendigkeit, die Fihigkeit der KSZE zu stirken - darun-
ter auch durch Moglichkeiten einer ’friihzeitigen Warnung’ -, in Uberein-
stimmung mit den KSZE-Prinzipien zur friedlichen Losung von Proble-
men beizutragen, die nationale Minderheiten betreffen und die sowohl in-
nerhalb dieser Staaten als auch zwischen ihnen zu Spannungen und Kon-
flikten fithren konnten."® So wurden Aufgaben und Mandat des Folge-
treffens von Helsinki formuliert.

Neue Bedrohungen und Herausforderungen

Die hauptsichlichen Bedrohungen fir die europaische Sicherheit nach
dem Kalten Krieg hingen vorwiegend mit folgenden Faktoren zusammen:

1. In allen post-kommunistischen Lindern traten an die Stelle der
diskreditierten kommunistischen Ideologie aggressiver Nationalismus
und Chauvinismus. Diese Reaktion auf ein ideologisches Vakuum
schafft sui generis die reale Gefahr, daB die fritheren linken totalité-
ren Regime - nach einer Phase populistischer Regierung - einen

27 Vgl auch Hans Gértner, The future of institutionalization: the CSCE example, in:
vgl. auch L.M. Cuthbertson (ed.), Redefining the CSCE: Challenges and Opportuni-
ties in the New Europe, New York 1992, S. 233ff; Viktor Y. Ghebali, The institutio-
nalization of the CSCE process: towards an instrument for the ’Greater Europe’?;
Esko Antola, Hegemony versus institutionalization: the erosion of the postwar order,
in: K. Holder/R. Hunter/P. Lipponen (eds.), Conference on Security and Co-opera-
tion in Europe. The Next Phase: New Security Arrangements in Europe, Washington,
DC, 1992.

28  Prager Dokument, a.a.0. (Anm. 19), S. 2.



rechtsorienticrten Charakter apnehmen und dall die Macht von
neofaschistischen Kriften ergriffen wird.

Der Zusammenbruch muiti-ethnischer Staaten wie Jugoslawien und
der Sowjetunion schuf cine neue Konfiguration in der Sicherheits-
landschaft. Das Verschwinden einer der zwei globalen Michte von
der internationalen Bildfliche mag eine der Quellen fiir die alten Be-
drohungen beseitigt haben, aber gieichzeitig sind neue globale Si-
cherheitsprobleme aufgetaucht. Sie werden hauptsichlich - wean
nicht ausschlieBlich - auf die Nichtverbreitung von Atomwaffen, Ra-
keten und konventionellen Waffen reduziert. Militdrische Bedrohun-
gen sind meistens micht technischer Art (z.B. Kontrolle des Abrii-
stungsprozesses vnd der Reduzierung der verbleibenden Waffen),
obwohl dieser Aspekt sicher unicht heruntergespiclt werden sollie.
Insbesondere sollten die Folgen dessen, dall Massenvernichtungswaf-
fen in die Hande von terroristischen Organisationen oder ehrgeizi-
gen und aggressiven Fiihrern aus der Dritten Welt fallen, die fitr thr
Land globale Macht beanspruchen, nicht unterschiitzt werden.®

In diesem Zusammenhang tauchten zwei weitere Probleme politi-
schier Natur auf, Zunachst ist der Zerfall der Sowjetunion noch nicht
beendet. Die Gemeinschaft Unabhingiger Staaten (GUS) ist kein
Volkerrechtssubiekt und hat kein Machtzentrum. Viele Volker der
russischen Foderation wollen die Unabhingigkeit. In RufBlland selbst
muf eine tiefgreifende strukiurelle Umwandlung erfolgen, ein-
schlieBlich der Amerkenmung weitreichender Antonomierechte {iir
andere Nationalitdten im Lande, sonst wird Rullland ausein-ander-
brechen und weitere neue Staaten werden entstehen. Der Krieg in
Tschetschenien zeigt beispicthaft dic vorhandenen Spannungen und
potentiellen Bedrohungen, Zweitens existiert hinsichtlich der wach-
senden sozialen Unruhen und Spannungen die reale Gefabr der Bil-
dung einer "unkeiligen Allianz": Dafl namlich die Armee, die Ambi-
tionen auf eine unabhingige politische Rolle in Rufland hat, engere
Bindungen mit den aus der fritheren kommunistischen Partei ent-
standenen konservativen Gruppen und neuen pro-faschistischen und
chauvinistischen Organisationen (hinfig derselber sozialen Her-
kunft) eingeht. Durch die Verbreitung von Parolen iiber die Wieder-
herstellung von law and order, die Zuriickerlangung der staatlichen
Einheit und durch populistische Demagogie kénnen solche Alianzen
leicht in vielen, wenn uicht in allen nach-sowjetischen Staaten an die
Macht gelangen. Unabhingig davon, ob diese Machtergreifung nun
mif oder ohne Mitwirkung der Armee stattfindet, kénnen wir bereifs

Keith B. Payne, Countering Proliferation: New Criteria for European Security, Lon-
don 1992, S. 36-38.



heute den ProzeB beobachten, daB die Krafte, die gegenwirtig die
Macht ausiiben, in Richtung extremen Nationalismus gedrangt wer-
den.

Eine weitere ernsthafte Bedrohung der europdischen Sicherheit sind
Gebietsanspriiche, die sowohl aus den oben beschricbenen Bedro-
hungen entstanden sind als auch eng mit ihnen zusammenhéingen.
Haufig bestehen diese Anspriiche seit Jahrhunderten. Historische
Streitigkeiten zwischen Nachbarn leben vor allem auch deshalb wie-
der auf, weil sich Krafte, die unter kommunistischer Herrschaft ihre
Interessen nicht artikulieren konnten, verstarkt in der Offentlichkeit
Gehor verschafften. Hauptursache ist jedoch, da3 die Machteliten
unfahig sind, soziale und wirtschaftliche Probleme zu 1ésen und statt
dessen versuchen, die Aufmerksamkeit der Gesellschaft von ihnen
abzulenken, um Unterstiitzung zu erhalten. Das bedeutet gleichwohl
nicht, daB3 alle Grenzen zwischen den neuen Staaten gerecht sind.
Einige von ihnen wurden willkiirlich durch die Diktatur gezogen, sind
das Erbe aus Rufllands kolonialer Vergangenheit oder das Resultat
von Invasionen.

Die wirtschaftliche Situation in vielen der nach-kommunistischen
Lander entwickelt sich eher zum Schlechten; Ausnahmen bilden die
vier Visegrad-Staaten (die Tschechische und die Slowakische Repu-
blik, Ungarn, und Polen). Die Griinde dafiir sind struktureller Natur:
Die schwerfillige militarisierte Wirtschaft erfordert zu ihrer Um-
wandlung in eine zivile einen enormen Kapitaleinsatz. Das Beispiel
der wirtschaftlichen Schwierigkeiten in Ostdeutschland - das in bis-
her nie dagewesenem Ausmall von Westdeutschland subventioniert
wird - illustriert in seinem AmnpassungsprozeB an die Bedingungen
der Marktwirtschaft und den Weltmarkt die Unfhigkeit der indu-
strialisierten Welt (EU, Japan, USA), mit den Herausforderungen
der post-kommunmistischen Wirtschaft fertigzuwerden. Der Umwand-
lungsprozef3 und die Einbindung post-kommunistischer Wirtschaften
in die globale Marktwirtschaft wird linger dauern und ist schwieri-
ger, als von Politikern und Experten sowohl im Westen als auch im
Osten bisher angenommen. Die lange Ubergangsphase und der ab-
nehmende Lebensstandard wie auch wachsende Arbeitslosigkeit und
Inflation tragen zwangslaufig zu einem Gefithl von Unsicherheit und
entsprechender sozialer Frustration bei. Als Konsequenz entsteht das
Risiko massiver Migrationsbewegungen, politischer Instabilitdt und
wachsender Anzichungskraft von autoritiren, nationalistischen und
populistischen Slogans und Ldsungen. Das Ergebnis konnte cine ge-
gen die Nachbarstaaten gerichtete, national orientierte Sicherheits-
politik sein statt des Versuchs, Garantien innerhalb multilateraler



Strukturen fir die Schaffung von kooperativer oder kollektiver Si-
cherheit zu suchen. ™

Die Entwickiung: Von der Menschiichen Dimension zur priventive

matie

;S
5
Cﬂ)

Die Akiivitdien der KSZE entwickelten sich in den vergangenen Jahren

vorwiegend auf drei Gebieten:

a) Priventive Diplomatie und Krisenmanagement;

b) FEinbettung der menschlichen Dimension (Demokratic, Menschen-
rechte und Rechisstaatlichkeit) in einen umfassenderen politischen
und SicherkeitsprozeB;

¢ Starkung vnd Rationalisierung von KSZE-Strukiuren, ibve Um-
wandlung in eine regulire internationale Organisation und die Ent-
wicklung einer sich gegenseitig versiirkenden Zusammenarbeit zwi-
schen den meuen KSZE-Institutionen und der UN und weiteren re-
gionalen internationalen Organisationen - Europarat, NATO, NAKR
{Nordatlantischer Kooperationsrat) und WEU.

Zweifellos wurden 1993 bis 1994 umfangreiche Bemithungen uaternom-
men, um diese Zicle zu erreichen.’’ Bemerkenswerte - obwohl micht wei-
ter verdffentlichte - Erfolge waren zu verzeichnen durch zwei neue In-
strumente der praventiven Diplomatie, die auf den Weg gebracht wurden
- lokale Missionen in potentiellen Konflikigebieten uand die Aktivitten des
Hohen Kommissars fiir Nationale Minderheiten (HKINM). Entscheidend
fir die Wirksamkeit der KSZE waren sowohl Verantworinng und Enga-
gement, Flexibilitat und Besonnenheit als auch der Umstand, daf} die
Ratschidge breite internationale Unterstiltzung hatten und daher schwer-
lich zuriickgewiesen werden komnten. Auf alle Falle kann die persdnliche
Qualifikation und das Ansehen des HKNM und seines Missionsleiters
nicht hoch genug cingeschitzt werden. Die KSZE erwies sich als Zuflerst
hiMfreich bei der Suche nach einem Konsens zwischen den verschiedenen
K@nﬂﬂmpan@i@mosz Obwohl die Liste der KSZE-Leistungen eindrucksvoll
scheint, wird die KSZE/OSZE auch nach ihren Mingeln und Fehlschis-

30 Vgl dazn auch, Charles A. Kupchan/ Clifford A. Kupchan, Concerts, collective secu-
rity and the future of Burope, in: International Security 1/1991, S. 117-161.

31 Vgl die Erkldarung der scheidenden Amtierenden Vorsitzenden, der schwedischen
AuBenministerin Margaretha af Ugglas, beim Vierten KSZE-Ratstreffen in Rom, 30.
November 1993; Wilhelm Hoynck, The CSCE in the new Burope, Rede im Royal In-
stitute of International Affairs, London, 18. Mai 1994,

32 Sowurde z.B. ein Abkommen iiber den schnellen und vollstindigen Abzug russischer
Streitkréfte aus allen Baltischen Staaten durch die aktive Rolle der KSZE ermdglicht.

TN

\C



gen beurteilt. Zwar kommt der KSZE zusammen mit der UN und der
WEU das Verdienst zu, daf eine Ausweitung des Balkan-Konflikts auf
den Kosovo und nach Mazedonien verhindert werden konnte. Auch hat
dic KSZE die UN-Sanktionen gegen das frithere Jugoslawien (Serbien
und Montenegro) unterstiitzt. Aber weder die KSZE noch irgendeine an-
dere multilaterale regionale und universelle Organisation hat es geschafft,
die bewaffneten Konflikte in Bosnien-Herzegowina, Georgien, Berg-Ka-
rabach und anderen Regionen der fritheren Sowjetunion definitiv zu
beenden. Die Erfahrung hat gezeigt, dal die KSZE-Institutionen zwar fiir
priventive Diplomatie, nicht aber fiir friedenerzwingende MaBnahmen
geeignet sind. Man sollte sich erinnern, daB die KSZE/OSZE weder Mi-
litirmacht besitzt noch irgendwelche anderen Werkzeuge dieser Art,?
sondern nur ihr eigenes Prestige, um die betroffenen Parteien zu iiberzeu-
gen, Konflikte za beenden.

Die Bedeutung der Tatsache, dal die KSZE die neu aufgenommenen
Lénder aufforderte, dic Prinzipien und Regeln zu iibernehmen, die das
gemeinsame Wertesystem ausmachen, darf nicht unterschitzt werden. Die
Beachtung dieser Regeln erfordert in der Praxis tatkriftige Bemiithungen
zur Schaffung neuer demokratischer Strukturen und Vorgehensweisen. Es
ist wesentlich einfacher, Ubereinstimmung bei abstrakten Grundsitzen
und Formeln zu erzielen als diese dann in die Praxis umzusetzen.

Die Rolle der OSZE wird in bemerkenswertem Umfang von der Haltung
der GroBmaichte gegeniiber den neu geschaffenen Institutionen und ihrer
Beteiligung an deren Aktivititen bestimmt. GroBmachte tendieren dazu,
multinationale Organisationen als Instrumente fiir ihre eigene Politik zu
zu nutzen. Die OSZE bildet keine Ausnahme dieser Regel. Beispiele
hierfiir sind z.B. die Bitten Rufllands um den "Segen" der internationalen
Gemeinschaft (1993-94) - insbesondere von UN und KSZE - fiir den Ein-
satz ihrer Streitkrifte auf dem Territorium der GUS. Am 28. Februar
1993 stellte Prasident Jelzin fest: "Ich glaube, fir die mafBgeblichen
internationalen Organisationen, einschlieBlich der UNO, ist die Zeit
gekommen, RuBland besondere Vollmachten als Garanten fiir Frieden
und Stabilitdt in dieser Region einzurdumen.”” Auch Vertreter Rufilands

33  Co. Richard M. Connaughton, friitherer Direktor der British Army Defence Studies
gibt eine ziemlich pessimistische Prognose ab: "Diejenigen, die in der KSZE eine ge-
samteuropdische Organisation sehen, die kollektive Sicherheitsmechanismen anstelle
des kollektiven Verteidigungs-Paradigma der NATO benutzt, sind ausgesprochen op-
timistisch. Die KSZE ist bestenfalls ein Forum fiir Staaten, die niemals die Kraft
oder Macht haben werden, um ausfilhrende Organe zu werden." Vgl. Dennis J.
Quinn (ed.), The European organization and intervention, Peace Support Operations
and the US Military, Washington DC. 1994, S. 190.

34 Gemeldet von ITAR-TASS, 1. Mérz 1993; vgl. auch Suzanne Crow, Russia seeks lea-
dership in regional peacekeeping, in: Radio Free Europe/Radio Liberty, RFE/RL,
Research Report, 1993. Am 3. Mérz stelit die Russische Regierung der UN ein offi-
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drémgten auf internationale Legitimierung der russischen Peacekeeping-
und friedenserzwingenden Maflnahmen.

RuBlands Streben nach einem erweiterten Manrdat, um fiir die internatio-
nalen Organisationen und mit deren entsprechender finanziellen Unter-
stiitzung auf dem Territorium der GUS tétig zu werden, rief zahireiche
Einwiande hervor, insbesondere von der zentraleuropéischen Delegierten.
Der Wunsch der russischen Vertreter, die Autoritiat von UN und KSZE in
Anspruch zu nehmen, war zwar inscfern positiv zu bewerten, als Moskau
anf diese Weise Respekt fiir die Prinzipien und Normen beider Organisa-
tionen zum Ausdruck brachte. Gleichwohl sollte doch jedes Mandat, im
Namen dieser internationmalen Organisationen zu handeln, genau definiert
werden und einer vorher versinbarten internaticnalen Kontrolle und
Uberwachung unterliegen. Es kann nicht angehen, dafl das Recht einer
Grofimacht auf Verteidigung ihrer eigenen Sicherheit zum Anlall genom-
men wird, um Ruflland eine Sonderrolle zuzugestehen, wihrend man die
Souverinitat der Staaten, die als "nahes Ausland" definiert werden, igno-
riert. Die schwedische AuBenministerin Margaretha af Ugglas sagte in ei-
wer Aunsprache, in der sie ihre Funktion als amticrende KSZE-Vor-
sitzende erlduterte, daBl dic wichtigsten Mitglieder der KSZE-Gemein-
schafi aufgerufen werden sollten, eine aktive Rolle zu spielen, daf} aber
andererseits "die KSZE ihren Einflull einseizen muf}, ohne zu threm In-
strument zu werden ... Die KSZE darf fiir Aktionen, die nicht voﬂs[éndi%
mit ihren Prinzipien iibereinstimmen, keine Legitimierung erteilen."
Tatsichlich hat die OSZE weder die Mittel noch die Macht oder auch nur
die Absicht, die Rolle des Peacekeepers in den verschiedenen Konflikten,
die zwischen Vancouver und Wiadiwostok aufflackern, auf sich zu neb-
men.

Auf dem Ministerratsireffen in Rom 1993 kam man iiberein, die Rolle der
KSZE "als ein gesamteuropiisches und transatlantisches Forum fiir ge-
meinsame Sicherheit sowie fiir politische Konsultationen auf der Grund-
lage der Gleichberechtignng zu starken.” Das Dokument von Rom bekraf-
tigte - unabhingig von Geschichte nnd Hintergrund der KSZE-Staaten:
"Unsere Sicherheit ist unteilbar.">® Die Entwicklungen von 1993-94 ent-
sprachen dieser Delklaration nicht. Eine der Hauptschwichen der OSZE

zielles Dokument iiber RuBlands Rolle bei Peacekeeping-Aktionen auf dem Territo-
rium der GUS vor. In seinem Appeli an die Fithrer der GUS-Staaten sagte Jelzin am
17. Mérz: "The experience of international operations in keeping the peace, especially
direct support for our joint efforts by the UN, the CSCE and other organizations will
also be useful”, in: Nezavisimaya Gazeta, 18. Marz 1993, S. 1; Suzanne Crow, Russia
promotes the CIS as an international organizaiion, in: RFE/RIL, Research Report
11/1994.

35  Siche Anm. 31.

36  Zusammenfassung der SchluBfolgerungen und Beschliisse des Ratstreffens von Rom,
Rom, 1. Dezember 1993, in: Fastenrath, 2.2.0. (Anm. 5), Kap. C4, 8. 2.
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wie auch der UNO und vieler anderer internationaler Organisationen ist,
daB sie Programmdokumente und die damit ins Leben gerufenen Institu-
tionen und Strukturen grundsitzlich als neue Realitit auf dem Gebiet der
Sicherheit zugrundelegen. Folglich wird der Strukturwandel zum Ziel an
sich. Tatsachlich fithrten bisher Entscheidungen und Institutionen selten
zu den erwiinschten Anderungen und Losungen und schufen hiufig nur
die Hlusion einer Transformation. Sie sind dazu da, die Erwartung der
Offentlichkeit zu erfiillen, daB die Regierungen die zahlreich vorhandenen
Konflikte nicht ignorieren oder ihnen tatenlos zusehen. Es klafft eine
immer grofier werdende Liicke zwischen den erklarten Absichten und den
tatsachlichen Moglichkeiten, sie umzusetzen. Die Effektivitat einer
Sicherheitsorganisation wird bestimmt durch das AusmaB, in dem ihre
grundlegenden Dokumente mit tatsichlichen Aktivitaten iibereinstimmen.
Die Kluft zwischen grofien Zielen und 4uBlerst begrenzten Moglichkeiten,
die der KSZE zur Verfiigung stehen, untergrabt und milachtet die Be-
deutung ihrer Glaubwiirdigkeit.

Missionen und priventive Mafinahmen

Priventive Diplomatie umfalt verschiedene Arten von Aktivitdten, die vor
Ausbruch eines Konflikts auf Frithwarnung, Konfliktvermeidung und Kri-
senmanagement durch diplomatische MaBnahmen abzielen. 1994 wurde
praventive Diplomatie hauptsdchlich bei neun Lan, %Zeltmissionen der
KSZE eingesetzt: in Kosovo, Sandjak und Volvodma Skopje, Georgien,
Moldau, Tadschikistan, Estland, Lettland, Ukraine und Sarajewo. 38 Diese
Aktivititen wurden erginzt durch Sanktlonsunterstutzungsm1ss10nen
(Sanctions Assistance Missions: SAMs), dic in Albanien, Bulgarien,
Kroatien, Ungarn, der fritheren jugoslawischen Republik Mazedonien,
Rumadnien und der Ukraine durchgefithrt wurden, Thr Mandat wurde im
Januar bis zum 31. Dezember 1995 verlangert. Uber 240 Zollbeamte und

37  Diese Mission wurde aufgehoben. Die Behorden der friiheren Republik Jugoslawien
(FRJ) betonten, daB ihre Wiederaufnahme davon abhinge, ob die Bundesrepublik
Jugoslawien in die KSZE "zuriickkehrt". Dennoch besuchten KSZE-Vertreter die
durch die Mission abgedeckten betroffenen Gebiete. Die Berichte iiber diese Besu-
che wurden bei den wdchentlichen Treffen der Beobachtergruppen in der Republik
Jugoslawien, die 1993 kurz vor Ausweisung der Mission gegriindet worden war, ana-
lysiert. Das Konfliktverhiitungszentrum (KVZ) sammelte weiterhin wochentliche Be-
richte iiber die Ereignisse in jenem Gebiet, in: The CSCE Secretary General Annual
Report 1994, Wien, 14. November 1994.

38  Ebenda.

39  Die SAMs wurden zur Unterstiitzung der Gastldnder bei der Durchfiihrung der UN-
Sicherheitsratsresolutionen 757 (Sanktionen gegen Serbien und Montenegro), 787
(Verschiffungsverbot sensibler Giiter), 820 (Verschidrfung von Sanktionen) und
973/94 (Aufhebung bestimmter Sanktionen) eingesetzt.
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andere Experten wurden fiir sieben SAMSs und die Zentrale in Briissel -
das Koordinationsbiiro fitr Sanktionen und das Komitee filr Sanktionsun-
terstiitzungsmissionen (SAMCOMM - von der EU finanziert und teil-
weilse auch personell ausgestatiet) eingesetzt. Die SAMs haben die Auf-
gabe, dic lokalen Behdrden zu beraten und zu unterstiitzen, Ihre Aktivi-
titen wurden als notwendiger, wenn auch unspektakuldrer Beitrag zur
Glaubwiirdigkeit der Bemithungen der internationalen Gemeinschaft an-
gesehen, die Kimpfe im fritheren Jugosiawicn zu beenden. Sic zeichuen
sich durch die enge Zusammenarbeit zwischen OSZE, EU/WEU und UN
aus.

Die Arbeit der OSZE an Langzeitmissionen - wobel man ihre Rolle bei
der Konfhikivermeidung vnd der Bewaltigung von Konfliktsituationen
nicht hoch genug einschitzen kann - ist relativ wenig bekannt und verdient
schon deshalb eine kurze Erwahnung.

Die Konferenz iiber Berg-Karabach

Der wichtigste Erfolg der KSZE bei thren Bemithungen von 1994, bewaff-
nete Konflikte zu losen, war das Ergebnis der Arbeit der Miﬂskapp@f’O
Der neue zweite Vorsitzende der Minsk-Konferenz, der schwedische Bot-
schafter Jan Eliasson (den Ko-Vorsitz hatte ein Vertreter RuBllands inne),
besuchte dic Region vom 28. Februar bis 8. Méarz 1994, traf sich mit den
Fithrern Armeniens und Aserbaidschans und leitete die Arbeit der Grup-
pe, um den Waffenstillstand zu festigen und alle Friedensbemiihungen so
7u integrieren, dafl ein gemeinsamer Friedensplan zustande kime, Am 12.
Mérz 1994 kamen die Parteien in Moskaun iiberein, einen informellen
Walfenstillstand einzuhalten, Das Hauptanliegen war, dic Bemithungen
von KSZE und Russischer Foderation zu harmonisieren.”’ Zusitzlich zu

40  Dic Entscheidung, "to convene as soon as possible a conference on Nagorno-Kara-
bakh under the auspices of the CSCE, to provide an ongoing forum for negotiations
towards a peaceful settlement of the crisis in accordance with the principles, com-
mitments and provisions of the CSCE" wurde vom Ausschull Hoher Beamter in Hel-
sinki am 13. Mérz 1992 getroffen. Der Ministerrat der KSZE kam iiberein, dal die
Konferenz in Minsk abgehalten werden solite. Neben den direkt betroffenen Staaten
(Armenien und Aserbaidschan) wurden folgende weitere Staaten als Konferenzteil-
nehmer berufen: WeiBruBland, Tschechoslowakei, Frankreich, Deutschland, Italien,
RuBland, Schweden, Tiirkei und die Vereinigten Staaten. Die Konferenz ist jetzt als
Minsk-Gruppe bekannt. Die Tschechoslowakei wurde im Januar 1993 durch die Slo-
wakei ersetzt, welche wiederum durch Ungarn abgelost wurde, als es im Dezember
1993 den Vorsitz der KSZE iibernahm. Die Schweiz trat der Gruppe auf dem Buda-
pester Gipfelireffen im Dezember 1994 bei. KSZE-Dokumente iiber Berg-Karabach
vgl. Arie Bloed, The Conference on Security and Cooperation in Europe: Analysis
and Basic Docurments, 1972-1993, Dordrecht 1993, S. 841-844, 923-937 sowie 1209-
1220.

41  Die Ad Hoc-Planungsgruppe (IOPG) basierte vorwiegend auf dem Zeitplan der
Minsk-Gruppe und auf den Frfahrungen, die wihrend des Verhandlungsverlaufs ge-
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der Vorbereitung einer KSZE-Uberwachungsmission zur Unterstiitzung
eines eventucllen Fricdensabkommens,”? das das Ergebnis intensiver di-
plomatischer Bemithungen Eliassons war, beschlofl der Ausschufd Hoher
Beamter (AHB) am 16. September 1994 die Moglichkeit zu untersuchen,
eine multinationale KSZE-Peacekeepingtruppe aufzustellen.

Auf dem Budapester Gipfeltreffen erkliarten die Teilnehmerstaaten ihren
Willen, "mit einer entsprechenden Resolution des Sicherheitsrates der
Vereinten Nationen eine multinationale Friedenstruppe der KSZE aufzu-
stellen, nachdem die Parteien eine Einstellung des bewaffneten Konflikts
vereinbart haben". (Diese Option wurde dann aber faktisch von dem Be-
schluf} diberholt, mit den Vorbereitungen zur Aufstellung einer OSZE-
Friedenstruppe zu beginnen.) Der amtierende Vorsitzende wurde aufge-
fordert, einen Plan fiir die Aufstellung, Zusammensetzung und die Tétig-
keit einer derartigen Truppe zu entwickeln. Die Budapester Entscheidung
iiber Berg-Karabach eroffnet eine neue Dimension fiir dic Beendigung
des Konfliktes in der Region und die neue Rolle der OSZE als solche.

Die Budapester Entscheidungen: Von der Konferenz zur Organisation

In seiner Ansprache vor der 49. Sitzung der UN-Generalversammlung am
15. November 1994 hat der Generalsekretir der KSZE, Wilhelm Hoynck,
folgende interessante Bemerkungen gemacht:

"Die Umwandlung der KSZE von der bisherigen traditionellen und sehr
erfolgreichen Konferenz in eine operative Institution war nicht das Ergeb-
nis langer, sorgfiltiger und langfristiger politischer Planung, Die KSZE ist
nicht herumgelaufen und hat nach neuen Aufgaben gesucht, um ihre Exi-
stenz nach dem Ost-West-Konflikt zu rechtfertigen. Es war umgekehrt:
Neue Herausforderungen, neue Krisen und sogar neue bewaffnete Kon-
flikte verlangten formlich nach einer zur Losung dieser Phinomene ge-
eigneten und dazu auch bereiten Struktur."*

macht wurden. Eine KSZE- Uberwachungsmission (die heutige OSZE Peacekeeping-
Truppe) soll voraussichtlich mehr als 200 Mitglieder umfassen. Siehe auch: The
OSCE Secretary General Annual Report 1994, a.a.O. (Anm. 37), S. 11.

42 Das opportunistische Verhalten RuBlands gegeniiber der KSZE zeigt sich am
deutlichsten bei ihrer Haltung zur Minsk-Gruppe. Der russische Botschafter fiir
Berg-Karabach, Wladimir Kazimirow, kritisierte und verwarf offentlich die "stdndige
AnmaBung, der Minsk-Gruppe eine zentrale Rolle bei der Losung des Karabach-Pro-
blems zuzuweisen". Seiner Meinung nach wird versucht, RuBlands autonome Rolle
als Mittlerin zu mindern. Vgl. Kazimirow, Wladimir, Russia and the Minsk Group of
CSCE. Time is ripe to tell the truth about the role of some "mediators” in settling the
Karabakh problem, in: Segodnia, 14. Oktober 1994.

43 Erkldrung des Generalsekretdrs der KSZE, Dr. Wilhelm Hoynck, bei der 49. Sitzung
der Generalversammliung der Vereinten Nationen, New York, 15. Nov. 1994, S. 2.
Das KSZE-Budget fiir 1994 betrug nur 26 Millionen US-Dollar bei einem Perso-
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Mit anderen Worten: Die Entwicklung der KSZE schritt nicht als eine Art
"groBer Entwurf' voran oder wurde in Ubereinstimmung mit Plinen fiir
eine neue Europiische Sicherheitsarchitektur durchgefithrt. Die Um-
wandlung des Helsinki-Prozesses war die Antwort auf akute Bedurfnisse
und Notwendigkeiten.

In Budapest wurden eine Reihe Fragen zur Institution, Vorgehensweise
vnd zu den Normen gcﬁdéﬁ% Die Konferenz wurde in ¢ine permanente
Organisation nmgewandelt, Thre Struktur wurde gestarkt - der Minister-
rat, der Hohe Rat und der Stindige Rat ersetzten die fritheren Gremien;
wichtige Entscheidungen zur Intensivierung der OSZE-Tatigkeiten in be-
zug auf den Konflike in Berg-Karabach wurden gefallt (einschl. der Festle-
gung des Verfahrens einer ersten OSZE-Peacekeeping-Mission in dieser
Region); zum ersten Mal konnten die 53 Staaten cinen Verhaltenskodex
zu politisch-militdrischen Aspekten der Sicherheit erarbeiten; neue Aufga-
ben fiir das OSZE-Forum fiir Sicherheitskooperation {FSK) festlegen und
Prinzipien fiir die Nichtverbreitung vereinbaren. AnBerdem wurde das
Wiener Dokument 1994 einschlieBlich des Dokuments zur Verteidigungs-
planung und des Programms fir militdrische Zusammenarbeit und Kon-
takte angenommen, Man einigte sich dariiber hinaus auf den weltweiten
Austansch militdrischer luformation sowie auf Prinzipien der Nichiver-
breitung. Die Medien schenkien diesen und einigen anderen Entscheidun-
gen vom Dezember 1994 nur wenig Aufmerksamkeit - vor kurzem noch
wiren sie als grofler diplomatischer Erfolg gewertet worden. Das heift
nicht, daff die Entscheidungen weniger wertvoll gewesen wiren als vor
zwel Jahren. Aus der Sicht der Offentlichkeit wird die Effektivitat von Si-
cherheitsmaBnahmen weder an neuen Entscheidungen und politischen Ex-
kldrungen noch an neuen Institutionen und Gruppen gemessen, sondern
daran, ob sie entscheidend zur Erhéhung der Sicherheit zwischen den eu-
ropéischen Staaten beitragen.

Im Gegensatz zu fritheren politischen Konsultationen und Verhandlungen
waren die KSZE-Aktivitdten 1994 an konkreten MaBnahmen ausgerich-
tet.*’ Diese zielorientierten Aktionen konnen unter drei miteinander zu-
sammenhingenden Uberschriften zusammengefaBt werden: Praventive
Diplomatie, Entwicklong der Memnschlichen Dimension und kooperative
Sicherheit.

Man erwartete im Dezember 1994 vom Budapester Gipfeltreffen Ent-
scheidendes zur kilftigen Gestaltung der eurcpéaischen Sicherheitsstruk-
tur. Dem Gipfel ging eine KSZE-Uberpriifungs-Konferenz (10. Oktober

nalumfang von 100 Personen.

44 Budapester Dokument 1994: Der Weg zu echter Partnerschaft in einem neuen Zeit-
alter, Budapest, 6. Dezember 1994, in: Fastenrath. a.a.0. (Anm. 5), Kap. B.5.

45  Withelm Hoynck, The CSCE in the new Europe, a.a.0. (Anm. 31).
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bis 2. Dezember 1994) voraus, bei der Entscheidungen auf der Grundlage
von Vorschligen, die seit Monaten vorla%en, tir das Gipfeltreffen vom 5.-
6. Dezember 1994 vorbereitet wurden.*® Bei der Eroffnungssitzung der
Uberpri.'lfungs Konferenz stellte der NATO-Vertreter fest, dab "die KSZE
eine zentrale Rolle bei der Entwicklung der kiinftigen européischen Si-
cherheit spielt. "47 Von besonderer Bedeutung fiir die Atlantische Allianz
sind weitere RistungskontrollmaBnahmen und in diesem Kontext ein
Verhaltenskodex, eine Harmonisierung der Ristungskontrolle, der glo-
bale Austausch militdrischer Informationen und die Erweiterung des Wie-
ner Dokuments von 1992. Zwei weitere Themen des Sofortprogramms

iiber Nichtverbreitung und regionale Riistungskontrolle verdienten be-
sondere Aufmerksamkeit. Der Delegierte der NATO bestatigte, daB die
Allianz bereit sei, auf das KSZE-Ersuchen nach Peacekeeping oder ande-
ren MaBnahmen auf einer "Von-Fall-Zu-Fall-Basis" einzugehen. Dariiber
hinaus verkiindete die NATO auch ihre Bereitschaft, das Konzept sich ge-
genseitig unterstiitzender Institutionen mitzutragen. Unter Bezugnahme
auf NAKR und PfF bemerkte der NATO-Delegierte, daff die NATO ein
neues Kooperationsprogramm mit einer Anzahl mittel- und osteuropai-
scher sowie zentralasiatischer Staaten entwickelt habe. "Derartige Be-
mithungen miissen als Erganzungen zu der Tétigkeit der OSZE angesehen
werden und beabsichtigen in keiner Weise, sie zu duplizieren oder zu er-
setzen." Die nordamenkamschen und NATO-Vorschlige einerseits und
die russischen Dokumente® andererseits mogen darauf hindeuten, daf sie
eine dhnliche Terminologie benutzen. Die "zentrale Rolle der KSZE" be-
deutet jedoch aus russischer Sicht, da alle anderen Slcherhe1tsstrukturen
in Europa von der OSZE koordiniert werden sollen.>® Kurzum, die zen-

46  Diese Vorschlidge beinhalteten: A Joint Agenda for Budapest; A Roadmap from
Vienna to the CSCE Summit in Budapest of 8 June 1994, vorgelegt in Wien von den
ungarischen und Osterreichischen AuBenministern; The Programme of Enhancing the
Effectiveness of the CSCE, dem Amtierenden Vorsitzenden am 23. Juni 1994 vom
AuBenminister der Russischen Foderation vorgestellt (und offiziell verteilt als
KSZE-Dokument Nr. 621/94 am 30. August 1994 in Wien); Suggestions for a New
Agenda for CSCE Arms Control After the Budapest Summit, vorgelegt vom pol-
nischen AuBenminister am 7. September in Wien; und Preparing the CSCE for the
Twenty-First Century. Am 16. September 1994 duBerten auch die amerikanische,
schwedische und andere Delegationen ihre Ansichten und Erwartungen im Zusam-
menhang mit der Budapester Gipfelkonferenz. CSCE Newsletter (Wien), Band 1, Nr.
9 (7. Oktober 1994).

47  Budapester KSZE-Uberpriifungskonferenz, Eroffnungsrede durch Assistent Secre-
tary General for Political Affairs, POLADS (94)160, 1994.

48  Beschliisse von Helsinki, Helsinki, 10. Juli 1992, Anhang: Sofortprogramm, in: Fa-
stenrath, a.a.0. (Anm. 5), Kap. A.6, S. 34-38.

49  The Programme of Enhancing the Effectiveness, a.a.0. (Anm. 46).

50  "The CSCE would co-ordinate efforts of the participating States and major regional
institutions - the CIS, NACC, EU, Council of Europe, NATO and WEU". The Pro-
gramme of Enhancing the Effectiveness, a.a.0. (Anm. 45), Para. 1.
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trale Rolle der NATQ und anderer Sicherheitsinstitutionen war ¢ md@wig’
OSZE sollte zur Basis eines regionalen kollsktiven Sicherheitssystems
gemacht werden, in welchem die militarischen Funktionen auf einera um-
gewandelten NAKR rohen witrden,”* aber es war von Aﬂa:jw an klar,
dal3: "j@rl@ Empfehlung, die anderen vorhandenen transatlantischen oder
guropaischen Organisationen der KSZE zu mwersm@h@n W@d@r ir die
NATO noch fiir die USA akzeptabel sein wiirde. Aus der Sicht der Verei-
pigten Staaten sollie das Budapsster Gipfel n die fundamentale Be-
dentung der KSZE als cinzigartige regionale Ensutuﬁzmm mif breit ange-
legter Sicherheitsagenda und betrachlichem Raum fiir kreatives Handeln
b@s@:éﬁg@nﬂz

W ameﬁ:o der V Prhaﬁﬂﬂmgﬂw zeigi:@ sich9 dald di@ Meﬁwg@n zu mehreren
Wich‘f j

curg-asiati-
schen S 1@h@rh@ii{ssyst@m wi@hﬁgs Z@mral ﬂmd 1m%rzich“ﬁm 56%“53 b) die
T—ﬁ&upmusrichmno der KSZE-Aktivititen soll weiterhin auf die Verstir-

kung der praventiven Diplomatie, des Krisenmanagements und der Kon-
ﬂﬂ’d@s&mg, einschlieBlich Missionen vor Ort und begrenzies Psacskeep-
ing, zielen; c) Uber@msmmm@ﬂg in und Durcheetzung der gem

u@u als Schitisselthemen angesehen; d) der Verhaltenskodex

bereich ist integraler Bestandtell einer "gemeinsamen NSZJ&

ch@m@:eiisr@gmm uud des umfassenden Konzepts einer europiischen
Rusmngskommuc Wichtige Vorschlige fiir eine neue Ristungskon-
trollagenda wurden von Polen gemacht. Besonders bemerkenswert war -
neben mehreren konkreten Ideen - der Vorschlag, eine européische Ril-
stuagskontroll-Agentur sinzurichten” Im allgemeinen gab es cinen ge-

51 Das russische Programm forderte: "The transformation of NAC

mechanism for military and political co-operation function ag in clos

the CSCE. Inclusion into the NACC of a growing aumber of the CSCE .
Programme of Enhancing the Effectiveness, 2.2.0. (Anm. 45) ara. 4. Andererseits
ist RuBland sehr zuriickhaltend, was die A:(zeptanz der Rolle der OSZE auf ihrem
Territorinm angeht. Die Entscheidung, eine permanente Mission in Tschetschenien

{ab Miérz 1995) einzurichten, hat daher besondere Bedeuiung.

52  Die BErkldrung der USA vor dem Treffen des Ausschusses Hoher Beamter (AHB) in
Prag am 16. S@ptemb@ 1994 lautete folgendermaBen: "The basic wincipl@s of the
CSCE, togetner with its open and inclusive nature, are central to a Burope without
divisions and in which the equality and independence of all States are fully respecied
.. Bnhancing the sffectiveness of CSCE will demrand both the high-level commitment
of political will and sustained practical follow-up". Aus der Zusammenfassung dieser
EBrkldrung kann man jedoch starke YVorbehalte gegen einen Wandel der vorhandenen
institutionellen Struktur der KSZE feststellen.

53  Ansprache des schwedischen Vertreters, Botschafter Anders Bjurner, Prag, 19. Sep-
tember 1994,

54  Der urspriingliche Vorschiag wurde von der polnischen Delegation in Wien am 18.
November 1994 vorgelegt, KSZE-Dokument CSCE/FSC/SC./Rev. 1.

55 Suggestions for a New Agenda for CSCE Arms Control, 2.2.0. (Anm. 46).



meinsamen Nenner bei den verschiedenen Deklarationen und Vorschla-
gen: cher die effektivere Nutzung der vorhandenen als die Schaffung neu-
er Institutionen, da die Probleme der KSZE "nicht struktureller sondern
politischer Natur" seien.>®

Ein Vergleich der Erklarungen der verschiedenen Staats- und Regierungs-
chefs in Budapest (5.-6. Dezember 1994) zeigt, dab erwartungsgemaB das
Treffen der Partner dazu genutzt wurde, sich gegenseitig iiber den jeweili-
gen Stand ihrer Bemithungen um den SicherheitsprozeB in Europa in
Kenntnis zu setzen und nicht, um Vorgehensweisen, techuische oder juris-
tische Angelegenheiten zu besprechen. Aus der Erklirung von US-Prisi-
dent Clinton ging hervor, daB er die Ausweitung der NATO fiir realistisch
hilt: "Die neuen Mitglieder werden dem Bindnis allméhlich und offen,
Land fiir Land, beitreten... Die NATO schlief5it keine Nation automatisch
von einem Beitritt aus. Gleichzeitig hat kein Nichtmi:gliedsland ein Veto-
recht gegen eine Erweiterung." Von diesem Prozel soll kein Land ausge-
schlossen werden.®’ Das Mandat der OSZE soll "unsere erste flexible Ab-
wehrfront gegen ethnische und regionale Konflikte darstellen” sein. Ihre
Regeln sollen vor dem Streben nach Einfluflsphéren schiitzen."® Die Er-
klarung des Prasidenten - obwohl sie sich an alle Teilnchmerstaaten
wandte - wurde als vorwiegend an RuBland gerichtet aufgenommen. In
seiner Antwort verwarf RuBlands Prisident Jelzin die NATO-
Osterweiterung, indem er sagte, daB die Suche nach einer neuen Aufgabe
fur die Allianz "keine neuen Abgrenzungslinien schaffen, sondern die
europiische Einheit niherbringen” solle?

Der polnische Prasident Lech Walesa bezog sich auf diese Worte, als er
die Position seines Landes wie folgt erlduterte: "Ein sicheres Europa kann
durch die Beteiligung an den bewihrten europiischen Strukturen erreicht
werden. Die Staaten, die diese Losungen annchmen und sich ihnen unter-
ordnen, sollten daran nicht von anderen Lindern, die nicht dazu bereit
sind und sich diesen Argumenten auch nicht beugen, daran gehindert
werden ... Wir wollen keine neue Teilung Europas ... Wenn wir diesen
Verhaltenskodex im Sicherheitsbereich annehmen, sind wir den Normen
der internationalen Koexistenz Verpﬂjchtet."60

56  Preparing the CSCE for the Twenty-First Century, a.a.0. (Anm. 46).

57 Rede des amerikanischen Présidenten Bill Clinton, am 5. Dezember 1994, in:
Internationale Politik 3/1995, S. 77-80

58 Ebenda, S. 78.

59 Jelzin sagte weiter: "Wir vernehmen Erklarungen, dies sei angeblich eine ’Expansion
der Stabilitdt’ fiir den Fall eines nicht gewiinschten Verlaufs der Ereignisse in RuB-
land. Wenn man deswegen die Grenzen der Verantwortung der NATO an die Gren-
zen RuBlands verschieben will, dann sage ich eines: 'Es ist zu friih, die Demokratie in
RuBland zu beerdigen’." Rede des russischen Staatsprédsidenten Boris Jelzin, am 5.
Dezember 1994, in: Internationale Politik 3/1995, S. 80-82, hier S. 80.

60  Erklarung des polnischen Prisidenten Lech Walesa, Budapest, 5. Dez. 1994,
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Im Grunde reflektierer diese drei Erklarungen den Charakier der De-
batte um cin kiiaftiges Sicherheitssystem in Europa. Erstens ist sie zu-
nehmend pragmatisch und umfalt eher konkrete Entscheidungen als ge-
nerelle Vorgehensweisen und absirakte Entwiirfe. Zweitens ist man sich
bewult, dall die bis heute erzielten Losungen nicht die alten Teilungen er-
starren lassen oder neue schaffen dirfen. Drittens kann das Sicherheits-
system weder mif den vorhandenen Strukturen gleichgesetzt werden, noch
sollten letztere gegencinander ausgespieli werden (z.B. NATO gegen
OSZE), sondern jede einzelne hat in Zusammenarbeit mit der anderen
eine substanticlle Rolle. Viertens besteht die Schliisselaufgabe micht in der
Verhandlung neuer Normen und Vorgehensweisen, sondern in der
Durchfithrung bereits cingegangener Verpflichtungen. Ausgehend von
dieser Perspektive bedeuten die Budapester Entscheidungen, dafl die
Rolle der OSZE bei der Losung von Sicherheitsproblemen wéchst, Es
handelt sich um folgende Enﬁsch@idung@n:‘ﬂ

1. Die OSZE wird ein Hauptinstrument der Frihwarnung, Konfliktver-
histung und des Krisenmanagements in Europa sein,

2. Sie sollte die Zusammenarbeit mit der UNO und anderen europii-
schen, regionalen und fransatlantischen Organisationen und Tnstitu-

gestalten.

3. Neue, an die neuen Herausforderungen angepalite Instrumente fir
friedliche Streitbeilegung wurden geschaffen.

4, Die politisch beratenden und entscheidenden Organe der OSZE
wurden gestérks,

5. Ein Verhaltenskodex zu politisch-militArischen Aspekten der Sicher-

heit, in dem die Prinzipien der Rolle von Streitkriften in demokrati-

schen Gesellschaften festgelegt sind, wurde erstellt.

Die Durchftbrung sowie die unbefristete und unkonditionierte Er-

weiterung des Abkommens tiber die Nicht-Verbreitung von Atom-

waffen wird weiterverfolgt,

7. Eine breit angelegte Diskussion iiber ein Modell gemeinsamer und
umfassender Sicherheit fiir Europa im nédchsten Jahrhundert soll
aufgenommen werden.

en

61  Die Gipfelerklirung von Budapest enthilt u.a. folgende Beschliisse: Stdrkung der
OSZE, Regionale Fragen, Weiterentwicklung der Féhigkeiten der OSZE zur Kon-
fliktverhiitung und Krisenbewiltigung, Verhaltenskodex zu politisch-militdrischen
Aspekten der Sicherheit. AuBerdem gaben die vier Nuklearméchte des OSZE-Ge-
biets Erkidrungen in Einklang mit den Verhandlungen zum nuklearen Teststoppver-
trag ab.
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Schiufifolgerungen

1

Der vor 20 Jahren in Helsinki begonnene Prozef3 war ein kontinuier-
licher ProzeB der Institutionalisierung: Die KSZE wurde im Rahmen
des Machbaren in kreativer Welse an das neue politische und sicher-
heitspolitische Umfeld angepaBt Urspriinglich wurde die Agenda
des Helsinki-Prozesses (1975-1985) mit Menschenrechten und "Korb
III"-Themen (menschliche Kontakte, Informationen, Kultur und Bil-
dung) gleichgesetzt; im nichsten Stadium (1985-92) wurde die men-
schliche Dimension erginzt durch militarische Sicherheitsaspekte
(vertrauens- und sicherheitsbildende Mafinahmen, der Vertrag iiber
konventionelie Streitkrifte in Europa von 1990 und das Abkommen
iber den Offenen Himmel von 1992). Seit dem Gipfeltreffen von
Helsinki 1992 waren die hauptsachlichen KSZE-Aktivititen: a) die
Forderung gemeinsamer Werte, wie sie in der Charta von Paris fiir
ein Neues Europa festgelegt sind (Menschenrechte und Grund-
freiheiten, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit, Marktwirtschaft, so-
ziale Gerechtigkeit und Verantwortung fiir die Umwelt); b) Konflikt-
verhiitung und Krisenmanagement und c¢) die Entwicklung koopera-
tiver Sicherheit.

Es gibt geniigend Sicherheitsstrukturen in Europa und es besteht kei-
ne Notwendigkeit, neue zu schaffen. NATO, EU, WEU und die
OSZE spielen jetzt und in Zukunft eine zentrale und vitale Rolle bei
der Sicherung des Friedens. Sie werden kiinftig ausbrechende be-
waffnete Konflikte in Europa beenden, begrenzen und verhindern
konnen, vorausgesetzt, daf3: a) dieses vielschichtige System nicht
gleichbedeutend mit einer Teilung Europas in Zonen unterschiedli-
cher Sicherheit ist; b) aktive US-Beteiligung integraler Bestandteil
des europdischen Sicherheitssystems ist. Ein instabiles Europa wiirde
némlich wichtigen nationalen Sicherheitsinteressen der Vereinigten
Staaten zuwiderlaufen; ¢) Ruflland die grofte Militdrmacht auf dem
europdischen Kontinent ist; kein Sicherheitsregime ohne umfassende
Kooperation und Slcherheltspartnerschaft mit RuBland®® funktionie-
ren kann und d) das gemeinsame Wertesystem und der Verhaltens-
kodex der OSZE-Staaten eine bedeutende Rolle beim Aufbau dieses
kooperativen Sicherheitssystems spielen. Auf der Suche nach einer
gemeinsamen und umfassenden Sicherheitsordnung fiir Europa ist

62

63

60

Siehe dazu auch: Emmanuel Decaux, CSCE institutional issues at the Budapest Con-
ference, Helsinki Monitor, Special Issue, Budapest Review Conference 3/1, S. 18; Ist-
van Szonyi, The Institutionalization of the CSCE, Policy Paper Series, no. 9, Buda-
pest, 1994,

Zbigniew Brzezinski, The premature partnership, in: Foreign Affairs 2/1994, 8. 67; Z.
Brzezinski, A plan fiir Europe, in: Foreign Affairs 1/1995, S. 26.



die Schaffung demokratischer Insfitutionen und ziviler Gesellschaf-
ten ebenso wichtig wie die politische, militarische, menschliche und
okonomische Dimension.
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Dieter 5. Luitz

Die OSZE im TD@ﬂ“@amg von der Sicherheitsarchi-
tektur des Z “wa*mggtc@ J 1 zum Sicher-
heitsmaodell des Einundzw hrhunderts

der Unferzeichnung

/ bschmﬁ in der européi-

schen Nachkm@gsgcschlchte V or fhm J alm en, ara 21, November 1990, zo-

gen die Staats- und K@gl@rungschus der KSZE mit der Unterzeichnung

der Charta von Paris” endg giltig einen SchluBstrich unter Ust-West-Kon-

flikte, Kaﬂmem Eﬁ*i@g, Abmummkumgbdmmtno und 'Dusul_g vahnsina.
Gleichwohl! ist Bundesminister 2.D. Hans-D i

sghmmd zuzusiimmen, wenn er anldflick eines Symposions zum 20. Jah-

restag der Unterzeichnung der KSZE-SchluBakte am 1. August 1995 in

Helsinki nicht nur die historischen Erfolge und Leistungen der KSZE bi-
lanziert, sondern auch feststelli:

"Dennoch sind wir von einer
nung im Raum von Vancouver bis Wiadiwosiok noch weit entfernt.
Dies gilt nicht nur mit Blick auf den grausamen Konflikt im fritheren
Jugoslawien. Seit dem Ende des Ost-West-Gegensaizes sind neue Be-
drohungen fiir Sicherheit und Stabilités entstanden. Die Herausforde-
rungen fiir die Stabilitgt Europas bestehen in ethnischen Spannungen,
wirtschafilichen und sozialen Ungleichgewichien, Froliferation von
Massenvernichiungsmitteln, ungelosten Minderheiten- und Grenzkon-
flikten, Grenziiberschreitungen von organisierier Krim
kontrollierten Migrationsbewegungen sowie Umweltgeféhrdu zgeﬁ

Diese neven Gefahren kénnen nur durch enischiossenes gemeinsames
Handeln aller Staaten im Raum von Vancouver bis W’ﬁﬁzwo“ i 5’)
wditigt werden. Hierzu bedarf es jedoch einer tragfihigen Sicherhe
und Stabilititsarchitekiur."

1 SchiuBakte der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Helsinki,
1. August 1975, in: Ulsich Fastenrath (Hrsg.), KSZE. Dokumenie der Konferenz
iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Buropa, Neuwied/Berlin, Losebl.-Ausg.,
Kap. Al

Charta von Paris fiir ein neues Buropa. Erkidrung des Pariser KSZE-Treffens der

Staats- und Regierungschefs, Paris, 21. November 1990, in: Ulrich Fastenrath (Hisg.

ebenda, Kap. A.2.

3 Rede von Bundesminister 2., Hans-Dietrich Genscher, MdB, anldBlich eines Symi-
posions zum 20. Jahresiag der Unterzeichnung der KSZE-SchiuBakie von Helsinki in
der Finlandia Hall, Helsinki. hektogr. Manuskriy
August 1995), 10 Seiten, hier S. 6.
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Was aber ist eine tragfihige Sicherheits- und Stabilitatsarchitektur? Wie
ist es eigentlich vm die gegenwirtige Sicherheitsarchitektur bestellt? Wel-
ches sind die Kritikpunkte? Was sind die Alternativen?

Die gegenwdrtige Sicherheitsarchitektur in und fiir Europa4

Zwanzig Jahre nach der Schlulakte von Helsinki 1975 und finf Jahre
nach der sogenannten Zeitenwende von 1989/90 besteht in Europa eine
Sicherheitsarchitektur aus nicht weniger als fiinf - unter Einschlufl der
Vereinten Nationen sogar sechs - internationalen Einrichtungen. Neben
den Vereinten Nationen® sind dies dic NATO, die Europaische Union, die
Westeuropdische Union, die Gemeinschaft Unabhéangiger Staaten und die
Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa.

NATO, Nordatlantischer Kooperationsrat (NAKR) und Partnerschaft fiir
den Frieden (PfP)°

Unter militarpolitischen Aspekten ist die am 4. April 1949 in Washington
gegriindete NATO derzeit zweifelsohne die wichtigste der genannten Ein-
richtungen. Nach Auflosung der Warschauer Vertragsorganisation
(WVO) und dem Zerfall der Sowjetunion ist die NATO gegenwirtig die
einzige Allianz in Europa, die in organisatorisch effizienter Weise Sicher-

4 Bei der Abfassung dieses Kapitels konnte ich auf Vorarbeiten einer Reihe von IFSH-
Kolleginnen und -Kollegen zuriickgreifen. Dank schulde ich insbesondere Hans-Ge-
org Ehrhart, Sabine Jaberg, Matthias Karadi und Konrad Klingenburg. Vg!. zum foi-
genden bereits: Dieter S. Lutz, A New Security Architecture In and For Europe, in:
Dieter S. Lutz/Adam Daniel Rotfeld, Security for Europe. Two Views, Hamburger
Beitrdge zur Friedensforschung und Sicherheitspolitik 87/1994, S. 3-24; Dieter S.
Lutz, Eine neue Sicherheitsarchitektur in und fiir Europa, in: Erhard Forn-
dran/Hans-Dieter Lemke (Hrsg.), Sicherheitspolitik fiir Europa zwischen Konsens
und Konflikt, Baden-Baden 1995, S. 239-256.

5 In der nachfolgenden Analyse werden die Vereinten Nationen - anders als in den in
Anmerkung 4 genannten Aufsitzen - ausgespart. Im vorliegenden Band widmet sich
diesem Thema: Ralf Roloff, Die OSZE und das Verhiltnis zu den Vereinten Natio-
nen - Im Wechsel von Kooperation, Konkurrenz und Subsidiaritat, S. 375-383.

6 Vgl. zum foigenden v.a.: Bundesministerium der Verteidigung, WeiBbuch zur Sicher-
heit der Bundesrepublik Deutschland und zur Lage und Zukunft der Bundeswehr,
Bonn 1994; Dieter S. Lutz, Lexikon Riistung, Frieden, Sicherheit, Miinchen 1987 und
dort das Stichwort NATO, S. 225-231; ferner: Willy Claes, Die NATO und die sich
entwickelnde euro-atlantische Sicherheitsarchitektur, in: NATO-Brief, Dezember
1994/Januar 1995, S. 3-7; John Kornblum, Die neue FEuropidische Sicher-
heitsarchitektur, in: Amerika-Dienst 05 vom 8. Februar 1995, S. 1-3; Harald Rund-
holz, Partnerschaft fiir den Frieden, in: Europdische Sicherheit 3/1995, S. 44-46; Ge-
orge A. Julwan, Der militdrische Beitrag der NATO zur Partnerschaft fiir den Frie-
den, in: NATO-Brief, Mérz 1995, S. 3-6.

64



heit fiir thre Mitglieder garantieren kann.” DaB dic NATO als Verteidi-
gungspakt Sicherheit mur fiir thre Mitglieder garantiert, kat threr Attrakti-
vitdt bis heute keinen Abbruch getan. Im Gegenteil: Thre Anzichungskraft
ist "filr AuBlenstehende”, insbesondere fiir die ost- und misteleuropiischen
Staaten, ungebrochen.

Objektiv betrachtet, mufl eine Militarallianz allerdings nach dem Wegfall
des {scheinbar iibermachtigen) Gegners iiber kurz oder lang einen Sinn-
und Bedeutungsveriusi erieiden und sich Legitimationsproblemen ausge-
setzt sehen. Um diesen Problemen zu begegnen, propagierie die NATO
auf ihrer Gipfelkonferenz vom November 1991 in Rom ein Konzept des
“framewerk of imterlocking institutions”, d.h. ein Geflecht inginandergrei-
fendes, sich gegenseitig verstdrkender Institutionen:

"Die Hergusforderungen, die sich uns in diesems neuen Furopa siellen
werden, kbnnen nichi von einer Institution allein, sondem nur von ei-
nem Geflecht ineinandergreifender Institutionen, das die Staaten Euro-
pas und Nordamerikas miteinander verbindet, umfassend aufgegriffen
werden. Deshalb arbeiten wir auf eine neue Sicherheitsarchitektur hin,
in der die NATO, die KSZE, die Europdische Gemeinschafi, die WEU
und der Europarat einander ergénzen.”

Zur Verwirklichung dieses Konzeptes hat sich die NATO zu Beginn der
ncunziger Jahre zwei nenen Aufgaben zugewandt: zum cinen der Ent-
wicklung eines in Ansitzen kooperativen Beziehungsgeflechts, zum ande-
ren der Ubernahme von Aktivitaten auch "out-of-area”.

Der ersten Aufgabe dienten insbesondere die Griindung des Nordatlanti-
schen Kooperationsrates (NA&Q&)Q am 20. Dezember 1991 und das erst-
mals im Oktober 1993 vorgeschlagene und im Januar 1994 offiziell vorge-
legte Konzept der "Partnerschaft fiir den Frieden" (Partnership for Peace:
PﬂP);l'O Mit beiden MaBnahmen gelang es, dic Staaten Furcpas an die
Allianz weitgehend heranzufithren, ohne dem Dringen auf Mitgliedschaft
nachzugeben. So sind im NAKR mittlerweile 38 Staaten vertreten, die

ol

sich - je nach Perspektive - nur oder imimerhin - regelmaBig auf Minister-

7 Griindungsmitglieder der NATO sind Belgien, Ddnemark, Frankreich, GroBbritan-
nien, Island, Italien, Kanada, Luxemburg, die Niederlande, Norwegen, Portugal und
die USA. Dem am 24. August 1949 in Kraft getretenen NATO-Vertrag traten bei:
am 18. Februar 1952 Griechenland und die Tiirkei, am 5. Mai 1955 die Bundes-
republik Deutschland, am 30. Mai 1982 Spanien.

NATO-Gipfelkonferenz in Rom, Tagung der Staais- und Regierungschefs des
Nordatlantikrats am 7. und 8. November 1991. Das neue strategische Konzept des
Biindnisses, in: Bulletin der Bundesregierung 128/1991, §. 1033-1048, hier S. 1033.

9 EBrklarung des Nordatlantischen Kooperationsrates iiber Dialog, Partnerschaft und

Zusammenarbeif, in: Bulletin der Bundesregierung 2/1992, §. 8-9.
10 Partnerschaft fiir den Frieden, in: Bulletin der Bundesregierung 3/1994, 5. 23-24.
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ebene, auf Botschafterebene und in wichtigen NATO-Ausschiissen tref-
fen. Auch die "Partnerschaft fiir den Frieden", welche die NATO allen
Mitgliedern des Nordatlantischen Kooperationsrates und der OSZE an-
bietet, sicht nur Konsultationen der NATO im Falle von "Bedrohungen”
oder Sicherheitsgefahrdungen der Partner vor, bietet jedoch keine sicher-
heitspolitischen Garantien der Allianz. Doch ist neben der "Transparenz
der Verteidigungshaushalte" u.a. immerhin vorgesehen: "Die gemeinsame
Planung, gemeinsame militarische Ubungen und der Aufbau der Fihig-
keiten, mit NATO-Streitkraften in Bereichen wie Friedenswahrung, Such-
und Rettungsdienst sowiec humanitéren, zu vereinbarenden Operationen
zusammenzuwirken," 1!

Den Grundstein fiir die zweite der genannten Aufgaben legte dic NATO
auf dem Gipfeltreffen der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaa-
ten im November 1991 in Rom. In dem vom Gipfel verabschiedeten
"Neuen strategischen Konzept" wurden zwar die bisherigen sicherheitspo-
litischen Verteidigungsfunktionen der NATO bestitigt, doch wird bereits
von der "umfassenden Fahigkeit" gesprochen, "die Sicherheit der Mitglie-
der bedrohende Krisen erfolgreich zu bewéiltigen“.12 Ist diese Formulie-
rung auch noch diffus und kann ambivalent ausgelegt werden, so ist dage-
gen die Briisseler Erkliarung der Staats- und Regierungschefs der NATO-
Mitgliedslander vom Januar 1994 eindeutig. In der Brisseler Erklarung
heifit es u.a.:

"In der Wahrnehmung unserer gemeinsamen transatlantischen Sicher-
heitserfordernisse wird die NATO zunehmend aufgefordert werden,
Auftrage durchzufiihren, zusdtzlich zur traditionellen grundlegenden
Aufgabe der kollektiven Verteidigung ihrer Mitglieder, die eine Kern-
funktion bleibt. Wir bekrdftigen unser Angebot, von Fall zu Fall in
Ubereinstimmung mit unseren eigenen Verfahren friedenswahrende und
andere Operationen unter der Autoritit des UN-Sicherheitsrates oder
der Verantwortung der KSZE zu unterstiitzen." 3

Die im vormaligen Jugoslawien erstmals praktizierten Versuche der Um-
setzung des Konzeptes der “interlocking institutions" wihrend eines krie-
gerischen Konfliktes fiihrte allerdings weder zu einer befriedigenden Ko-
operation unter den Partnern noch zur Befriedung des Konfliktes selbst.
Die NATO zog daraus die Konsequenz, entgegen der zitierten Briisseler

11 Ebenda, S. 24.

12 NATO-Gipfelkonferenz in Rom, a.a.0. (Anm. 8), S. 1041.

13 NATO-Gipfelkonferenz in Briissel, Tagung der Staats- und Regierungschefs des
Nordatlantischen Pakts am 10. und 11. Januar 1994 in Briissel. Erkldrung der Staats-
und Regierungschefs, in: Presse- und Informationsamt der Bundesregierung, Bulletin
3/1994, S. 20-24, hier: S. 20 f.
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Erklarung ("... uater der Autoritit des UN-Sicherheitsrates oder der Ver-
antwortung der KSZE" zu opericren), nicht mchr als "Subunternchmer"
anderer zu agi@r@n.m Kritische Stimmen sind deshalb nicht ausgeblieben:

"Die NATQ insistiert auf "Kooperation’ und wendet sich gegen eine
‘Unterordnung’ unter die OSZE. Fir Operationen aufierhalb des
Biindnisgebietes (also aufierhalb der legitimen Selbstverteidigung) ist es
aber unvermeidlich, dafi die OSZE - als regionale Unterorganisaiion
der VN - der NATO iibergeordnet bleibt: Sie vergibt das Mandat fiir
friedenserhaltende Einsdize (fiir Kampfeinsitze wére in jedem Fall ein
Mandat des VN-Sicherheitsrats erforderlich), und thr obliegt letztlich
auch die politische Kontrolle. Das Restrisiko, daf} die Alfianz sich auf
Kosten der OSZE selbst zum Meister europdischer Sicherheit machen
wolite, bleibt bestehen. Ein weiteres Risiko liegt nicht zuletzt darin, daf3
Rufland seinen unverkennbaren Drang, eine dhnliche grenziiberschrei-
tende Pazifierungsrolle in seinern Umfeld zu iibernehmen, it eben die-
sem Anspruch des westlichen Biindnisses rechtfertigi. Militdrische Ein-
sdtze der NATO bediirfen nicht nur klarer Mandate der VN bzw. der
OSZE, sondern auch stindiger politischer Konirolle. Dabei gehi es umn
die Bindung an die vorgegebenen politischen Zielsetzungen, um die Si-
chersteliung des Verhdimismdfigkeitsprinzips beim Waffeneinsatz sowie
um die Fesdegung der Bedingungen fiir die Beendigung militdrischer
Aktionen. Anderenfalls degeneriert institutionelle Sicherheitspolitik zu
einer Machtgleichgewichisstrategie der Ailianz. 13

Im Blickpunke der Kritik siehen aber nicht nur die NATO-Einsatze "out-
of-area" bzw. dic eher von Konkurrenz denn von Kooperation geprigten
Aktivititen, Vielmehr werden auch kritische Auferungen gegen NAKR
und PfP 1n vielfaltiger Form und nicht nur von wissenschafilicher oder po-
litischer Seite vorgetragen. So schreibt z.B. die Osterreichische Militari-
sche Zeitschrift im Marz 1995:

raral

"Der Nordatlantische Kocoperationsrat (NACC) und "Parinership for
Peqce" sind derzeit erkennbar Aktivitdten ohne wirkliche Substanz
(man spricht auch von "militdrischen und diplomatischen Ost-West-
Beschdftigungstherapien"). Der NACC mit derzeit 38 Mitgliedern dieni

14

15

Am Rande der 32. Miinchener Konferenz fiir Sicherheitspolitik machten fithrende
Vertreter der NATO-Mitgliedstaaten deutlich, daB die NATO in Zukunft Einsitze
im Auftrag der Vereinten Nationen davon abhingig machen werde, daf sie bei der
militdrischen Ausfithrung freie Hand hat - vgl. taz vom 6. Februar 1995.

Harald Miiller, Europiische Sicherheit durch Machtgleichgewicht oder kooperative
Institutionen? Eine Zwischenbilanz, in: Erhard Forndran/Hans-Dieter Lemke
(Hrsg.), a.a.0. (Anm. 4), S. 257-276, hier S. 271 f.



heute vor allem der Selbstdarstellung Rufllands. Die "PfP" hatte ur-
spriinglich zwei Funktionen: (1) Vorstufe fiir NATO-Beitrittskandidaten
und (2) Kooperationselement fiir Staaten, die in der NATO einen Part-
ner sehen, aber dieser nicht beitreten wollen. Die "PfP" als allfdllige
Vorstufe zu einem NATO-Beitritt ist in den Augen der beitritiswilligen
Staaten iiberfliissig fiir die anderen wiederum eine Fehlentwicklung.
Der NACC steht in Konkurrenz zur KSZE/OSZE und nun auch zur
"PfP", da auch bei dieser, der Eigendynamik folgend, wie beim NACC,
bereits umfangreiche Sub-Strukturen geschaffen wurden. Gleichzeifig ist
die schon anfangs 1994 diskutierte Auflosung des NACC unmdglich
geworden. Einige Staaten wollen bei NACC und "PfP" dabei sein, wis-
sen aber nicht, was sie von diesen Aktivititen halten sollen, andere, die
der "PfP" beitraten oder beitreten wollen, zeigen enorme Beriih-
rungsdngste und sind nur in vollig irrelevanten Randbereichen zu
"Partnership”-Kooperationen bereit. Dabei wird die NATO bzw. "PfP"
mit UNO-Aufgaben bemiihi, denn Katastropheniibungen, "friedenser-
haltende Missionen" und dhnliches sind nicht wirkliche Anliegen der
NATO; Ristungskontrolle wiederum ist Sache der betroffenen Staaten
bzw. der UNO und OSZE, nicht aber der "PfP". Schon der NACC wur-
de nach seiner Griindung mit "Peacekeeping'-Programmen befafit, dies
ist aber nicht seine Funktion.” 1°

Europdische Union (EU) und Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik
(GASP)Y

Trotz der angefithrten Kritik gilt: Unter militirischen und militarpoliti-
schen Aspekten ist die NATO derzeit die dominierende Organisation in
Europa. Unter friedenspolitischen Gesichtspunkten allerdings kann - und
will - sie den integrativen und stabilisierenden Funktionen des engsten Zu-
sammenschlusses europaischer Staaten, der Europaischen Union (EU),
nicht den Rang ablaufen.

Die Europaische Union wurde durch den Vertrag von Maastricht errich-
tet, der am 7. Februar 1992 unterzeichnet wurde und am 1. November
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Allgemeine Rundschau, in: OMZ 2/1995, S. 196 f.

Vgl. zum folgenden stellvertretend: Hans-Georg Ehrhart, Die EG, die osteuropdi-
sche Herausforderung und die Sicherheit Europas, in: Aus Politik und Zeitgeschichte
B 10/1993, insbesondere S. 45 ff; Hans-Georg Ehrhart, Zur Rolle der EG beim Auf-
bau einer Buropdischen Ordnung des Gemeinsamen Friedens, in: Dieter S. Lutz
(Hrsg.), Gemeinsame Sicherheit, Kollektive Sicherheit, Gemeinsamer Frieden, Ba-
den-Baden 1990/91, S. 319-337; Heinz Timmermann, Die Européische Union und
RuBland, in: Blétter fiir deutsche und internationale Politik 3/1995, S. 286-298; Stand
der EU/WEU-Mitgliedschaft, in: IAP 2/1995, S. 4.



1993 i Kraft trat.™ lhr vu»@u@gegaﬂ en W Europiische Gemein-
schaft (EG), die wiederum 1967 durch den Zusammenschiufl der 1957 er-
richteten Europdischen Wirtschafisgemeinschaft (EWG) und der Euro-
paischen Atomgemeinschait (EURAT O\/I) sowie der 1951 gegriindeten
Gemeinschaft fiir Kohle und Staki (EGKS) entstanden waf Der Grimn-
dung dieser genaunien Organisationen war w’jU wiederum der Versuch
der Schaffung einer Europdischen Verieidigungsgemeinschaft (Pleven-
Plan) vorausgegangen, Angesichts dieses - gescheiterten - ¥

suchs ist ¢
nicht verwunderlich, daff die nachiolgenden EG-Vertrige keine Mrhef-
heitspolitischen Klauseln (mekhr) enthiciten. Dall die EG in den vergange-
nen Jahrzehnten gleichwohl bedeutende sicherheits- und friedenspoliti-
sche Funktionen erfiillte, steht auber Frage. Zu dicsen Funktionen gehor-
ten wa. die (Re-)ntegration von Nac“k}ciegsd@utscmaﬂd in die Interna-

tionale Gemeinschaft und diﬂ Schaffung der - wic es in der Priambel des
EWG-Vertrages heildt - "Grundlagen fiir einen immer engeren Zusam-
menschiufl der @uropéﬁscher Volker". Zu diesen Funktionen gehorie seit

der Stutigarter Deklaration von 1983 auch expressis verbis die
"Koordinierung der Standpunkte zu den politischen und wirtschaftlichen
Aspekien der Sicherheit", also zu Fragen der nichs-militirischen Sicher-
heit.
Wie erfolgreich die Buropiische Gemeinschaft ihre integrativen friedens-
politischer Funktionen in den Jxetmn Jahren erfillite, zeigt sich inshe-
sondere am Maastricht- Vemrag mit dem die Pmopaisch@ Integration
aus dem Schatten der V @fgamgsnhem herausiritt: Mit ihmn sind das Schei-
tern des Pleven-Planes und seine Nachwirkungen iberwnnden, denn die
Européische Union spricht sich nunmehr auch die Kompetenz fiir cine
gemeinsame Aullen- uad Sicherheitspolitik (GASP) zu. Anders als noch
die erwihnte Stuttgarter Deklaration soll sich die GASP nunmehr prinzi-
piell awf "alle Bereiche der Aullen- und Sicherheitspolitik” erstrecken,
"wozu auf ldngere Sicht auch die Festlegung einer gemeinsamen Verteidi-
gungspolitik gehdrt, die zu gegebener Zeit zu einer gemeinsamen Vertei-
digung fithren konnte" (Titel I, Artikel B des Maastricht-V pstrageSE
Als Ziele der GASP werden (in Titel V, Art. J1) u.a. fesigehalten: "die
Wahrung der gemeinsamen Werte, der grundlegenden ?‘_u@zrcsscn und der
Unabhingigkeit der Union" sowic "die Starkung der Sicherheit der Union

18 Mitglieder der EU sind: Belgien, Dénemark, Deuischiand, Finnland, Frankreich,
Griechenland, GroBbritannien, Irland, Italien, Luxemburg, Niederlande, Osterreich,
Portugal, Schweden und Spanien. Als weiteren Beitrittskandidaten hat das Buropéi-
sche Parlament 1994 Norwegen akzeptiert. Eine Osterweiterung der BEU wird mit
Blick auf diejenigen Lénder diskutiert, mit denen die EU sogenannte BEuropa-Ab-
kommen geschlossen hat. Das sind: Ungarn, Polen, Tschechien, Slowakei, Bulgarien
und Ruminien sowie Estland, Lettland und Litaven.

19 Vgl ua.: Vertrag iiber die Buropdische Union (Maastricht-Verirag) mit sdmitlichen
r‘10fokollen und Erkldrungen, div-Textausgabe, Miinchen 1992.
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und ihrer Mitgliedstaaten in allen ihren Formen". Dies schlieBt iiber das
Unionsgebiet hinausgehende Ziele nicht aus. Im Gegenteil: In derselben
Norm werden u.a. auch die "Wahrung des Friedens nach der UN-Charta"
oder die "Forderung der internationalen Zusammenarbeit" und "die Ent-
wicklung und St4rkung von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit sowie die
Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten” genannt.

Die erste groBe aulen- und sicherheitspolitische Initiative der EU in die-
sem grenzibergreifenden Sinne ist die auf den Balladur-Plan und eine
Vorkonferenz vom Mai 1994 zuriickgehende Konferenz in Paris am 20.
Marz 1995 iiber cinen curopaischen Stabi]itéitspakt.zo An dieser Konferenz
nahmen alle OSZE-Staaten teil. Es wurden zahlreiche bilaterale Vertrage,
Erklirungen und Ausfithrungsabkommen abgeschlossen bzw. zusammen-
gefiihrt, darunter z.B. der Vertrag iiber gute Nachbarschaft zwischen Un-
garn und der Slowakei. Zum ersten Mal gelang es auf Initiative der EU,
das bislang eher theoretische Konzept der ineinandergreifenden européi-
schen Institutionen in die Praxis umzusetzen: An den Gesprachsrunden
nahmen nicht nur Vertreter der EU, der OSZE, des Europarates und des
Ostseerates teil, vielmehr wurde der Stabilitatspakt in die OSZE iberfiihrt
und diese damit beauftragt, "dessen Durchfithrung zu verfolg«m“.21 Letz-
teres zeigt allerdings wieder, worum es auch dem Maastricht-Vertrag
geht: Auch wenn der Vertrag iiber das Unionsgebiet hinausgehende Ziele
nicht ausschlieBt, so geht es der EU letztlich doch um die Sicherheit der
privilegierten Mitgliedstaaten der Union und nicht Europas. Konkreter:
Zustandig fir Gesamteuropa ist die OSZE.

"Der EU kommt ein Verdienst zu, das nicht hoch genug zu veranschia-
gen ist: Sie hat die einzige multinationale Struktur in Europa entwickelt,
die nicht nur ein Sicherheitssystem darstellt, sondem eine Friedensord-
nung. Ein kriegerischer Konflikt zwischen den EU-Mitgliedem kann
nach menschlichem Ermessen als strukturell ausgeschlossen gelten. Ein
Resultat der Integration Westeuropas ist die Erzeugung wirtschaftlichen
Wohlstandes; ein anderes ist die Friedenssicherung nach der fruchtbar-
sten aller Methoden: der Konflikivorbeugung durch Beseitigung der
Konfliktursachen. Frieden durch Integration heifit die Erfahrung die
Westeuropa aus seiner jiingeren Vergangenheit in die gesamteuropdi-
sche Zukunft einbringen kann. Die Warteschlange der Staaten, die die-
ser Zone der Stabilitdt beitreten mochten, ist lang. Der Export von Sta-
bilitét, sei es durch Hilfe zur dékonomischen und politischen Konso-
lidierung Osteuropas, sei es durch eine schrittweise Offnung der Union,

20  Stabilitdtspakt fiir Europa, Bulletin der Bundesregierung 24/1995 - im vorliegenden
Band im Anhang abgedruckt, S. 486-496.
21 Ebenda, S. 199; im vorliegenden Band S. 489, Punkt 13.
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ist der friedenspolitische Beitrag, den Gesamteuropa von der EU er-
wartet. Dafp Westeuropa im Zuge der fortschreitenden Einigung auch
seine Aufien-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik gemeinschaftlich
organisieren will, folgt schiiissig aus der Integrationsidee. Allerdings
geht es im Maastricht-Vertrag um die Sicherheit der Union und nichi
Europas. Konkreter noch: Es geht um die Sicherheit nur der privile-
gierten Mit§liedsmaten der Union, nicht um die Sicherheit aller Lander
Europas." 2

Daf} diese und &hunliche - mit Blick auf die gesamteuropdische Sicher-
heitspolitik kritischen - Au)ﬁ@rungcn‘b nicht ginzlich unberechtigt sind,
eigen auch die entsprechenden Ausfithrungs- und Organisationsnormen
des Maastricht-Vertrages. Nach Titel V, Art. J.4. organisiert die Europ2-
ische Union ihre Sicherkeit, soweit sie verteidigungspolitische und milita-
rische Fragen betrifft, nicht selbst. Nach Absatz 2 dieser Norm ersucht die
Unpion vielmehr "die Westeuropaische Union (WEU), die integraler
Bestandteil der Entwickiung der Europdischen Union ist, die Entschei-
dungen und Aktionen der Union, die verteidigungspolitische Beziige ha-
ben, auszuarbeiten und durchzufithren. Der Rat trifft im Einvernchmen
mif den Organen der WEU die erforderlichen praktischen Regelungen.”

Die Westeuropdische Union (WEU )24

Das Vertragswerk iiber die Westeuropaische Union (WEU) wurde am 23.
November 1954 unterzeichnet. Vorldufer waren die sogenanuten Pariser
Vertriage vom 23. Oktober desselben Jahres sowie der Brilsseler Vertrag
vom 17. Mirz 1948, der zur Schaffung des seinerzeit gegen Deutschland
gerichteten Briisseler Paktes fithrte. Historisch geschen, mufs die Griin-
dung der WEU zu den Nachwirkungen des Scheiterns der EVG-Plane ge-
zahl¢ werden.

22 Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg
(IFSH), Die BEuropidische Sicherheitsgemeinschaft (ESG). Das Sicherheitsmodell fiir
das Einundzwanzigste Jahrhundert, Bonn 1995 (i.E.).

23 Vgl zB. auct: Gerald Mader, 6 Thesen zur GASP-Diskussion, in: Friedensforum 1-
2/1995, S. 16; Ingo Peters, Europdische Sicherheitsinstitutionen: Arbeitsteilung oder
Konkurrenz?, in: Erhard Forndran/Hans-Dieter Lemke (Hrsg.), a.a.0. (Anm. 4), S.
277-304.

24 Vgb zum folgenden u.a. das Stichwort "Westeuropdische Union" von Irene Schiilert,
in: Dieter S. Lutz, Lexikon, 2.2.0. (Anm. 6), S. 337-342; William van Eekelen, Si-
cherheit in einem sich verandernden Europa: Die Westeuropdische Union und die si-
cherheitspolitische Lage in Ostmitteleuropa. in: Wiener Blitter 4/1994, S. 9-15; Stand
der EU-/WEU-Mitgliedschaft, in: IAP 2/1995, S. 4.
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Mit Ausnahme der nicht-europdischen Staaten Kanada und USA stehen
alle europiischen NATO- Mltghedstaaten in mehr oder weniger enger
Bindung oder Anbindung zur WEU.® Die europiischen Nicht-NATO-
Staaten hingegen sind ausgeschlossen. IThnen bleibt, wenn iiberhaupt, le-
diglich der Zugang iiber das WEU-Konsultationsforum.

Die WEU ist wie die NATO ein Militarpakt. Im Unterschied zur NATO
besitzt sie aber weder cine cigene militarische Struktur noch eigene
Streitkrifte; sie will gemifl Artikel IV des WEU-Vertrages vielmehr den
Aufbau einer Parallelorganisation zur NATQ ausdriicklich vermeiden.
Dariiber hinaus hat die WEU in den vergangenen Jahrzehnten eher einen
Dornroschenschlaf gehalten, denn tatsichlichen militarischen oder politi-
schen Einfluf} ausgeiibt. Letzteres verdndert sich allerdings scit Beginn
der 90er Jahre. Mit dem Maastricht-Vertrag von 1993 wurden die
rechtlichen und politischen Grundsteine gelegt, die WEU im Zuge der
europdischen Einigung einerseits zur "Verteidigungskomponente der
Europaischen Union" und andererseits als ”européischen Pfeiler in der
NATO auszubauen - so die Erklarung zur WEU in der Schlulakte von
Maastricht.®” Bereits am 19. Juni 1992, also noch vor Inkrafttreten des
Maastricht-Vertrages, erweiterte der WEU-Rat dariber hinaus die
Aufgaben der WEU bzw. definierte sie neu. Beschrankte sich die Aufgabe
der WEU bis dahin auf den verteidigungspolitischen Zweck der Organisa-
tion aus Art. V des Briisseler Vertrages, so sollen nunmehr nach der sog.
Petersberger Erklarung vom Juni 19922 2 militarische Einheiten der WEU
(unter dem Befehl der WEU) fiir humanitiare und Rettungseinsatze, fiir
friedenserhaltende Mainahmen sowie fir Kampfeinsatze im Rahmen der
Krisenbewaltigung einschlieBlich von Mafinahmen zur Herbeifiihrung des
Friedens Verwendung finden konnen. M.a.W.: Die WEU genehmigte sich
1992 - ohne vorherige Vertragsanderung - ein Recht auf Intervention
aullerhalb der Grenzen der Vertragsstaaten. Oder die Befiirchtung
zugespitzt formuliert:

25  Mitglieder der Westeuropdischen Union waren bei ihrer Griindung 1954: Belgien, die
Bundesrepublik Deutschland, Frankreich, GroBbritannien, Italien, Luxemburg und
die Niederlande. Spanien und Portugal traten der WEU 1990 parallel zu ihrer Auf-
.nahme in die EG bei. Griechenland wurde 1992 als zehntes und vorldufig letztes Mit-
glied in die WEU aufgenommen. Im selben Jahr wurden der Tiirkei, Island und Nor-
wegen der Status assoziierter Mitglieder und Irland und Dénemark der Status von
Beobachtern verliehen.

26 Assoziierte Partner sind: Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Polen, Rumaénien,
Slowakei, Tschechien, Ungarn. Diese Staaten diirfen an der Halfte der Tagungen des
Stiandigen Rates teilnehmen, kdnnen aber keinen BeschluB blockieren, fiir den ein
Konsens erforderlich ist - William van Eekelen, a.a.0. (Anm. 24), S. 9-15.

27  Aa.O.(Anm. 19),S. 73 ff.

28 Petersberg-Erkldrung, in: Bulletin der Bundesregierung 68/1992, S. 649-655.
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"Bet der WEU geht es nicht umn eine gemeinsame europdische Verteidi-
gung, sondern um den Aufbau von Streitkriften, die auflerhalb des EU-
Territoriums zur Durchsetzung von EU-Interessen eingesetzt werden." 2

Daf} die WEU zu einer solchen Intervention durchaus in der Lage ist, zei-
gen die MafBnahmen auch in der Veranderung bzw. Weiterentwicklung ih-
rer operationellen Rolle. Hierzu gehort z.B. die Verlagerung des WEU-
Rates samt Generalsekretariat von London nach Briissel, ferner die Fin-
richtung einer Planungsstelle fiir die Erarbeitung von Operationsplanen
und die Zuordnung militarischer Einheiten fiir den Einsatz unter WEU-
Fihrung, vor allen Dingen aber die Finigung Deutschlands und
Frankreichs iiber die Unterstellung des Eurokorps uater "operational
command" sowohl der NATQO als auch der WEU. Unklar bleiben gleich-
wohl die letztendlichen Entscheidungskompetenzen und Interessenkon-
stellationen: Benotigen WEU-Aktionen die Zustimmung des Nordatian-
tikrates, insbesondere der USA? Erfolgen die Entscheidungen im WEU-
Rat oder im Rahmen des GASP-Verfahrens? Welche Beriicksichtigung
finden die Meinungen und Interessen der Partner zweiten und dritten
Ranges (Assoziierte, Beobachter, Konsultanten)? Besteht nicht die Ge-
fahr, daBl sich dic WEU zum militarischen Subunternehmen fiir natio-
nalegoistische Interessen oder zum Vehikel des Klientelismus einzelner
westeuropéischer Staaten oder Staatenkoalitionen entwickelt?

"Nach heftiger Diskussion innerhalb der Regierungskonferenzen zur
Europdischen Politischen Union und massiver Einflufinahme der USA
auf den Entscheidungsprozefi wurde die Rolle der WEU im Maastrich-
ter Vertrag schiief3lich als ’verteidigungspolitische Komponente der EU
und Instrument zur Stdrkung des europdischen Pfeilers des atlantischen
Biindnisses’ definiert. Diese Kompromififormel erlaubte es den
‘Atlantikern’ und den *Europdern’ in der EU, weiterhin unterschiedliche
Gewichiungen der WEU-Rolle vorzunehmen. Sie konnte dennoch wei-
tere Iritationen und Meinungsverschiedenheiten mit Washington nicht
verhindern. Ein Beispiel dafiir war die *Frofilierungssucht’ der 'Euro-
pder’, die sich bei der Uberwachung des Embargos gegen das ehemalige
Jugoslawien mit ‘eigenen Schiffen’ der WEU neben denen der NATO
zeigte ...

Die sicherheitspolitische Zusammenarbeit mit Osteuropa hat sich zwi-
schen den verschiedenen Institutionen auf vielen Ebenen parallel ent-
wickelt. Dabei entwickelte sich die Bereitschaft zur Zusammenarbeit im
Rahmen des NAKR bzw. der PfP und des WEU-Konsultationsforums
von blofien Konsultationen zu operativer Kooperation fiir militdrische

29 Mader, Gerald, a.a.0. (Anm. 23), 8. 8.



Zusammenarbeit im Einzelfall, allerdings ohne daf} die formellen Si-
cherheitsgarantien gewdhrt worden wiren, die von den Osteuropdern
vielfach angestrebt worden sind. Angesichts der Uberschneidung der
Teilnehmerkreise und der Beratungsthemen sind die Beteuerungen
fragwiirdig, die von Erginzung und gegenseitiger Stdrkung der verschie-
denen Institutionen sprechen."

Die Gemeinschaft unabhdngiger Staaten (GUS )31

NATO, EU und WEU sind aus westlichen Initiativen entstanden. Thre Ur-
sprilnge liegen in der Zeit vor der Wende. Der vierte der zu behandelnden
Grundpfeiler in der gegenwirtigen Sicherheitsarchitektur Europas - die
Gemeinschaft Unabhéngiger Staaten (GUS) - entstand hingegen erst nach
der Wende und auf dstliche Initiative.

Die offiziell am 21. Dezember 1991 in der kasachischen Hauptstadt Alma-
Ata gegriindete GUS umfaft alle Territorien bzw. Republiken der vorma-
ligen Sowjetunion mit Ausnahme lediglich der drei Baltischen Staaten.>2
Zu den Zielen der GUS zihlen u.a. die gegenseitige Anerkennung der
Souverinitat, die Nichteinmischung in die inneren Angelegenheiten der
anderen Mitgliedstaaten, der Verzicht auf Gewaltanwendung und -andro-
hung, die Achtung der territorialen Integritit sowie dic Aufrechterhaltung
einer einheitlichen Kontrolle iiber die Nuklearwaffen. Zu den Vertrigen,
Abkommen und Rahmenvereinbarungen, welche die GUS-Staaten ge-
schlossen haben, gehoren im sicherheitspolitischen Bereich so wichtige
Regelungen wie die iiber die "strategischen Streitkréfte” oder die iiber die
“Streitkrifte und Grenztruppen', beide vom Dezember 1991, oder wie die
iiber die "kollektive Sicherheit" vom Mai 1992 (Taschkenter Vertrag) oder
das daran ankniipfende "Konzept iiber kollektive Sicherheit" vom Februar
1995.

30  Ingo Peters, a.a.0. (Anm. 23), S. 291, 299 f.

31  Fiir Information und Hinweise zu diesem Abschnitt bin ich besonders Ursel Schlich-
ting, Anna Kreikemeyer und Ljuba Trautmann verbunden - vgl. auch: Ursel Schlich-
ting, Integration oder Hegemonie? Rufland und die GUS, in: Friedhelm
Solms/Reinhard Mutz/Gert Krell (Hrsg.), Friedensgutachten 1994, Miin-
ster/Hamburg 1994, S. 182-195; Hans-Georg Ehrhart/Anna Kreikemeyer/Andrej V.
Zagorski (eds.), The Former Soviet Union and European Security: Between Integra-
tion and Re-Nationalization, Baden-Baden 1993; Hans-Georg Ehrhart/ Anna Krei-
kemeyer/Andrej V. Zagorski (eds.), Crisis Management in the CIS: Whither Russia?
Baden-Baden 1995; Ljuba Trautmann, RuBland zwischen Diktatur und Demokratie.
Die Krise der Reformpolitik seit 1993, Baden-Baden 1995.

32 Mitglieder der GUS sind also: Armenien, Aserbeidschan, Moldau, Kasachstan, RuB-
land, die Ukraine, Usbekistan, Tadschikistan, Kirgistan, Turkmenistan und WeiB-
ruBiand. Georgien, das am Griindungsakt nicht teilnahm, ist seit dem 1. Marz 1994
Mitglied.
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So beeindruckend die Liste von Vertragen und Vereinbarungen im Rah-
men der GUS bzw. zwischen den GUS-Staaten auch sein mag - die Zahl
soll sich mittlerweile auf iiber 400 bi- und multilaterale Abkommen be-
laufen -, so wenig kaun sic doch der Realitidt standhalten, Zu einem
groBen Teil wurden die Abkommen weder ratifiziert noch implementiert.
Zzhireiche multilaterale Vertrige werden daritber hinaus nicht von allen
Mitgliedstaaten getragen, sondern weisen vielmehr eine unterschiedliche
Zahl von Unterzeichnern in wechselnder Zusammensetzung auf.

Wenn der GUS gleichwohl eine integrative Tendenz nicht vollig abgespro-
chen werden kann, so resultiert dicse weniger aus sicherheitspolitischen
Motiven, als Ursache mul} vielmehr die erhebliche wirtschaftliche Abhéan-
gigkeit der GUS-Mitglieder von Rufiland gewertet werden. Die Moskau-
freundlichen Ergebnisse der Préasidentschaftswahlen in der Ukraine und in
WeiliruBland unterstreichen diese These. Zu hoffen bleibt, daf3 RuBlland
frei ist von der Versuchung, seine wirtschaftliche Dominanz auch auf den
militdrischen und sicherheitspolitischen Bereich auszudehnen. Seine Rolle
z.B. im georgisch-abchasischen Sezessionskonflikt ist allerdings mehr als
umstritten, Ungeklért ist auch seine Rolle beim Sturz des pro-tirkischen
Prasidenten Aserbeidschans, Eltschibej, im Juni 1993. Rufiland selbst
jedenfalls zAhlt die GUS-Mitgliedstaaten als "nahes Ausland” zu seiner be-
sonderen Interessensphire. Dariiber hinaus ist RuBland offiziellen
Verlautbarungen zufolge bestrebt, die "Weiterentwickiung der GUS mit
dem Ziel baldigster Umwandlung in einer vollwertige regionale Organisa-
tion mit wachsender wirtschafilicher Integration und politischer Zusam-
menarbeit" zu betreiben.’® Offensichtlich ist auch, dall RuBland das Ziel
verfolgt, sich die Rolle als - moglichst einziger - Garant fiir Sicherheit und
Stabilitdt in der Region auch international bestitigen bzw. die Prasenz
russischer Streitkrafte in den GUS-Republiken und in den verschiedenen
Konfliktgebieten legitimieren zu lassen. Einen Teilerfolg in diesem Sinne
erzielte es auf dem Treffen des KSZE-Rates Ende 1993 in Rom, auf dem
die Inanspruchnahme der Hilfe von sogenannten Drittstreitkriften in
Konfliktgebieten anerkannt wurde (wenn deren Rolle und Aufgaben mit
den KSZE-Prinzipien vereinbar sind). In den Beschliissen des Ratstref-
fens von Rom vom 1. Dezember 1993 heiflt es dazu:

"Die Minister stimmten darin tiberein, dafi die KSZE von Fall zu Fall
und unier bestimmiter. Bedingungen die Schaffung von kooperativen
KSZE-Vorkehrungen erwdgen konnte, um w.a. zu gewdhrleisten, dafs
Rolle und Aufgaben von Dritistreitkriften in einem Konflikigebiet mit
KSZE-Prinzipien und -Zielen in Finklang siehen.

33 Polenow, Wladimir M., RuBlands Platz in Europa - Fragen an die AuBen- und
Sicherheitspolitik, in: Berliner Europa-Forum 4/1994, S. 8.
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Die Minister beauftragten den AHB und den Stindigen Ausschuf,
Voraussetzungen und notwendige Mafnahmen fiir mogliche KSZE-
Vorkehrungen dieser Art weiter auszuarbeiten. Bei der Durchfiihrung
dieser Aufgabe werden sie die vom AHB gepriiften Vorschilige beriick-
sichtigen und sich u.a. von den folgenden Prinzipien und Erwdgungen
leiten lassen, die fiir die KSZE-Vorkehrungen sowie die Aktionen von
Drittstreitkriften von wesentlicher Bedeutung sind: Achtung der Souve-
ranitdt und territorialen Integritit; Zustimmung der Parteien; Unpar-
teilichkeit, multinationaler Charakter; klares Mandat; Transparenz;
feste Bindung an einen politischen Prozef3 der Konfliktlosung; Plan fiir
geordneten Riickzug."

Ist also die GUS - vielleicht auch das Scheitern der GUS - das Vehikel fiir
RuBland auf dem Weg zum dominanten Garanten fiir Sicherheit und Sta-
bilitat in der Region? Andrei Zagorski schreibt hierzu im vorliegenden
Band:

"(Es) ist noch immer unklar, fiir welche Rolle Rufiland sich letztlich
entscheiden wird: fiir die eines Befiirworters des Status quo oder aber
fiir die einer revisionistischen Macht. Zumindest in einigen Fdllen hat
es Rufiland bisher vermieden, bei der Ziehung seiner Grenzen (z.B. zur
Ukraine und zu Kasachstan) vollendete Tatsachen zu schaffen.

Zwar betreibt Rufiland weiterhin die Anerkennung der GUS als eine
Regionalorganisation, der man beispielsweise einen besonderen Status
innerhalb der OSZE einrdumen kénne (im Frithjahr 1994 wurde sie
bereits als Beobachter bei den Vereinten Nationen zugelassen), die
diesbeziiglichen Aussichten sind jedoch nach wie vor recht vage,
jedenfalls solange wie die GUS selbst nur ein loser politischer Zusam-
menschiuf3 bleibt, und insbesondere dann, wenn innerhalb der GUS
weiterhin damit gerechnet wird, dafi Rufiland zunehmend eine hege-
moniale Rolle in der Gemeinschaft ausiiben will. 3

Was in der Theorie eindeutig und zweifelsfrei scheint, besitzt in der
Realitdt aber oftmals ambivalenten Charakter. Im vorliegenden Band
schreibt z.B. Hansjorg Eiff in seinem Beitrag iiber die OSZE-Mission in
Georgien: "Der Erfolg (des Abkommens von Sotschi vor drei Jahren) ist
wesentlich den russischen Friedensstreitkraften und ihren Kommandeuren
zu danken ...". Nach eciner Initiative des russischen AuBenministeriums

34 Zusammenfassung der SchluBfolgerungen und Beschliisse des Ratstreffens von Rom,
Rom, 1. Dezember 1993, in: Fastenrath, Ulrich (Hrsg.), Neuwied/Berlin, Losebl.-
Ausgabe, Kap. C4,S. 12 f.

35  Andrei V. Zagorski, RuBland und die OSZE - Erwartungen und Enttduschungen, im
vorliegenden Band S. 118.
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vom April 1995 "steht die siid-ossetische Seite jetzt unter erhohtem Druck
RuBlands, thren Anspruch auf Unabhangigkeit aufzugcben".36

Die Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE)

Anders als die NATO, die EU, die WEU und die GUS ist die Organisa-
tion filr Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (CSZE), die frithere
Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE), die
cinzige seit ihren Anfingen gesamteuropaisch angelegte Institution im
Rahmen der gegenwartigen Sicherheitsarchitektur Europas. Zu den Staa-
ten, welche die sogenannte SchluBakte von Helsinki nach zweijahrigen
Verhandlungen am 1. August 1975 unterzeichneten, gehorten alle euro-
péischen Lander (mit Ausnahme Albaniens) sowie die USA und Kanada,
also insgesamt 35 Staaten.’’

In der SchiuBakte von Helsinki 1975 verpflichteten sich die Teilnchmer-
staaten, zehn grundlegende Prinzipien in ihren gegenseitigen Bezichungen
zu achten und umzusetzen. Es sind: souverdne Gleickheit, Gewaltverzicht,
Unverletzlichkeit der Grenzen, territoriale Integritat, friedliche Regelung
von Sireitfallen, Nichteinmischung in innere Angelegenheiten, Achiung
der Menschenrechte und Grundfreiheiten, Gleichberechtigung und
Selbstbestimmungsrecht der Volker, Zusammenarbeit zwischen den
Staaten und die Erfilllung vélkerrechtlicher Verpflichtungen nach Treu
und Glauben® Mit diesen Prinzipien haben die Violker Europas die
Hoffnung auf eine friedliche Zukunft verbunden; aus ihnen haben Millio-
nen von Menschen den Mut geschopft, fiir thre Menschen- und Freiheits-
rechte einzutreten. Zutreffend formuliert deshalb Wilhelm Héynck zum
Geleit des vorliegenden Bandes: "Dies war der wichtigste Beitrag des
KSZE-Prozesses zum friedlichen demokratischen Wandel und zur Uber-
windung der Blockkonfrontation."”

36  Hansjorg Eiff, Die OSZE-Mission fiir Georgien, im vorliegenden Band S. 181, 184.

37  Heute gehdren der OSZE 53 Mitgliedstaaten an, darunter auch Albanien und alle
aus dem Zerfall der Sowjetunion und anderer Lander hervorgegangenen neuen Staa-
ten. Lediglich Makedonien - das moglicherweise 54. Mitglied - besitzt gegenwartig
nur Beobachterstatus. Serbien-Montenegro allerdings ist bis auf weiteres von den
Treffen der OSZE ausgeschlossen; faktisch belduft sich die Zahl der mitwirkungs-
berechtigten OSZE-Mitglieder derzeit also auf 52. In den Beitrdgen des vorliegenden
Bandes wird entsprechend - je nach Standpunkt und Zihlweise - von 52 oder von 53
OSZE-Staaten gesprochen. Zu Daten und Fakten vgl. auch im Anhang des vorlie-
genden Bandes, S. 562-575, die von Matthias Karadi erstellte Ubersicht "Die 53
OSZE-Mitgliedstaaten".

38 AaO. (Anm. 1), Kap. A1, §. 3-12.

39  Wilhelm Hoynck, Zum Geleit, im vorliegenden Band S. 13.
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Aus der Perspektive der Forderung nach einer "tragfihigen Sicherheits-
und Stabilitatsarchitektur” (Hans-Dietrich Genscher) nach dem Ende des
Ost-West-Konfliktes besitzt die SchluBakte von Helsinki allerdings - wie
auch alle nachfolgenden KSZE-/OSZE-Dokumente - ein grundsatzliches
Konstruktionsdefizit: Die Vereinbarungen ruhen weder auf volkerrecht-
lichen Vertrdgen, noch sind sie es selbst. Alle Dokumente stellen lediglich
politische Absichtserklarungen ohne volkerrechtliche Bindungskraft dar.*
Ob dieses Konstruktionsmerkmal vor der Wende, also zu Zeiten der Ost-
West-Konfrontation, durchaus ein politischer Vorteil war, mag heute da-
hingestellt bleiben. Im zwanzigsten Jahr nach Helsinki ist es als ein
schwerwiegendes Versaumnis anzusehen, daB es den Staaten der OSZE
bislang nicht gelungen ist, eine tragfihige rechtliche Grundlage fiir eine
kiinftige Sicherheitsarchitektur Europas zu beschlieBen. Auch der Ver-
such vom 10. Juli 1992 auf dem Gipfel in Helsinki,*! dic KSZE zur
"regionalen Abmachung im Sinne von Kapitel VIII der Charta der Ver-
einten Nationen" zu erklaren, mufl vor diesem Hintergrund als halbherzig
und unzureichend bezeichnet werden. Noch in demselben Helsinki-Do-
kument 1992 gestehen die KSZE-Teilnchmerstaaten ein, daf3 die Erkla-
rung bei der UNO nicht rf:gistrierbar,42 well eben nicht volkervertrags-
rechtlich bindend ist.

Politisch gesehen kann und darf hingegen der Aufbruch der KSZE zu
neuen Ufern in den vergangenen fiinf Jahren weder geleugnet noch in sei-
nen Auswirkungen auf eine neue Sicherheitsarchitektur Europas als ge-
ring eingeschitzt werden. In der "Charta von Paris fir ein Neues Eu-
ropa™ vom 21. November 1990 und in der ihr vorausgegangenen "Ge-
meinsamen Erklarung von 22 Staaten"* vom 19. November 1990 - ge-
meinhin als Wegmarken im OSZE-Prozef3 bezeichnet - wurden z.B. die
"Unteilbarkeit der Sicherheit” bekriftigt, die "Demokratie als die einzige
Regierungsform" hervorgehoben und die "Menschenrechte" als "Grund-
lage fiir Freiheit, Gerechtigkeit und Frieden" ausgewiesen. Als er-
forderlich wurden ferner eine "neue Qualitdt der Zusammenarbeit” und

40 Bei ndherer Betrachtung stimmt diese immer noch gingige Aussage allerdings nicht
mehr ganz. Zu nennen ist z.B. das OSZE-Gericht, das im Ubereinkommen iiber Ver-
gleichs- und Schiedsverfahren innerhalb der KSZE durchaus eine volkerrechtliche
Grundlage besitzt - vgl. zum OSZE-Gerichtshof im vorliegenden Band auch den
gleichnamigen Artikel von Dieter S. Lutz, S. 241-253; volkerrechtliche Wirkung
haben wichtige KSZE-Bestimmungen ferner z.B. auch dadurch erfahren, daB sie in
den Nachbarschaftsvertrigen Deutschiands mit den &stlichen Nachbarn inkorporiert
wurden.

41 Gipfelerklarung von Helsinki, Helsinki, 10. Juli 1992, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.),
a.a.0. (Anm. 1), Kap. B4, S. 8.

42 Ebenda, Kap. B4, S. 12.

43 Aa.O.(Anm.2).

44 Gemeinsame Erklarung von 22 Staaten vom 19. November 1990, in: Bulletin der
Bundesregierung 137/1990.
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die "Entwicklung der Strukturcn der KSZE" angeschen. Eingerichtet wur-
den deshalb bislang u.a.: zweijdhrliche Treffen der Staats- und Regie-
rungschefs; regelmafige Folgetreffen; ein Ministerrat; ein Hoher Rat; ein
Standiger Rat; ein Sekretariat mit eingegliedertem Konfliktverhitungs-
zentrum, welches von einem Generalsekretar geleitet wird; ein Forum fiir
Sicherheitskooperation; ein Biiro fir Demokratische Institutionen und
Menschenrechte; ein Hoher Kommissar fiir nationale Minderheiten; ein
Gerichtshof und eine Parlamentarische Versammlung sowie sog. Mecha-
nismen, d.h. von Experten durchgefithrte Verfahren zur Erkennung, Be-
obachtung und Bearbeitung spezifischer Probleme (z.B.: "Mechanismus
der Menschlichen Dimension", "Mechanismus der friedlichen Regelung
von Streitfallen”, "Mechanismen fiir Konsultation und Zusammenarbeit").
Im vorliegenden Band werden die neuen Strukturen, Organe, Gremien
und Mechanismen und deren 7 Lusammenspnel und Funktionieren ausfiihr-
fich von Piotr Switalski dargeste]lt Kapltcl IT dieses Jahrbuches befalit
sich dariiber hinaus in zahlreichen Beitrdgen mit den "Instrumenten, Mit-
teln, Mechanismen und Verfahren” der "neuen OSZE". Hervorgehoben
werden soll an dieser Stelle deshalb lediglich "die ungeheure Differenzie-
rung des mshtuhonellcn und organisatorischen Apparates ..., die sich seit
1990 voﬂzogen hat". #

Die Frage, ob dic auf dem Budapester Gipf6147 von 1994 in "Organisation"
umbenannte "Konferenz", also ob die OSZE kiinftig eine - oder gar die -
entscheidende Rolle im europdischen Sicherheitsgeflecht spielen wird, ist
gleichwoh! nicht ohne Skepsis zu beantworten. Relativ handlungsfahig
scheint die neue OSZE nach den bisherigen Erfahrungen dann zu sein,
wenn es um die Thematisierung und Beobachtung von Problemen und
Konflikten sowie um praventive stille Diplomatie geht. Stellvertretend fiir
diese Einschatzung einer Reihe von Autoren auch im vorliegenden Band
sel der Aufsatz von Robert Zaagman und Arie Bloed genannt. In ihm
heifit es w.a.:

"Sowohl nach ihrer Aufgabenstellung als auch hinsichtlich ihrer Organe
verfiigt die OSZE iiber eine Reihe von Eigenschaften, die sie fiir den
Einsatz zur Konflikiverhiitung prddestiniert. Die vergangenen Jahre ha-
ben bereits gezeigt, welch zunehmende Rolle die OSZE in der Verhii-
tung von Konflikten und der Regulierung von Krisen spielt. Mehr noch,
diese Leistungen haben geniigend bewiesen, daf} die priventive Diplo-

45 Piotr Switalski, Die Strukturen und Institutionen der OSZE, im vorliegenden Band S.
385-397.

46  Harald Miiller, a.a.0. {Anm. 15), 5. 268.

47  Budapester Dokument 1994. Der Weg zur echten Partnerschaft in einem neuen Zeit-
alter, Budapest, 6. Dezember 1994, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), a.a.0. (Anm. 1),
Kap. B.5, im vorliegenden Band S. 438-486.
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matie der OSZE und ihr umfassender Ansatz von wesentlichem Wert
fiir Frieden und Stabilitdt in Europa sind. Es ist wichtig, sich dariber
im klaren zu sein, daf3 keine andere internationale Instanz in Europa
sich fiir eine umfassende Konfliktverhiitung einsetzt. 8

Auf die Nachteile der stillen Diplomatie fir das Image der OSZE weist im
vorliegenden Band u.a. Ortwin Hennig hin:

"Voraussetzung fiir den Erfolg praventiver Diplomatie ist ihr Charakter
als stille und diskrete Diplomatie. Empfehlungen und Losungsvor-
schidge haben nur dann Erfolgschancen, wenn sie von den betroffenen
Regierungen und Gruppierungen ohne sichtbaren dufleren Druck und
in der Gewifheit diskutiert werden konnen, keinen Gesichtsverlust erlei-
den zu miissen. Doch je erfolgreicher die OSZE auf diesem Gebiet ist,
umso weniger wird sie in der Offentlichkeit wahrgenommen. Ein Kon-
flikt, der vermieden oder unter Kontrolle gehalten wird, ist keine Mel-
dung. A9

Ganz zweifelsohne also besitzt die OSZE "konkurrenzlose Aktionsfel-
der"> Doch diirfen die Augen - trotz aller Anerkennung der Miihen und
Leistungen der OSZE - vor der Realitat nicht verschlossen werden. Diese
Realitdt heifit eben auch "Krieg in Europa". Bislang jedenfalls ist die
OSZE nicht in der Lage, Strategische Stabilitat zu garantieren, noch ist sie
handlungsfihig genug, wenn es um die Losung aktueller politisch-militéri-
scher Tageskonflikte geht, darunter die Erzwingung der friedlichen Streit-
beilegung, die Durchsetzung ecingegangener Verpflichtungen oder die
Durchfiihrung friedenserhaltender Mafinahmen.

Kritik an der gegenwdrtigen Sicherheitsarchitektur und die Forderung nach
einem Sicherheitsmodell fiir das Einundzwanzigste Jahrhundert.

Zu Zeiten des Ost-West-Konfliktes wurden Forderungen nach kollektiver
Sicherheit, nach Abriistung, aber auch nach Gerechtigkeit und sozialer
Wohlfahrt als irreal und utopisch abgetan. Uber Jahrzehnte hinweg aber
war das Versprechen aller - unabhéngig von der jeweiligen politischen

48 Rob Zaagman/Arie Bloed, Die Rolle des Hohen Kommissars der OSZE fiir natio-
nale Minderheiten bei der Konfliktpravention, im vorliegenden Band S. 226.

49  Ortwin Hennig, Die KSZE/OSZE aus deutscher Sicht - Kein Wechsel der Unterstiit-
zung, im vorliegenden Band S. 127; vgl. ebenso: Pal Dunay, Zusammenarbeit in Kon-
flikten: Der amtierende Vorsitzende und der Generalsekretdr - Ein kiinftiges Pro-
blem?, im vorliegenden Band S. 405.

50 Ortwin Hennig, ebenda, S. 126.
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Ausrichtung -, die groflen existentiellen Probleme der Menschheit zu 16-
sen, wenn erst einmal der Ost-West-Konflikt beseitigt ist.

Ende der achtziger Jahre ist eingetreten, was kaum jemand zu diesem
Zeitpunkt erwartet hat: Der Kalte Krieg ist vorbei, der Warschauer Pakt
ist aufgeldst, das sowjetische Imperium ist zerfallen, Deutschland ist wie-
dervereint. Frieden und Sicherheit kdnnen endlich auf ein dauerhaftes und
stabiles Fundament gestellt werden.

In der "Charta von Paris", der Erklarung der Staats- und Regierungschefs
der KSZE-Staaten vom 21. November 1990 in Paris, heifdt es v.a.:

"Eurcpa befreit sich vom Erbe der Vergangenheit. Durch den Mut von
Mdénnern und Frauen, die Willenssidrke der Volker und die Kraft der
Ideen der Schiufickte von Helsinki bricht in Europa ein neues Zeit-
alter der Demokratie, des Friedens und der Einheit an.

Nun ist die Zeit gekommen, in der sich die jahrzehntelang gehegten
Hoffnungen und Erwartungen unserer Volker erfiillen: unerschiit-
terliches Bekenntnis zu einer auf Menschenrechten und Grundfrei-
heiten beruhenden Demokratie, Wohlistand durch wirtschaftiiche
Freiheit und soziale Gerechtigkeit und gleiche Sicherheit fiir alle un-
sere Lénder ...

Das nun ungeteiite und freie Europa fordert einen Neubeginn. Wir
rufen unsere Volker dazu auf, sich diesem grofien Vorhaben anzu-
schiliefien. sl

Auch in der "Gemeinsamen FErklarung von 22 Staaten", welche die
Unterzeichnerstaaten der Vereinbarung itber konventionelle Sicherheit in
Europa (VKSE) am 19. November 1990 abgaben, Leiflt es n.a.:

"Die Unterzeichnerstaaten erkliren feierlich, daf} sie in dem anbre-
chenden neuen Zeitalter europdischer Beziehungen nicht mehr Geg-
ner sind, sondern neue Partnerschaften aufbauen und einander die
Hand zur Freundschaft reichen wollen ...

Sie erkennen an, dafl Sicherheit unteilbar ist und daf} die Sicherheit
eines jeden ihrer Ldnder untrennbar mit der Sicherheit aller KSZE-
Teilnehmerstaaten verbunden ist” (Hervorheb. DSL) 32

Nimmt man diese Aussagen ernst und sieht sie vor dem Hintergrund der
bereits angefithrten Pariser Charta, so scheinen Richiung und Kriterien
der sicherheitspolitischen Neuorientierung Europas eindeutig: Sicherheit
wird 1990 als gleiche und unteilbare Sicherheit aller Linder Europas, und

51  A.aO.(Anm. 2), Kap. A2, S.1.
52 Aa.O.(Anm. 44), S. 1422 f, hier: Punkte 1 und 3.
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zwar Gesamteuropas, verstanden.

Klar ist nach den vorausgegangenen Ausfilhrungen zur gegenwértigen
Sicherheitsarchitektur allerdings, daB es 1995 eben diese geforderte glei-
che und unteilbare Sicherheit aller Lander Gesamteuropas, d.h. ein einzi-
ges System einheitlicher Sicherheit in und fiir Europa, nicht gibt. Aber
bilden die angefithrten Institutionen - NATO, EU, WEU und OSZE -
nicht doch ein Netzwerk sich erginzender und stiitzender Strukturen mit
Funktionen und Garantien, deren Ergebnis gleiche und gemeinsame Si-
cherheit fiir alle europdischen Liander sein kann? Die NATO-Staaten
selbst haben - wie bereits angefithrt - auf ihrem Gipfel in Rom 1991 ein
entsprechendes Netzwerk, das "framework of interlocking institutions”,
propagiert.53

Tatsichlich jedoch handelt es sich bei der gegenwértigen Sicherheitsarchi-
tektur Europas weder um ein arbeitsteiliges noch um ein unteilbares
Netzwerk gleicher Sicherheit. Auch Mitte der neunziger Jahre besteht
noch immer - oder wieder - eine defizitidre und fragmentlerte Sicher-
heitsarchitektur aus nicht weniger als fiinf bzw. sechs internationalen
Organisationen. Statt Arbeitsteilung und Kooperation stehen Konkurrenz
und Dominanz auf der Tagesordnung.

"Konkurrierende und konfligierende nationale Positionen und Prioritd-
ten hinsichtlich des Aus- und Umbaus der verschiedenen Institutionen
haben bisher ... zu einer je nach Politikfeld unterschiedlich ausgeprdig-
ten Mischung von Arbeitsteilung und Konkurrenz zwischen den Institu-
tionen gefiihrt. Das Ergebnis ist eine uniibersichtliche ’Gemengelage’
von Zustdndigkeiten, Instrumenten und Prozeduren. Dies lduft letztlich
den deklarierten Zielen internationaler Kooperation zuwider, weil es zu
finanziell kostspieligen und funktional ineffektiven Doppelungen und
Uberschneidungen und zu einem Mangel an Transparenz fithrn.'

Die Zauberformel der "interlocking institutions" entpuppte sich - wie auch
Ralf Roloff im vorliegenden Band betont - "als Leerformel .. Das
’interlocking’ wurde zum ’interblocking’. "6 Die NATO gegen die EU (und
WEU). Die EU ohne OSZE (und UNO). NATO, EU und WEU gegen
Rufland und GUS. NATO, EU und WEU mit der OSZE und in

53  Aa.O.(Anm. 8).

54 Vgl auch: Hans-Georg Ehrhart/Hans-Joachim GieBmann/Sabine Jaberg/Reinhard
Mutz, in: Friedhelm Solms/Reinhard Mutz/Gert Krell (Hrsg.), a.a.0. (Anm. 31), S
196-212.

55  Ingo Peters, Europiische Sicherheitsinstitutionen: Arbeitsteilung oder Konkurrenz?,
in: Erhard Forndran/Hans-Dieter Lemke, a.a.0. (Anm. 4), S. 303 f.

56 Ralf Roloff, Die OSZE und das Verhiltnis zu den Vereinten Nationen - Im Wechsel
von Kooperation, Konkurrenz und Subsidiaritit, im vorliegenden Band S. 375.

82



Ausgrenzung RuBlands. Schon ist Europa wieder in Zonen ungleicher Si-
cherheit gespalten. Die Gruppierung der NATO-, EU- und WEU-Staaten
beansprucht und garantiert Sicherheit exklusiv fiir sich. Gegeniiber steht
RuBland, nach auBlen militéarisch stark, nach innen relativ instabil. Dazwi-
schen liegen die konflikireiche Zone der russisch dominierten GUS-Staa-
ten einerseits und die heterogene Zone der nach "Westen" tendierenden
Reformstaaten andererseits. Keine dieser vier Zonen ist gleichzeitig in
sich und auch in bezug auf die Nachbarn stabil. Keine der Zonen bildet
ein regionales System Kollektiver Sicherheit oder ist mit den anderen Zo-
nen durch den Kitt kollektiver Sicherheit - sprich: dorch eine Bei-
standsgarantie - verbunden.

Was ist die Konsequenz einer solcherart defizitdren, fragmentierten und
im iibrigen auch iberriisteten Sicherheitslandschaft? Zeichnet sich am
Horizont nicht bereits wieder ein in Abschreckungsblocke zerrissenes Eu-
ropa ab, in dem dic Miltirpotentiale der Staaten eine grofiere Rolle
spielen als ihre zivilen Moglichkeiten? Fiinf Jahre nach der "Zeitenwende"
scheint diese Alternative jedenfalls nicht ldnger ims Bereich des Irrealen zu
liegen. Schon spricht auch Boris Jelzin wieder von "zwei Blocken in Eu-
ropa“.,57 Schon treibt die Saat des Abschreckungswahnsinns aufs uweue
Keimlinge.>®

Zu lange schon ist Mitteleuropa hingehalten, Osteuropa vernachlissigt
und insbes. Ruflland ausgegrenzt worden. Zu sehr auch ist Westeuropa
noch immer uneins mit sich selbst. Und zu stark schliefllich ist auch das
vereinte Deutschland auf eine "Normalitat® fixiert, die mehr aus der Ver-
gangenheit stammt, denn in die Zukunft weist. Die Folgen sind ablesbar,
z.B. in Bosnicn und Tschetschenien, in Georgien und Moldau, aber auch
in der Tiirkei und im (irakischen) Kurdistan. Und noch immer auf Zy-
pern. Und wieder - wie Wolfgang Zellner im vorliegenden Band mahnt -
als Gefahr fiir Abriistung und Riistungskontrolle:

"In der KSZE-Charta von Paris 1990 hatten die Staats- und Regie-
rungschefs den Beginn eines neuen Zeitalters der Zusammenarbeit
verkiindet. Riistungskontrolle - der KSE-Vertrag, KSE la, das Wiener

57 Vgl ua.: Jelzin warnt vor "Kaltem Frieden", in: Frankfurter Rundschau vom 6.
Dezember 1994, S. 1; Offener Konflikt zwischen NATO und RuBland, in: IAP-Dienst
Sicherheitspoliiik Nr. 23 vom 8. Dezember 1994, S. 1 ff; Neuer Kalter Krieg, in: Der
Spiegel Nr. 50/1994, S. 132-134; Bremer, Hans-Hagen, Rufiland warnt NATO vor
"Hast" bei der Osterweiterung, in: Frankfurter Rundschau vom 21. Mirz 1995.

58 Vgl. z.B.: Proektor, Daniil, Konturen der russischen Sicherheitspolitik in den neunzi-
ger Jahren, Berichte des Bundesinstituts fiir ostwissenschaftliche und internationale
Studien 5/1995; Riihle, Lothar, Architektur der Sicherheit, in: Die Welt vom 15. De-
zember 1994, S. 6; Carl Gustav Strohm, Fiir viele Russen hat eine erneute Teilung
der Welt stattgefunden, in: Die Welt vom 5. August 1995, S. 4; Allgemeine Rund-
schau, OMZ 2/1995, S. 196.
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Dokument und kiinftige gesamteuropiische Verhandlungen - sollte das
Fundament kooperativer Sicherheit bilden. Heute droht Rufiland offen
damit, eine Teilbestimmung des KSE-Vertrages, die sogenannte
Flankenregelung, zu verletzen. Ferner erklirt die russische Regierung
stelle die geplante Ost-Erweiterung der NATO die gesamte
Geschiftsgrundlage des Vertrages infrage. Ru'stu%skontrolle ist wieder
zum Gegenstand politischen Konflikis geworden.'

"Epochenbruch”, "Zeitenwende'’, "Jahrhundertchance”, "neue Weltord-
nung” - diese und ahnliche Begriffe begleiteten das Ende des Ost-West-
Konlflikts. Mitte der neunziger Jahre wird jedoch immer offensichtlicher,
daB sich kaum eine der hochgesteckten Erwartungen vom Ende der acht-
ziger Jahre erfiillt hat. Das in der Charta von Paris 1990 verkiindete neue
Zeitalter des Friedens ist bis heute jedenfalls nicht angebrochen. Die alte
Welt(un)ordnung dauert ebenso an wie die Spaltung Europas. Krieg, nicht
Frieden, ist die Realitiit. Zumindest brachten die wenigen Jahre nach dem
Ende des Ost-West-Konflikts auch Europa ein Vielfaches mehr an
Kriegstoten als dic Jahrzehnte zuvor.

"Zum ersten Mal seit Jahrzehnten sind wir mit Krieg in der KSZE-Re-
gion konfrontiert. Neue bewaffnete Konflikte und massive Gewalt-
anwendung zur Erlangung von Hegemonie und territorialer Expansion
sind weiterhin an der Tagesordnung. Der Verlust an Menschenleben
und menschlices Elend, verbunden mit gewaltigen Zahlen an Flicht-
lingen, haben das schlimmste Ausmal seit dem Zweiten Weltkrieg
angenommen. Der Schaden an unserem kulturellen Erbe und die Zer-
storung von Hab und Gut sind erschreckend. 60 (Hervorheb. DSL)

DaB auch die Staats- und Regierungschefs der Teilnehmerstaaten der
Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa ihre Augen
vor dieser Realitat nicht - bzw. nicht langer - verschlieBen konnten, wurde
spitestens auf dem Gipfeltreffen am 5. und 6. Dezember 1994 in Budapest
deutlich. In der Gipfelerklirung von Budapest heil3t es:

"Die Ausbreitung der Freiheiten ging einher mit dem Enistehen neuer
und dem Wiederaufleben alter Konflikte. In der KSZE-Region wird im
Streben nach Hegemonie und territorialer Expansion weiterhin Krieg
gefithrt. Menschenrechte und Grundfreiheiten werden noch immer mit

59  Wolfgang Zellner, Anfang vom Ende oder neue Chance kooperativer Sicherheit? Zur
Krise europiischer Riistungskontrolle, im vorliegenden Band S. 289.

60 Gipfelerkldrung von Helsinki, Helsinki, 10. Juli 1992, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.),
a.a.0. (Anm. 1), Kap. B4, S. 5.
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Fiifien getreten. Intoleranz dauert an, und Minderheiten werden nach
wie vor diskriminiert. Aggressiver Nationalismus, Rassismus, Chauvi-
nismus, Fremdenfeindlichkeit, Antisemitismus und ethnische Span-
nung geifieln uns immer noch in starkem Mafe. Dies sind, zusammen
mit der soziglen und wintschaftlichen Instabiliidt, die Hauptursachen
fuir Krisen, Tod und menschliches Elend. Dies macht deutlich, daf} es
nicht gelungen ist, die KSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen um-
zusetzen. In dieser Situation sind wir gefordert, enischlossen zui han-
deln. Um das Leid zu mildemn, miissen wir gemeinsam sicherstellen,
daf diese Prinzipien und Verpflichtungen in vollem Umfang geachtet
werden, daf} wirksame Solidaritdt geiibt und dafi zusammengearbeitet
wird" (Hervorheb. DSL )61

Es ist deshalb auch kein Zufall, wenn die Staats- und Regierungschefs anf
demselben Gipfel (endlich) beschlieBen, "Diskussionen éiber ein Modell
fir cine gemeinsame und umfassende Sicherheit" zu fithresn. Im Budape-
ster Dokument heiit es dazu:

"Im Lichte des fortwdhrenden raschen Wandels erachten wir es fiir wich-
tig, auf der Grundlage der KSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen Dis-
kussionen iiber ein Modell fiir eine gemeinsame und umfassende Sicher-
heit in unserer Region im einundzwanzigsten Jahrhundert aufzunehmen'

. Demgemdf3 haben sie (die Teilnehmerstaaten - DSL) beschlossen:

in der KSZE eine breit angelegt und umfassende Diskussion tiber alle
Aspekte der Sicherheit, je nach Erfordemis mit dem Ziel auf-
zunehmen, ein Konzept fiir die Sicherheit im einundzwanzigsten Jahr-
hundert auszuarbeiten;

den in den Teilnehmerstaaten zu diesem Thema stattfindenden Dis-
kussionen Rechnung zu tragen;

im Herbst 1995 ein Seminar zu diesem Thema in Wien abzuhalien;
den Hohen Rat anzuweisen, dieses Thema vor dem ndchsten or-
dentlichen Treffen des Ministerrats in Budapest 1995 auf die Ta-
gesordnung fiir sein Treffen zu setzen;

den amtierenden Vorsitzenden zu ersuchen, dem ndchsten Treffen des
Ministerrats einen Tdtigkeitsbericht vorzulegen. Der Rat kann liber
Modalititen fiir die weitere Erorerung und mogliche Ausarbeitung
des Modells entscheiden. Die bis dahin zur Verfligung stehenden Er-
gebnisse werden dem ndchsten Gipfeltreffen durch den amiierenden
Vorsitzenden unterbreitet."®

61
62

A.a.O. (Anm. 47), Kap. B.S5, S. 2.
Ebenda, S.4fund S. 32 f.
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Entsprechend dem zitierten Budapester Beschluf3 traf sich der Hohe Rat
am 30. und 31. Mirz 1995 in Prag zu einer ersten Diskussion iiber "das Si-
cherheitsmodell fiir das einundzwanzigste Jahrhundert". Diskutiert wur-
den neben den Prinzipien und Ausgangsiiberlegungen der Diskussion
selbst die strategischen Ziele der Arbeit am Sicherheitsmodell, die Rah-
menbedingungen des Modells, die Herausforderungen und Risiken, denen
das Modell entgegengesetzt werden sollte, die einzelnen Elemente des
Modells und seine prioritaren Aspekte sowie das Verhaltnis der OSZE zu
den anderen Organisationen. Wie nicht anders zu erwarten, gingen die
Meinungen und/oder Gewichtungen weit auseinander. Der Hohe Rat be-
schlof3 deshalb, die Diskussion in zwei Phasen einzuteilen. In der ersten
Phase sollen die Hauptrisiken und sonstige wichtige Faktoren der Zukunft
behandelt werden. Im Mittelpunkt der zweiten Phase (1996) soll dann die
Herausarbeitung der Antworten und Konsequenzen in Folge der analyti-
schen Erkenntnisse der ersten Phase stehen, darunter auch die Uberprii-
fung der OSZE-Prinzipien und Normen sowie der Definition der
Konfliktpravention und der Crisis Management-Instrumente, ferner die
Erarbeitung der Mittel der Risikoeinschitzung, des Gleichgewichts der
Krifte usw. In den Feldern, in denen sich eine Verstarkung oder Auswei-
tung der OSZE-Prinzipien als erforderlich erweisen sollte, konnte dann
das angestrebte Sicherheitsmodell zu neuen praktischen SicherheitsmaB-
nahmen anregen.

Als Arbeitsstruktur wurde ferner vereinbart, die Diskussionen in einer
informellen Ad-hoc-Gruppe in Wien fortzufithren. Diese Treffen sollten
einmal im Monat unter der Leitung des Vertreters des amtierenden Vor-
sitzenden blS zu dem in Budapest beschlossenen Herbstseminar 1995
stattfinden.%® Bis zu diesem Zeitpunkt soll unter der Federfithrung des
amtierenden Vorsitzenden ein erster Text vorgelegt werden. Uber die Ar-
beit in der informellen Gruppe hinaus sollen ferner noch vor der Som-
merpause ein bis zwei "brainstorming sessions” im Rahmen der Sitzungen
des Standigen Rates durchgefithrt werden.

Die OSZE als ESG - Vorschlag zur Diskussion eines Sicherheitsmodells fiir
das Einundzwanzigste Jahrhundert

Aus den strukturellen Mangeln der bestehenden Sicherheitsarchitektur in
Europa laBt sich der Gegenentwurf eines Sicherheitsmodells fir das
Einundzwanzigste Jahrhundert, d.h. einer effizienten, funktions- und ak-

63  Dieses Seminar in Wien ist fiir den September 1995 vorgesehen. Entgegen der Er-
wartung soll es (nicht zuletzt auf Betreiben der USA) nicht unter Hinzuziehung von
Wissenschaftlern und Wissenschaftlerinnen stattfinden.
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zeptanzfahigen gesamteuropaischen Sicherheitsorganisation entwickeln.
Diese Aufgabe hat sich das Institut fiir Friedensforschung und Sicher-
heitspolitik an der Universitait Hamburg (IFSH) seit einiger Zeit ge-
stelle. %

Die vom IFSH konzipierte und zur Diskussion vorgelegte Européische Si-
cherheitsgemeinschaft (ESG) stellt ein regionales System Kollektiver Si-
cherheit dar. Sie funktioniert so, wie die Vereinten Nationen ihrer Griin-
dungsabsicht zufolge funktionieren sollien, aber aus unterschiedlichen
Griinden weder wihrend des Kalten Krieges noch danach funktionieren
konnten: nach dem Prinzip des konsequenten Einstehens der Gemein-
schaft fir die Sicherheit jedes cinzelnen ihrer Mitglieder. Grofie wie
Kleine Staaten stehen unter gleichem Recht, erhalten gleiche Sicherheit,
iibernehmen gleiche Verpflichtungen. Die verliiliche Funktionsfihigkeit
verlangt dazu einen begrenzten Schritt von der zwischenstaatlichen
Zusammenarbeit zu einem tibernationalen Mechanismus; deshalb wird
die Gewaltoption, dic letzte Zuflucht des Rechts auf Sicherheit, aus der
Yerfilgung der Einzelstaaten bzw. stidndiger oder zeitweiliger Interessen-
koalitionen in die Obhut der imternationalern Rechtsgemeinschaft iiber-
fithrt.

Aufgabe der ESG ist es, in allen Fallen aktiv zu werden, in denen eine
Friedensgefdhrdung, eine Friedensbedrohung, ein Friedensbruch oder
eine Aggression vorliegt. Im Falle eines bewaffneten Angriffs gegen ein
Mitglied der Gemeinschaft sind die Gemeinschaft und ihre Mitglieder
zum automatischen Beistand verpflichiet, gleichviel, ob der Aggressor
Mitglied der ESG ist oder nicht. Im Falle innergesellschaftlicher Konflikte
gewaltsamer Art in den Mitgliedstaaten der Gemeinschaft ist die ESG
zumindest dann zustindig, wenn sich diese Konflikte zn internationalen
Streitigkeiten entwickeln oder zu entwickeln drohen. Wenn die Ver-
pflichtung zur Achtung der Minderheiten- und Menschenrechte nicht
eingehalten wird, mul} sich die Gemeinschaft im Rabmen ihrer Zu-
standigkeiten damit befassen: Da akute und kiinftige Konflikte in dicsem
Raum primér ethnischer bzw. ethno-nationalistischer Natur sein werden,
liefe eine Organisation, die sic zu leugnen oder auch nur zu ignorieren

64  Vgl: Vom Recht des Starkeren zur Starke des Rechts. Die EBuropaische Sicher-
heitsgemeinschaft (ESG) als Garant von Sicherheit und Frieden. Bine Studie des
IFSH, Hamburger Beitrage zur Friedensforschung und Sicherheitspolitik 75/1993;
Egon Rahr/Dieter S. Lutz (Hrsg.), Unsere Gemeinsame Zukunft - Die Europdische
Sicherheitsgemeinschaft (ESG), Baden-Baden 1994/95; die nachfolgenden Ausfiih-
rungen sind - notwendigerweise stark gekiirzt - entnommen aus: Institut fiir Frie-
densforschung und Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg (IFSH), Die
Europiische = Sicherheitsgemeinschaft (ESG). Das Sicherheitsmodell fiir das
Einundzwanzigste Jahrhundert, Bonn 1995 (i.E.) - das ca. 250 Manuskriptseiten
umfassende Werk ist gemeinsam von den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des
IFSH verfat worden.



versuchte, Gefahr, die Glaubwiirdigkeit ihres friedenspolitischen Engage-
ments zu relativieren.

Das ordnungspolitische Leitprinzip, das der Konzipierung der Europii-
schen Sicherheitsgemeinschaft zugrundegelegt wurde, lautet in seiner
Gedankenfolge: Der Gebrauch von Walfengewalt in den Beziehungen
zwischen Staaten darf nicht zuriickfallen in das Ermessen bzw. Belieben
von Regierungen, sondern muB als "ultima ratio" politischen Handelns ei-
ner iberstaatlich verbindlichen Normierung unterworfen werden. Mili-
tirische Gewalt gemeinsam verhindern wollen und sich den eigenen
Waffeneinsatz gleichwohl nach Ermessen vorbehalten, sind zwei Optio-
nen, die sich ausschlieBen. Die ESG soll eine Rechtsordnung schaffen, in
der Streitkrifte gebiindelte Sanktionsinstrumente gegen den Rechtsbruch
werden. Kurz: An die Stelle des Rechts des Starkeren soll die Stirke des
Rechts treten.

Folgende Merkmale charakterisieren das vom IFSH vorgelegte Sicher-
heitsmodell:

L Rechtscharakter: Die Europaische Sicherheitsgemeinschaft ist eine re-
gionale Abmachung kollektiver Sicherheit im Sinne des Kapitels VIII der
Charta der Vereinten Nationen.

2. Beitrittskreis: Die Europiische Sicherheitsgemeinschaft steht zum Bei-
tritt allen Mitgliedstaaten der OSZE offen.

3. Beitrittsanforderung: Die Mitglieder der Europaischen Sicherheits-
gemeinschaft verpflichten sich zur Einhaltung des ESG-Vertrages.
Insbesondere verpflichten sie sich rechtsverbindlich, auf die Anwendung
von Gewalt bei der Losung von Konflikten zu verzichten. Sie verpflichten
sich ferner, die Minderheiten- und Menschenrechte zu achten. Mit dem
Beitritt zur ESG ist automatisch der Beitritt zum obligatorischen
(Schieds-) Gerichtshof der Gemeinschaft verbunden.

4, Organisationszweck: Die Europaische Sicherheitsgemeinschaft dient der
Aufrechterhaltung des Friedens. Diesen ihren Organisationszweck erfiillt
die ESG mittels Gewaltverhiitung durch friedliche Streitbeilegung. Dazu
dient ihr ein breiter Ficher ziviler Einwirkungsmittel von der obli-
gatorischen (Schieds) Gerichtsbarkeit ("Aggressor in einem bewaffneten
Konflikt ist, wer sich dem Schiedsverfahren entzieht") iiber klassische und
unkonventionelle politische EinfluBnahmen bis zur Verhingung wirt-
schaftlicher Sanktionen.

5. Militdrischer Beistand: Militarischer Waffeneinsatz bleibt die duBerste
Sanktion gegen Bruch der ESG-Regeln, gegen Aggression oder zur Been-
digung bereits ausgebrochener militarischer Gewalt. Sollte zu Zwangs-
maBnahmen gegriffen werden miissen, stehen hierfiir (neben nationalen)
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auch systemeigene Verbande zur Verfiigung. Der Einsatz von Streitkraf-
ten unierliegt dabei der ausschlieBlichen Verantwortlichkeit der Ge-
meinschaflt im Einklang mit der Charta der Vereinten Nationen. An die
Stelle von Intervention tritt Ordnungsrecht.

6. Abristung: Die kollektive Sicherheitsleistung der Gemeinschaft senkit
den verteidigungspolitischen Selbstvorsorgebedarf ihrer Mitglieder, was
militarische Abriistung in erheblichen Grofenordnungen ermoglicht.

7. Handlungsfihigkeit: Um die Handlungsfihigkeit der Gemeinschaft
sicherzustellen, wird der Generalsekretir als eine nationalen Interessen
nicht verpflichtete Institution mit weitreichenden Vollmachten ausgestat-
tet, iiber die er autonom verfilgen kann, soweit andere Organe der ESG
die behandelten Angelegenheiten nicht an sich ziehen. Die Kompetenz-
verteilung zwischen den entscheidungsbefugten Organen ist so geregelt,
daB in einem System von "checks and balances" eine gegenseitige Kon-
trolle gewahrleistet wird, jedoch ohne die negative Konsequenz einer ge-
genseitigen Lahmung der Gremien,

8. Demokratischer Enischeidungsprozef3: Der Entscheidungsprozell der
ESG-Organe ist in hohem Male demokratisiert, indem er unter Betei-
ligung der groBtmoglichen Zahl von Mitgliedstaaten, jedoch ohne einzel-
staatliches Vetorecht, ablauft.

9. Finanzierung: Die Finanzierung der Europiischen Sicherheitsgemein-
schaft ist so zu regeln, dal} sie nicht durch Mittelverknappung lahmgelegt
werden kann.

10. Aufenbeziehung: Die Europiische Sicherheitsgemeinschaft wird ihre
Aubenbeziehungen zu Nichtmitgliedstaaten, zu den Vereinten Nationen
und zu den Bindnisorganisationen nach dem Grundsatz engstmoglicher
Kooperation gestalien, um auch jenseits ihres geographischen Geltungsbe-
reichs zu einem Faktor sicherheitspolitischer Stabilitit zu werden.

Neben einer Reihe weiterer Institutionen und Mechanismen stehen der
ESG folgende Hauptorgane zur Verfiigung:

- Europaischer Sicherheitsrat (ESR),

- Standige Kommission der ESG (SK),

- ESG-Generalsekretir bzw. ESG-Sekretariat,
- ESG-(Schieds-)Gericht.

Die Kompetenzaufteilung zwischen den Organen ist - anders als bei der
UNO - so geregelt, dal} eine iiberwaltigende Machtkonzentration bei ei-
ner einzigen Institution vermieden wird, ohne daf} die Organisation dar-
iiber ihre Entscheidungs- und Handlungsfihigkeit einbiifit. Aus diesen
Erwigungen heraus ist cinerseits dem Europaischen Sicherheitsrat als
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Generalversammlung der ESG die Kompetenz fiir Grundsatzentschei-
dungen zugewiesen, andererseits dem ESG-Generalsekretar ein groBer
autonomer Handlungsspielraum eingerdumt. Ein Vetorecht ist in keinem
der ESG-Gremien vorgesehen.

Der Europdische Sicherheitsrat (ESR) ist das zentrale Gremium der ESG.
Er setzt sich als Generalversammlung aus den Vertretern aller Mit-
gliedstaaten zusammen und tagt in zwei Varianten: Zum einen (ein- bis
zweimal im Jahr) auf der Ebene von Ministern oder Regierungschefs, zum
anderen (in stindiger Session) als Gremium der stindigen Repra-
sentanten der ESG-Mitglieder. Jedes Land entsendet einen Vertreter mit
einer Stimme (Egalitatsprinzip).

Der Europiische Sicherheitsrat ist fiir die prinzipielle BeschluBfassung
iiber die Einleitung von Mafinahmen zur Wahrung oder Wiederherstel-
lung von Frieden und Sicherheit verantwortlich. Er fallt seine Entschei-
dungen mit einfacher Mehrheit und ohne Beteiligung von Streitparteien.
Die Pflicht, iiber Art und Umfang der daraus abzuleitenden MafBnahmen
zu entscheiden, obliegt der Standigen Kommission; die Durchfithrung der
Mafnahmen fallt in den Aufgabenbereich des ESG-Generalsekretars. Der
Europdische Sicherheitsrat kann jedoch jedes schwebende ESG-Verfah-
ren wieder an sich zichen, wenn er mit der Art der Problembearbeitung
durch diese beiden Organe nicht einverstanden ist.

Die Stindige Kommission (SK) ist ein Ausschuff des Europaischen Si-
cherheitsrats, dem naturgemal nicht alle Mitglieder des ESR bzw. der
ESG angehoren konnen. Die permanente Mitgliedschaft von etwa 20
Staaten entspricht der beabsichtigten Ubereinstimmung von Handlungs-
effektivitat und Vertretungsbefugnis. IThre Beschickung erfolgt nach einem
gruppenspezifisch orientierten Rotationsprinzip, das ilberproportionale
Leistungen firr die Gemeinschaft - realpolitisch bedingt - mit einer bevor-
zugten Beteiligung honoriert. Zu beriicksichtigen ist dabei auch die Tat-
sache, dal} einige ESG-Mitglieder einen stdndigen, mit Vetorecht ausge-
statteten Sitz im UNO-Sicherheitsrat innehaben und von daher her-
ausragende Bedeutung fiir die Handlungsfahigkeit der ESG als regionaler
Organisation gemal Kap. VIII der UNO-Charta besitzen. Auch dies
spricht fiir eine angemessene Reprasentanz dieser Michte in der Standi-
gen Kommission. Die Standigen Mitglieder des UN-Sicherheitsrats sollten
permanent in der Kommission vertreten sein. Entscheidungen werden mit
Zweidrittelmehrheit gefallt.

Als ausgesprochenes Arbeitsgremium verfiigt die Stidndige Kommission
iiber eigenverantwortliche Handlungskompetenzen. Sie entscheidet in er-
ster Linie iber Dauer, Art und Umfang der MaBnahmen nicht-militéri-
scher wie militarischer Natur, die sich aus Grundsatzbeschliissen des Eu-
ropdischen Sicherheitsrats oder aus Entscheidungen des ESG-Schiedsge-
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richtshofes zwingend ableiten lassen. Mit ihrer Durchfiithrung wird unter

Aufsicht der SK der ESG-Generalsekretdr (unter Abstiitzung auf seinen

zivilen und militdrischen Apparat) beauftragt. Sie kann auch mit sachli-

chen Empfehiungen an den Europiischen Sicherheiisrat herantreten.

Sollte der Generalsekretar Auftrige nicht in geeigneter und angemessener

Weise ausfithren, kann ihm die Standige Kommission Weisungen erteilen,

die seine Entscheidungen korrigieren und sicherstellen, daB seine Aktio-

nen im Sinne des thm erteilten Mandats erfolgen.

Der Generalsekreidr ist Chef und Dienstherr des Sckretariats, d.h. des

"Apparats” der ESG. Er rekrutiert und organisiert ihn in Abstimmung mit

dem Europiischen Sicherheitsrat, einschlieBlich der persomellen Beset-

zung der Spitzenpositionen des "militdrischen Arms" der ESG, des

Militdrstabs. Beide sind ihm im Rahmen der ihm ibertragenen bzw.

zugewiesenen Kompetenzen unterstellt und jeglicher Verfiigungsgewalt

von Einzelstaaten oder Staatengruppen entzogen.

Der Generalsekretar leitet sein Gewicht aus diesem Faktum, aber auch

aus einer Reihe weiterer Kompetenz- und Funktionsbereiche ab, unter

welche die folgenden Ak(ivitaten fallen:

- Der Generalsekretar fithrt als Exckutivorgan der ESG die ihm von
ESR und SK zugewiesenen Aufgaben durch. Im Falle des Einsatzes
von Streitkraften steht ithm der ESG-Militarstab mit seiner fachlichen
Kompetenz nicht nur zur Seite: Er agiert vielmehr nach den vom
Generalsckretar vorgegebenen Richtlinien und unter dessen Aufsicht.

- Der Generalsekretdr kann mit Vorschldgen und Antragen (Initiativ-
recht) an ESR und SK herantreten und hat gegeniiber beiden Be-
richtspflicht. Er ist auf den Sitzungen beider Gremien mit Rederecht,
jedoch ohne Stimmrecht anwesend.

- Dem Generalsekretdr sind Entscheidungskompetenzen unterhalb der
Schwelle zur férmlichen Befassung der ESG mit Konflikifallen, insbe-
sondere der Gewaltanwendung, itbertragen, indem er im Vorfeld von
Konfliktausbriichen (also in der Anbahnungsphase) Schritte der pra-
ventiven Diplomatiec unternchmen kann, ctwa Vermittlungsaktionen,
Entsendung von Beobachtern oder Dislozierung der ESG-Verfii-
gungskrifte in potentiellen Krisengebieten. Der Generalsekretir ver-
fiigt so iiber die Chance, frithzeitig deeskalierend in Konflikte ein-
zugreifen, dies aber nicht nur mit Argumenten, die an die oft briichige
Vernunft der Paricien appellieren, sondern auch mit der Fahigkeit,
seinen Argumenten mit dem Zeigen der ESG-Flagge Nachdruck zu
verleithen.

Die Vorziige einer starken, handlungsfahigen "Exekutive’, die als
nationalstaatlicher Verfiigbarkeit entzogene Einrichtung das bestimmende
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Gewicht gemeinschaftlichen Handelns unterstreicht, sind in der Institution
des ESG-Generalsekretars vereint. Seine umfangreichen Kompetenzen
starken das Vertrauen von Regierungen und Gesellschaften darauf, daf3
die Gemeinschaft nicht zugunsten einzelstaatlicher Interessen instru-
mentiert werden kann. Die ESG bleibt auch dann handlungsfdhig, wenn
ihre Gremien paralysiert werden sollten, z.B. durch relevante Machte, die
eine Konfliktpartei protegieren und gegen ESG-MaBnahmen abzuschir-
men trachten; Streitparteien konnen sich der Intervention der ESG in ihre
Angelegenheiten dennoch gewil} sein.

Das vierte Hauptorgan der ESG ist der ESG-(Schieds-)Gerichtshof. Ob-
wohl als letztes aufgefithrt, ist er dasjenige Organ, dem - so die ESG ef-
fektiv ihren Zweck erfillt - herausragende Bedeutung zukommt. Soll
Krieg als Mittel der Politik nicht nur geachtet, sondern auf Dauer auch
ausgeschlossen werden, so ist eine obligatorische Gerichtsbarkeit
unabdingbar. Orientierungshilfe fiir den zu schaffenden ESG-Gerichtshof
bietet Art 24 Abs 3 der Verfassung der Bundesrepublik Deutschland. In
dieser Norm wird vom Beitritt Deutschlands zu "Vereinbarungen iiber
eine allgemeine, obligatorische, internationale Schiedsgerichtsbarkeit"
gesprochen. "Allgemein" heifit dabei im Sinne des Parlamentarischen
Rates "jedem gegeniiber". "Umfassend" meint "alle Sachgebiete” und “jede
Art Streitigkeit" betreffend. "Obligatorisch” wird eine internationale
Gerichtsbarkeit bzw. Schiedsgerichtsbarkeit dann genannt, wenn es jeder
Streitbeteiligte einseitig anrufen kann und es auch zustédndig ist, ohne dal3
es noch einer speziellen Abrede (Kompromif3) oder einer Zustimmung
des Beklagten bedarf. Unter dem Begriff "internationale Schiedsgerichts-
barkeit" schlieBlich wird sowohl ein Schiedsgericht als auch ein inter-
nationaler Gerichtshof verstanden.

Streitgegenstinde vor dem ESG-Gerichtshof kénnen sein: der Verzicht
auf die Anwendung von Gewalt bei der Losung von Konflikten, die Ver-
pflichtung, die Minderheiten- und Menschenrechte zu achten sowie die
Einhaltung der sonstigen Regelungen des ESG-Vertrages. Parteifdhig sind
entsprechend nicht nur Staaten, sondern alle Vélkerrechtssubjekte, d.h.
auch internationale Organisationen, aber auch solche (partiellen) Rechts-
trager wie Minderheiten, Volksgruppen oder nationale Befreiungsbewe-
gungen. Letzteres ist deshalb nochmals hervorzuheben, weil es sich bei
einer Vielzahl der gegenwirtigen Kriege eben nicht um zwischenstaatliche
Konflikte handelt.

Uber die genannten Hauptorgane hinaus sollte die ESG im Bereich der
militarischen und nicht-militdrischen Friedens- und Sicherheitsgewéhrlei-
stung eine Reihe von operationalen Institutionen und Instrumenten ein-
richten, die - den ESG-Hauptorganen nachgeordnet - diese bei der Erfiil-
lung ihrer Pflichten unterstiitzen, insbesondere da, wo sie schon rein ka-
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pazitatsmalig mit der Bewaltigung des Arbeitsanfalls iiberfordert wiren.
Fiir eine institutionelle, organisatorische und prozedurale Ausdifferenzie-
rung der Sicherheitsgemeinschaft bietet sich ein ganzes Spektrum von
Optionen an, zum einen Zentren, die iiber einen infrastrukturellen Unter-
bau verfiigen, zum anderen Mechanismen, in denen die Verfahren zur
Problemvermeidung bzw. Problemlosung festgelegt sind. Diese Verfahren
wilrden von (externen) Experten aus den einzelnen Arbeitsbereichen
durchgefithrt. Orientierung kénnte eine Reihe von entsprechenden Zei-
tren und Mechanismen der OSZE bieten.

Ein Novum hingegen wiare der Zugriff der ESG auf Streitkrdfte. In iiber-
schaubarer Zeit werden die Staaten zwar noch nicht ginzlich auf nationale
Streitkrifte verzichten; es wird also kein militdrisches Gewaltmonopol der
ESG geben. Um dem Sicherheitsbedirfnis der ESG-Mitgliedstaaten ge-
recht zu werden, reicht es aber aus, den groften Teil der nationalen
Streitkrafte als ferritoriale Verteidigungskrifte, die aufgrund ibrer Struktur
und Ausrichtung nicht zur Durchfithrung groflangelegter weitreichender
Offensiven taugen, zu organisiercn. Die zweite Truppenkategorie, eine
Komponente mit ungleich gréferer Beweglichkeit und Reichweite, sollte
standig fiir Einsdtze im Rahmen der ESG zur Verfilgung gehalten werden.
Diese Krisenreakiionskrifte (Eingreif-verbande) werden - um als Element
der "ultima ratio” gemeinschaftlicher Sicherheitspolitik ihre Auftrage
ausfithren zu konnen - notgedrungen hochmobil und kampfkraftig ausfal-
len milssen, wire ihre Hauptaufgabe doch die unverziigliche und
wirkungsvolle Intervention itber grofiere Distanzen innerhalb des ESG-
Gebiets. Diese Kontingente konnten entweder in nationaler Regie aufge-
stellt und unterhalten werden, um der ESG dann im Bedarfsfalle zur
Verfiigung gestellt zu werden, oder aber von Anfang an als gleichsam su-
pranationale Truppe von der ESG selbst rekrutiert und verwaltet werden.
Letzteres hieBe, daB die Loyalitit dieser Truppe ausschlieflich der ESG
galte, daB sie jedem nationalen Zugriff entzogen wire und dall die
Mitgliedstaaten, denen die Bereithaltung solcher Kontingente nicht langer
abverlangt wirde, einen weiteren Abriistungsschritt tun kénnten.
Unabhangig von der Zuordnung der Krisenreaktionskrafte wiirde es sich
in jedem Fall anbieten, die ESG neben den beiden Hauptkraften mit aus-
gewahlten Verfiigungskriften aus deren Reihen auszustatten. Es konnte
sich einerseits um (gemischte) Kontingente ziviler und militarischer Frie-
denserhaltungskrifte filr sog. Blauhelrnmissionen handein und anderer-
seits um einen Kampfverband in der Grofenordnung einer Division.
Diese Verfiigungskrafte wiirden - wie der Name sagt - dem ESG-Gene-
ralsekretir standig zur Verfilgung stehen. Er hitte das Recht, diese Krifte
an jeden Ort innerhalb des ESG-Gebiets zu beordern, bevorzugt natiirlich
in Krisenzonen, in denen der Ausbruch bewaffneter Ausemmander-



setzungen droht. Seine Kompetenzen wiren allerdings auf die Entsendung
und Dislozierung der Truppe beschriankt. Das Mandat fiir Kampfeinsatze
diirfte ausschlieBlich von anderen ESG-Organen (d.h. Sicherheitsrat und
Stéindige Kommission) in Ubereinstimmung mit der UNO-Charta erteilt
werden. Um MiBverstandnisse auszuschlieBen, sei an dieser Stelle aber-
mals betont, dal die Hauptfunktionen der ESG Konfliktverhiitung und
friedliche Streitbeilegung sind, dal eine "funktionierende" ESG den Ein-
satz militarischer Streitkrafte nur als ultima ratio kennt.

Nochmals: Die ESG ist ein Gegenentwurf zur derzeitigen Sicherheitsar-
chitektur. Allerdings lassen sich auch in der gegenwirtigen, als defizitar
und fragmentiert zu kritisierenden Sicherheitsarchitektur einzelne positive
Ansatzpunkte zur Realisierung der ESG als Sicherheitsmodell fiir das
Einundzwanzigste Jahrhundert finden. Zu diesen Ansatzpunkten gehoren
vor allen Dingen die vielfaltigen und ausdifferenzierten Aufgaben und
Mechanismen der OSZE. Sie ist nicht nur die einzige gesamteuropiische
Organisation, sondern auch dicjenige Institution, die mit Blick auf das
Ziel der Schaffung einer Europiischen Sicherheitsgemeinschaft einen
Entwicklungsgrad erreicht hat, der zur Frage berechtigt, ob der
evolutionire Prozef hin zur ESG als nachdriicklicher Reformprozefs der
OSZE gestaltet werden kann.

Zur Reform der Organisation: Die OSZE, vormals KSZE, hat sich auf dem
Budapester Gipfel 1994 in "Organisation" umbenannt. Im Helsinki-Doku-
ment von 1992 hat sie sich zur regionalen Abmachung im Sinne von Ka-
pitel VIII der Charta der Vereinten Nationen erklart. Beide Akte haben
allerdings nicht dazu gefiihrt, ihren Charakter unter volkerrechtlichen Ge-
sichtspunkten zu verindern. Bei ihren Beschliissen und Entscheidungen
handelt es sich nach wie vor um politische Vereinbarungen ohne vol-
kerrechtliche Bindung. Dieses Manko gilt es ebenso abzuschaffen wie -
gleitend - das Konsensprinzip hin zum Mehrheitsentscheid verandert wer-
den muB3. Die Regel "Konsens minus eins" ist hierfiir ein erster Ansatz. Im
Verhiltnis zu den anderen Organisationen und Institutionen in dem
(noch) bestehenden Sicherheitsgeflecht Europas ist dariiber hinaus das
Prinzip "OSCE first" einzufiithren und durchzusetzen.

Zu den Organen und Institutionen: Die OSZE besitzt seit langerem schon
ein ausdifferenziertes System von Organen, Zentren und Mechanismen,
dic ganz oder teilweise in die neue ESG-Struktur iiberfithrt werden
konnten. Dariiber hinaus wurde im Dezember 1992 in Stockholm das Amt
eines Generalsekretars der OSZE, damals noch KSZE, beschlossen und
im Mai 1995 der OSZE-Schiedsgerichtshof in Genf etabliert. Sie hat also
seit kurzem bzw. seit einiger Zeit zwei weitere Organe, die im Modell der
ESG als Hauptorgane fungieren.
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Folgende Organe und Aktivititen der OSZE koénnten in den ESG-
Rahmen iberfihrt oder unter seinen Vorzeichen entsprechend verandert
werden:

- Die Treffen der Staats- und Regierungschefs sowie des Ministerrats fin-
den im Rahmen des Européischen Sicherheitsrates (ESR) statt.

- Der Hohe Rat und der Stdndige Rat finden sich im Gremium der Stan-
digen Vertreter der ESG-Mitglieder oder in der Stindigen Kom-
mission wieder.

- Der Generalsekretdr der OSZE wird zum ESG-Generalsekretir. Die-
ser Ubergang ist vor allem mit Blick auf die Funktion beider Posten
(Exekutivorgane) relativ leicht durchfithrbar, wobei der ESG-Gene-
ralsekretir aber mit ungleich groferen Kompetenzen ausgestattet ist
und mit dem Militarstab ein Gremium zur Seite hat, das in der OSZE
keine Vorlaufer hat. Dariiber hinaus ist zu iberlegen, ob nicht der
Hohe Kommissar fiir nationale Minderheiten und das Biiro fiir demo-
kratische Institutionen und Menschenrechte der OSZE aufgrund ihrer
herausragenden Bedeutung im Bereich des Menschenrechtsschuizes
eine Entsprechung im ESG-Generalsekretariat finden sollien.

- Die OSZE-Schiedsinstitution wird zu einem Hauptorgan der ESG im
Sinne eines internationalen, obligatorischen, umfassenden und rechis-
verbindlichen Gerichts,

Zu den Mechanismen und Mafinahmen: Sieht man die OSZE-Mechanis-
men vor dem Aufgabenfeld der ESG, so kann festgehalten werden, dal3
sich eine Ubernahme der Mechanismen in das konfliktverhiitende Instru-
mentarium der ESG ohne Probleme bewaltigen lieBe. Allerdings ist sie
nur sinnvoll, wenn zugleich die Defizite der OSZE-Verfahren beseitigt
werden. Wiinschenswert ist vor allem, daB kiinftig nur noch ein Organ
(der ESG-Generalsekretar) die Entsendung von Missionen in die Wege
leitet, und zwar dann, wenn er dies entweder selbst fir erforderlich halt
oder von Mitgliedstaaten einen entsprechenden Auftrag erhilt.

Vaollig neu sind die Etablierung eines Militarstabes und die Aufstellung
von Streitkriften der ESG. Im Zusammenhang damit zu sehen sind die
verschiedenen Veranderungen in der Aufgabenverteilung und in den
Funktionen der jeweiligen Organe, insbesondere des Generalsekretérs.
Peacekeeping wird angesichts der viclen Konfliktherde in Europa mit zu
den wichtigsten Aufgaben der ESG gehoren. Sie kann sich bei der Er-
filllung dieser Aufgabe allerdings nur bedingt an der OSZE orientieren -
vor allem, weil der OSZE bislang praktische Erfahrungen fehlen und die
ESG iiber andere Organe und mithin auch Enischeidungs- bzw. Befehls-
strange verfiigt.
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Zweifelsohne sind die hier nur knapp angerissenen Uberlegungen noch
erginzungs- und diskussionsbediirftig. Auch scheinen sie - zumindest auf
den ersten Blick - noch fremdartig. DaB sie aber weder realititsfern noch
utopisch sind, beweisen AuBerungen bzw. Vorschlige mit zumindest in
Ansidtzen vergleichbaren Komponenten. Zu nennen ist zB. die
"Gemeinsame deutsch-niederldndische Agenda" zur Vorbereitung des
KSZE- Glpfels in Budapest der AuBenminister Klaus Kinkel und Peter
Kooqmans die wa. das Prinzip "OSCE first” und die Stirkung des
Amtes des Generalsekretars vorsicht. Zu nennen sind auch die Forde-
rungen von Bundesminister a.D. Hans-Dietrich Genscher im Rahmen sei-
nes Vortrages anldBlich des Symposions zum 20. Jahrestag der Unter-
zeichnung der KSZE-SchluBlakte in Helsinki:

"Die jetzt 53 Mitgliedsstaaten zidhlende OSZE wird ihrem Anspruch ...
nur dann auf Dauer gerecht werden, wenn sie handlungs- und entschei-
dungsfahiger wird. Das verlangt eine Reihe von neuen Initiativen.
Erstens: Die OSZE sollte auf eine volkerrechtlich verbindliche Grund-
lage gestellt werden.

Zweitens: Die Entscheidungsstruktur der OSZE muf} verbessert werden.
Drittens: Die Handlungsméglichkeiten der OSZE-Prisidentschaft miis-
sen gestirkt werden.

Viertens: Die OSZE braucht einen gesamteuropdischen Sicherheitsrat,
der iiber die gleichen Moglichkeiten wie der Weltsicherheitsrat verfiigt.
Von seiner Struktur her muf er die Interessen der kleinen und mittleren
Staaten angemessen beriicksichtigen ...

Die Wirksambkeit entsprechender Beschliisse der OSZE hingt wesent-
lich davon ab, ob sie auch in der Lage ist, diese - notfalls durch die
Entsendung von Friedenstruppen - durchzusetzen.'

Ob und welche Vorstellungen wie schnell in die Realitdt umgesetzt wer-
den, hingt davon ab, ob die Diskussion um das Sicherheitsmodell fiir das
Einundzwanzigste Jahrhundert "mit jenem Mut zu Visionen und jenem
Glauben an die Losung des scheinbar Unlosbaren gefithrt wird, "der die
Anfinge des KSZE-Prozesses ausgezeichnet hat".%” Die Chance jedenfalls
ist gegeben: "Zu Beginn des dritten Jahrzehnts ihres Bestehens hat die
KSZE das Potential, die wichtigste Sicherheitsorganisation in Europa zu
werden."®

65  Abgedruckt in Bulletin der Bundesregierung 46/1994, S. 412414,

66  A.a.O.(Anm. 3),5.8,9.

67 Hans-Dietrich Genscher, ebenda, S. 10.

68  Jonathan Dean, Die Vereinigten Staaten und die OSZE - Im Wechsel von Forderung
und "wohlwollender Vernachlassigung", im vorliegenden Band S. 107.
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Engagement und Positionen der Mitglieder der
OSZE



Jonathan Dean

Die Vereinigten Staaten und die OSZE - Im Wech-
sel von Foérderung und "wohlwollender Vernachlis-
sigung"

Im Verlanf der zwanzigjihrigen Geschichte der Konferenz tiber Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa, jetzt umbenannt in Organisation filr Si-
cherheit und Zusammenarbeit, verhielten sich die Vereinigien Staaten ge-
geniber der Organisation vorwicgend konstruktiv und unterstilizten sic

rdumten ihr jedoch nie die héchste Prioritat in threr Buropapolitik ein,

Dicse Haltung ist aber nicht aof die Vercinigten Staaien beschréankt. An-
dere wichtige Teilnehmerstaaten der KSZE verfuhren dhnlich, ein Um-
stand, der zur heutigen relativen Schwiche der Organisation beigetragen
hat.

Fiir mehrere aufeinanderfolgende US-Regierungen war die KSZE eine
ferne, relativ ineffektive Organisation, deren Starkung sie zu einer Kon-
kurrenz fily die NATO - Washingtons bevorzugten Garanten amerikani-
schen Finflusses in Europa - werden lassen kbnnte. Troiz dieses fortbeste-
henden Vorbehalts haben die Vereinigten Staaten einen wesentlichen Bei-
trag zu den drei wichtigsten Betatigungsfeldern der KSZE geleistet: Men-
schenrechte, militirische Sicherheit und Vertrauensbildung, Konfliktver-
hittung und Vermittlung., Auch wenn dic amerikanische Fithrungsspitze
und hohe Regierungsbeamte manchmal ibr Desinteresse an der KSZE
bekundeten, haben fahige amerikanische Regierungsbeamte auf der ope-
rativen Ebene, wie James Goodby, John Maresca und John Kornblum das
Potential der KSZE stets richtig eingeschitzi und eine Schiiisselrolle bei
ihrem Aufbau gespielt. Ein weiterer Faktor, der zu Washingtons ge-
legentlich ambivalenter Politik gegenitber der KSZE beitragt, ist die of-
fenkundige, aber hiufig iibersehene Tatsache, dall die USA und Kanada
keine europaischen Lander sind und daher den supranationalen europabe-
zogenen Ausatz ablehnen, den einige ewropdische Mitgliedstaaten gele-
gentlich KSZE-Institutionen wie dem Vergleichs- und Schiedsgerichtshof
mgrunde gelegt haben.

1 Abgesehen von der einleitenden Benutzung des Begriffs "OSZE" wird in diesem Bei-
trag der Name "Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE)"
verwendet, aufler wenn ausdriicklich auf Entwickiungen nach der Umbenennung in
"Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Buropa (OSZE)" auf dem Bu-
dapester Gipfel im Dezember 1994 Bezug genommen wird.
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Die Anfangsphase

Als die KSZE sich 1975 in Form einer Serie locker organisierter fortge-
setzter Ost-West-Diskussionen zu ausgewihlten Themen etablierte, fiel es
den Vereinigten Staaten schwer, die stillschweigende Ost-West-Uberein-
kunft zu akzeptieren, auf der sie basierte: Im Gegenzug zur westlichen
Akzeptanz des territorialen Status quo in Osteuropa und der Legitimitat
osteuropdischer Regierungen gewihrten sowjetische und andere Fiihrer
des Warschauer Paktes den westlichen Regierungen zunehmend das Privi-
leg, sich zu Menschenrechtsfragen in Osteuropa auch kritisch zu duern.
Bezeichnenderweise war dieses Privileg zur Zeit der Moskauer Men-
schenrechtskonferenz im September/Oktober 1991, der letzten der Gor-
bat-schow-Ara, zu einem anerkannten Recht geworden. Trotz der Fort- .
schritte im Bereich der Menschenrechte in den Staaten des Warschauer
Paktes, die diese Ubereinkunft tatsichlich herbeifiihrte, fiirchteten viele
fithrende amerikanische Politiker anfangs jedoch, daB die Existenz der
KSZE die Vorherrschaft der Sowjetunion iiber Osteuropa legitimieren
wiirde. So reiste der damalige Préasident Gerald Ford nur widerwillig zom
KSZE-Griindungsgipfeltreffen in Helsinki im August 1975, nachdem er
das Wort "Entspannung" aus dem Vokabular der US-Administration als
irrefithrend fiir den wahren Stand der Ost-West-Beziehungen verbannt
hatte.

Obwohl sich die Vereinigten Staaten bei der Griindung der KSZE zu-
riickgehalten hatten, beteiligten sie sich dann doch - als sie erst einmal be-
stand - mit zunechmender Begeisterung daran, die Organisation, in der sie
die Ursache fiir die Verbesserung der personlichen Freiheiten fiir Biirger
der Warschauer Pakt-Staaten erkannten, voranzubringen. Gefordert von
starken Offentlichen Interessengruppen und mit groBer Unterstiitzung des
Kongresses, drangten die Vereinigten Staaten bei KSZE-Gesprachen mit
den Regierungen des Warschauer Paktes, und insbesondere mit der
sowjetischen Regierung, kontinuierlich auf Fortschritte im Bereich der
Menschenrechte. Im Mittelpunkt standen dabei die Offnung der Grenzen
fir jidische Emigranten und die Freilassung von politischen Gefangenen
in der Sowjetunion, bis der letzte schlieBlich unter Gorbatschow entlassen
wurde.

Die Gorbatschow-Ara
Michail Gorbatschows Ernennung zum Fiihrer der Sowjetunion im Jahre

1985 brachte revolutiondre positive Verinderungen in der sowjetischen
Politik mit sich. Nach anfinglicher Skepsis stellten sich die Vereinigten
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Staaten in Verhandlungen iiber Sicherheitsfragen mit dem Warschauer
Pakt an die Spitze der westlichen Linder. Die meisten der vertrauens- und
sicherheitsbildenden MaBnahmen, die im Stockholmer Dokument von
1986 enthalten sind, waren urspriinglich in Washington entworfen worden.
Washington iibernahm 1990 auch die Fithrung bei den Verbandlungen
iiber den Vertrag iiber Konventionelle Streitkrifte in Europa und ent-
wickelte wiederum die meisten der NATO-Verhandlungspositionen, die
grofBienteils schlieflich auch Eingang in den Vertragstext fanden.

Obwohl] diese wesentlichen Fortschritte westlicher Sicherheit unter der
Agide der KSZE erzielt wurden, blieb die Haltung Amerikas gegeniiber
der Organisation weiterhin ambivalent. Der Grund war diesmal, daB sich
die KSZE, vorwiegend auf sowjetische Inititative hin, mit der Etablicrung
von vier standigen Einrichtungen auf dem Pariser Gipfel im November
1990 in eine Phase der Imstitutionalisierung begab.” Aus Washingtons
Sicht entwickelie sich die KSZE dadurch zu einer méglichen Konkurrenz
fiir die NATOQ. Vorwiegend aus diesem Grund steliten sich dic Vereinig-
ten Staaten zu diesem Zeitpunkt jeglichen Schritten in Richtung einer In-
stitutionalisierung der KSZE entgegen, verloren aber gegeniiber der brei-
ten Mehrheit der européischen Teilnehmerstaaten, die den Wandel der
KSZE zu einer permanenten Einrichtung befiwworteten, zunehmend an
Boden. Fast cin Jahr lang widersetzten sich die USA den notwendigen
Verfahren zur Einberufung des KSZE-Ministerrates in dringlichen Situa-
tioner mit der Begriindung, dal die NATO und nicht die KSZE fiir alle
Sicherheitsfragen in Furopa zustindig sei. Troiz des eindeutigen Bedarfs
eines Exekutivorgans fiir die expandierende KSZE striubten sich die USA
gegen die Errichtung cines Generalsekretariats und bestanden dann
darauf, die Befugnisse des Sekretariats zu begrenzen. Spiter stellten sie
sich auch gegen die Schaffung eines Vergleichs- und Schiedsgerichtshofes
der KSZE ebenso wie gegen den russischen Vorschlag, einen Exekutivaus-
schufd oder Sicherheitsrat der KSZE einzurichten.

Bis zum Pariser Gipfel, ein Jahr nach dem Fall der Berliner Mauer und
nach langen, schwierigen Debatten zwischen State Department und Natio-
nalem Sicherheitsrat, der zum Schutz der NATO kategorisch jede institu-
tionelle Entwicklung der KSZE ablehnte, hatten die Vereinigten Staaten
ihren volligen Widerstand gegen die Institutionalisierung der KSZE zu-
mindest soweit abgemildert, dafl sie bereit waren, wenigstens geringe An-
derungen zu akzeptierten. Auflenminister James Baker stelite in einer
Rede in Berlin im Dezember 1990 fest, daB NATO und KSZE einander

2 Der Pariser Gipfel beschloB die Einrichtung regelmaBiger Treffen des Ministerrates
sowie die Grindung des Ausschusses Hoher Beamter, eines Sekretariats, eines Biiros
fiir Freie Wahlen (jetzt: Riiro fiir Demokratische Institutionen und Menschenrechte),
eines Konfliktverhiitungszentrums und eines Kommunikationszentrums.
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erganzende, sich gegenseitig unterstiitzende Organisationen und keine Ri-
valen seien. Trotz dieser offiziell erklarten Haltung versuchten die USA
weiterhin, dic NATO vor der moglichen Konkurrenz zu schiitzen, indem
sie den institutionellen Ausbau der KSZE bremsten. Das dhnelt der ambi-
valenten und oft negativen Haltung der Vereinigten Staaten gegeniiber
der Westeuropiischen Union, die in Washington ebenfalls als potentieller
Konkurrent der NATO angesehen wird.

Washington wird die NATO der KSZE vermutlich so lange vorziehen, wie
die Moglichkeit zukiinftiger ernsthafter Schwierigkeiten mit einem wieder-
erstarkten RuBland nicht ausgeschlossen werden kann. Die Vereinigten
Staaten sind unter den europiischen Alliierten jedoch nicht die einzigen,
die groBeres Vertrauen in die NATO setzen als in die KSZE. Die meisten
vertreten dieselbe Position. Fiir diejenigen, die die KSZE gern schneller
auf ihr langfristiges Potential hin entwickeln mochten, ist das enttdu-
schend. Aber objektiv besehen, ist diese Priaferenz der NATO weder irra-
tional noch negativ. Solange es in Ruflland keine tragfihige Demokratie
gibt, die das Wiedererwachen eines russischen Imperialismus verhindert,
besteht die Notwendigkeit einer umfassenden Sicherheitszusammenarbeit
des Westens zum Schutz gegen diese Moglichkeit. Daher ist es nur ver-
niinftig, wenn die westlichen Linder eine funktionierende NATO der
deutlich schwicheren KSZE vorziehen.

Die nach-sowjetische Zeit

Nach der Auflosung der Sowjetunion versuchten die westlichen Staaten
vermehrt, die KSZE als Integrationsinstrument zu nutzen, um westliche
politische Werte nach RuBland, in seine Nachbarstaaten und die Staaten
Osteuropas zu vermitteln. Die USA haben diese Bemithungen, die KSZE-
Einrichtungen zu nutzen, um westliche Erfahrung mit Menschenrechten,
freien Wahlen, Marktwirtschaft und ziviler Kontrolle des Militirs an den
Osten weiterzugeben, ausdriicklich unterstiitzt.

Diese Zeit wurde bedauerlicherweise iiberschattet vom Ausbruch der
Kéampfe in Kroatien und Bosnien, in mehreren Nachbarstaaten RuBlands
und in jiingster Zeit in der russischen Republik Tschetschenien. Als Reak-
tion darauf dréngten die USA die KSZE, ihre konflikiverhiitenden Aktivi-
taten und die zunehmende Zahl ihrer langfristigen Vermittlungsmissionen
zu verstirken. Sie unterstiitzten die KSZE nachdriicklich in ihrem Bemii-
hen, eine Peacekeeping-Mission nach Berg-Karabach zu entsenden. Nach
dem Angriff auf Grosny durch russische Truppen im Dezember 1994 for-
derten die USA ebenfalls die Bestrebungen, eine OSZE-Assistenzgruppe-

102



in Tschetschenien einzurichten, um der Zivilbevblkerung beizustehen und
um moglicherweise eine politische Schlichtung zu erzielen.

Washington unterstiitzte auch den Plan, sich mit RuBland itber "Peacekee-
ping durch Drittlinder” zu einigen. Das Ziel war hierbei, grundlegende
Regelungen fiir die Beteiligung der KSZE an und ihre Kontiolle iber
Peacekeeping-Operation in den neuen Nachbarstaaten Rufilands - Molda-
wien, Georgien, Aserbeidschan und Tadschikistan zu vereinbaren. Ruf-
land wird vermutlich weiterhin einen Grofiteil der Peacekeeping-Truppen
fir diese Operationen stellen, moglicherweise unterstiitzt durch Truppen
anderer GUS-Staaten; die KSZE sollte dann jedoch die Mainahmen offi-
ziell leiten, deren Ziele mit Ruflland abstimmen und eine Art Aufsicht
iiber das Kommando der Peacekeeping-Operationen ausiiben.

Diese KSZE-Projekie - Peacekeeping durch Dritte und das Berg-Kara-
bach-Projekt - waren kreative Bemithungen, unter schwierigen Umstan-
den Moglichkeiten des KSZE-Peacekeeping zu entwickeln. Aus russischer
Sicht jedoch bedeutet sie eine Finmischung in RuBllands eigenen Einflufl-
bereich, einen Eingriff, dessen politische Bedeutung mit der Kontrolle
durch die Vereinten Nationen oder die Organisation der Amerikanischen
Staaten fiber Peacekeeping-Operationen der USA in Washingtons "Hin-
terhof" in Mittelamerika gleichzusetzen wire. (Washington hat gleichwohl
zivile UN-MaBnahmen in El Salvador und Nicaragua sowic eine UN
Peacekeeping-Operation in Haiti unterstiitzt.) Im Falle Tschetscheniens
geht es sogar um die Finmischung der KSZE auf Rufllands eigenem Ter-
ritorivm. Angesichts dieser Hindernisse und ungeachtet der prak-tischen
Ergebnisse bedeutet die Tatsache, dafl die westlichen Mitglieder Ruf3land
dazn bewegen konnten, eine OSZE-Assistenzgruppe in Tscheteschenien
zu akzeptieren, cinen wichtigen konzeptionellen Fortschritt fiir die Orga-
nisation.

Das amerikanische Interesse an Menschearechtsfragen ist mit dem Ende
des Kalten Krieges nicht verschwunden. Schon im Sommer 1991 dringten
sowoh! KongreBmitglieder als auch Nicht-Regierungsorganisationen aunf
dic Schaffung von Kriegsverbrechertribunalen, die die Verantwortlichen
fir Kriegsverbrechen in Kroatien und Bosnien personlich und individuell
zur Rechenschaft zichen. Auf KSZE-Treffen zu Menschenrechtsfragen
traten US-Représentanten fiir das Konzept der individuellen Verantwort-
lichkeit ein und erhielten vom Ministerrat ein Mandat zur Einrichtung ei-
ner Expertengruppe, die ein internationales Kriegsverbrechertribunal fiir
das ehemalige Jugoslawien empfahl. Nachdem dieser Vorschlag vom
schwedischen Amtierenden Vorsitzenden des KSZE-Ministerrats bei der
UN eingebracht worden war, waren die Vereinigten Staaten im Februar
1993 Hauptbefiirworter der Initiative des UN-Sicherheitsrats zur Einrich-
tung eines Kriegsverbrechertribunals fiir das ehemalige Jugoslawien in
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Den Haag. 1994 fithrten die Vereinigten Staaten mit freiwilligen Beitragen
in Hohe von zehn Millionen Dollar in Geld und Sachleistungen fiir die
Anklage- und Ermittlungsgremien dieses Tribunals die KSZE-Mitglieder
an.

Aber auch in dieser dritten Entwicklungsphase der KSZE spiclte Wa-
shingtons Prioritat fiir die NATO nach wie vor eine Rolle. Washington ko-
pierte ohne zu zogern KSZE-Programme der zvilen Kontrolle des Mili-
tars im Nordalantischen Kooperationsrat und bei der Partnerschaft fiir
den Frieden. Standigen russischen Bemithungen, aus der KSZE eine stér-
kere gesamteuropaische Sicherheitsorganisation zu entwickeln, widersetz-
ten sich dic USA mit der Begriindung, daf das eigentliche Ziel der vorge-
schlagenen MaBnahmen die indirekte russische Dominanz iiber die
NATO sei.

Washingtons Vorschlag, diec KSZE von Konferenz tiber Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa in Organisation fiir Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa umzubenennen, was auf dem Budapester Gipfel im
Dezember 1994 beschlossen wurde, spiegelte nicht eine Entscheidung der
Clinton-Regierung wider, ikre Politik zu revidieren und kiinftig die organi-
satorische Aufwertung der KSZE uneingeschrankt zu unterstiitzen. Diese
Initiative entsprach vielmehr dem Bemiihen Washingtons, den Russen
eine NATO-Osterweiterung schmackhafter zu machen, indem es russi-
schen Vorschlagen geringfiigig entgegenkam, den Status der KSZE zu er-
hohen. So stellten US-Kommentare auf dem Prager Treffen des Hohen
Rates (Marz 1995) zu dem russischen Vorschlag, ein Modell fiir universel-
le und umfassende Sicherheit fir Europa im 21. Jahrhundert auszuarbei-
ten, bezeichnenderweise klar, dafl dadurch weder eingegangene Vertrags-
verpflichtungen in sicherheitsrelevanten Bereichen infrage gestellt wer-
den" noch Hierarchien innerhalb der Sicherheitsorganisationen entstehen"
diirften (US-Delegation im Prager Hohen Rat, 31. Marz 1995).

Diese Bemerkungen zeigen auch deutlich den Wunsch der Vereinigten
Staaten, die kiinftige Arbeit der OSZE vor allem auf die Frage der Verlet-
zung von Menschenrechten, auf ethnische und religiose Spannungen sowie
auf Konflikte zwischen nationaler Souverinitat und dem Selbstbestim-
mungsrecht der Volker zu richten. Ganz richtig betrachtet Washington
diese Faktoren als Hauptursachen fiir die gegenwirtigen Konflikte in
Europa und drangt die OSZE, sich weiterhin auf ihre Stirken, d.h. auf
préventive Diplomatie, Streitschlichtung und Unter-stiitzung von Minder-
heitenrechten, zu konzentrieren. Eindeutiz mdchte Washington lieber,
daB die OSZE diese Arbeit fortsetzt, als daf sie institutionell expandiert.
Washingtons "wohlwollende Vernachlassigung” der KSZE hilt an. Die
USA legten fiir den Budapester KSZE-Gipfel 1994 keine schriftlichen
Verbesserungsvorschlige vor. Wie bei Gerald Ford fast zwanzig Jahre zu-
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vor konnten die Beamten des State Departments Prisident Clinton nur
mit duBerster Mithe dazu bewegen, iiberhaupt am Gipfel teilzunchmen.
So blieb der Prasident nur acht Stunden in Budapest und konzentrierte
sich - anstatt auf die KSZE - auf START I auf den Beitritt der Ukraine
zum Nichtverbreitungsvertrag (NPT) und darauf, die NATO-Erweiterung
mit einem keineswegs itberzeugten Boris Jelzin zu diskutieren. Washing-
toner Beamte urteilen mit einiger Berechtignng, daf auf den KSZE-Gip-
feln vorwiegend Prozel3- und Verfahrensfragen behandelt wurden, nichi
aber substanticlle Entscheidungen, was viele Regierungschefs vorzichen
witrden. Nichtsdestoweniger machte Washington auf dem Gipfel keinerlei
Anstalten, das winzige Budget der KSZE von 29 Millionen Dollar zu
erhohen oder die kleine Belegschaft standiger Mitarbeiter zu erweitern. In
Washingtons umfangreicher Birokratie werden KSZE-Angelegenheiten
auch nur von einer kleinen Mannschaft bearbeitet, deren Angehtrige oft
noch fitr dringende Arbeiten zu Bosnien oder zu anderen Projekten abge-
zogen werden.

Weitere Grundfragen

Es ist wichtig, sich klarzomachen, dal die Defizite in der Haltung Wa-
shingtons gegeniiber der KSZE - der Mangel an anhaltendem Iateresse
seitens der hoheren Beamten, das kieine Budget, wenig Personal und die
Ambivalenz in der Einstellung auch fiir andere groflie Mitgliedstaaten der
KSZE charakteristisch sind, die nicht die Entschuldigung vorbringen kon-
nen, kein européisches Land zu sein.

Die EU-Liander sind sich darin einig, daBl KSZE-Themen und Rilstungs-
kontrolle in den Bereich der gemeinsamen EU-Aufenpolitik gehoren,
allerdings hat dic EU als solche noch keine eindeutig positive Linic ge-
genitber der KSZE entwickelt. Im Gegenteil: Viele Beamte der neuen
EU-Mitgliedstaaten - Osterreich, Finnland und Schweden - die in der
Vergangenheit einen grofien Teil der Motivationskraft fiir Fortschritte in
der KSZE ecinbrachten, haben die Sorge gedullert, daB ihre aktiven Ansét-
ze in der gemeinsamen Politik der EU gegeniiber der KSZE untergehen.
Deutschland ist das groB3te EU-Land, und die KSZE ist der ideale Verlan-
gerungsarm seiner AuBenpolitik. Von Anfang an aber verhielt sich
Deutschland gegeniiber der KSZE halbherzig, teilweise aufgrund politi-
scher und personlicher Spannungen zwischen Bundeskanzler Helmut Kohl
und dem langjdhrigen AuBenminister Hans-Dietrich Genscher, einem
standfesten KSZE-Anhinger. Aullerdem liegen auch die deutschen Priori-
taten klar bei der Erweiterung von EU und NATO, zu ungunsten des
Ausbaues der KSZE. Wie andere groflere KSZE-Mitgliedstaaten hat
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Deutschland offenbar den Schluff gezogen, daB EU und NATO im derzei-
tigen Stadium fiir seine eigene Sicherheit wichtiger sind als die KSZE.
Frankreich zieht die EU und dic Westeuropaische Union vor. Obwohl sie
hiufig auf die Notwendigkeit, die Autoritit der KSZE zu erhdhen, hinwei-
sen, ist schlieBlich auch die Unterstitzung vieler der kleineren KSZE-Mit-
gliedstaaten eher unstet. Sie verweigern beharrlich die Starkung der Ent-
scheidungsfahigkeit, derer die KSZE dringend bedarf.

RuBland hat wiederholt die weitreichendsten Vorschlage zum Ausbau der
KSZE gemacht. Sowie jedoch offenkundig wurde, daB die Umsetzung
ihrer Vorschlige den Einflul der KSZE in Rufllands "nahem Ausland" er-
hohen konnte, zuckte Ruflland wieder zuriick. RuBland war das erste
Land, das das Thema aufbrachte, die KSZE solle seine Peacckeeping-Ak-
tivititen unterstiitzen. Dann lehnte es jedoch im KSZE-Dokumentenent-
wurf iiber "Peacekeeping durch Dritte" alle Hinweise auf Rufllands "Ver-
pflichtungen’, bei moglichen gemeinsamen Peacekeeping-Projekten mit
der KSZE zusammenzuarbeiten, ab. Der Widerstand RuBlands gegen die
Vorstellung, die Kontrolle iiber Peacekeeping-Aktivitaten mit der KSZE
zu teilen, war so stark, dal das Projekt des "Peacekeeping durch Dritte"
auf dem Budapester Gipfel 1994 fallengelassen wurde. Derzeit befiirwor-
tet RuBland lediglich eine freiwillige Zusammenarbeit mit der KSZE
beim Peacckeeping, nicht aber verbindliche Vereinbarungen, die
RuBlands Handlungsfreiheit einschrinken konnten. In diesem Sinne hat
RuBland auch den Plan fiir eine Peacekeeping-Operation unter Leitung
der KSZE in Berg-Karabach blockiert. Falls sie zustandekame, wiirde
diese Operation einen wichtigen Durchbruch fiir KSZE-Peacekeeping be-
deuten. RuBland bestand jedoch in der "Minsker Gruppe" (deren Aufgabe
es ist, die Bedingungen fiir Peacekeeping in Berg-Karabach auszuarbei-
ten) darauf, daB3 die GUS und nicht dic KSZE die Peacekeeping-Krafte
zur Verfiigung stellt und auch die Leitung iibernimmt.

Des weiteren verwarf wiederum RubBland, trotz seiner erkliarten Unter-
stiitzung fiir den institutionellen Ausbau der KSZE, den deutsch-nieder-
landischen Vorschlag, dal im Falle kinftiger Konflikte in Europa zu-
néchst die KSZE zustandig sein solle, bevor man sich an die UN wende;
RuBland argumentierte dabei, daB mogliche Peacekeeping-Operationen
der GUS Prioritat vor den KSZE-Aktionen haben sollten. RuBllands
"GUS zuerst" - Argumente gleicht dem der USA, dab} cine Starkung der
KSZE nicht die NATO beeintrachtigen diirfe. Angesichts der westlichen
Tendenz, sich mehr auf die NATO als auf die KSZE zu verlassen, ist es
aus Moskauer Sicht verstandlich, daB8 sich RuBland mehr auf seine
eigenen Streitkrifte und auf die in seinem EinfluBbereich liegende GUS
als auf eine schwache und unterentwickelte KSZE verlaft.
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Schiufifolgerung

Zu Beginn des dritten Jahrzehnts ihres Bestehens hat die KSZE das Po-
tential, die wichtigste Sicherheitsorganisation in Europa zu werden. Dieses
Potential aber wird wahrscheinlich fiir lingere Zeit unrealisiert bleiben,
wegen der gegensitzlichen Beweggriinde ihrer hauptsachlichen Mitglieder
und auch der meisten der kleineren Mitgliedstaaten. Das Hauptproblem
ist, daf} die wichtigste Aufgabe der OSZE - die Integration Rufllands in
ein stabiles européisches Sicherheitssystem - mit allen ihren Risiken und
Schwierigkeiten eine zu groBe Aufgabe ist, als dafl sie von der OSZE
allein gelost werden konnte; sie erfordert die Hilfe groBerer Organi-
sationen - die Europiische Union und die NATO - sowie durch bilaterale
Bezichungen.

Fir den Verfasser ist der reformbediirftigste Aspekt der OSZE die Ent-
scheidungsfindung innerhalb der Organisation, ein Prozef der derzeit fast
ausschlieBlich auf dem Konsensprinzip beruht. Um dieses Problem zu 16-
sen, milBten die Befugnisse des Generalsekretdrs erhoht werden, und es
sollte ein kleines, effektives Entscheidungsorgan eingerichtet werden, das
schwierige Entscheidungen schneller treffen kann - selbst die UNO ver-
fahrt, trotz umstandlicher Prozeduren, nach dem Prinzip der Mehrheits-
entscheidung. Die iiberzeugendste Variante moglicher Reformen findet
sich in dem Vorschlag des Hamburger Institutes fiir Friedensforschung
und Sicherheitspolitik fiir eine Europaische Sicherheitsgemeinschaft (von
April 1993) wieder.? Dieser Vorschlag teilt die Kompetenzen zwischen
dem Generalsekretdr der OSZE, einer entscheidungsfahigen Standigen
Kommission und einem FEuropiischen Sicherheitsrat, in dem alle Mit-
gliedstaaten vertreten sind und der bei Entscheidungen das letzte Wort
hat, auf.

Die Unbeweglichkeit der gegenwirtigen Positionen macht es jedoch un-
wahrscheinlich, da diese Verbesserungen in Kiirze umgesetzt werden. In
der Zwischenzeit werden die wichtigsten OSZE-Entscheidungen wahr-
scheinlich von informellen, anonymen Gruppen getroffen, vergleichbar
der Bonn-Gruppe aus den WUSA, GroBbritannien, Frankreich und
Deutschland, die jahrelang im Verborgenen viele der NATO-Entschei-
dungen zur Rilstungskontrolle und zur Politik gegeniiber der Sowjetunion
koordinierten. Fiir die OSZE ist der entsprechende Gegenpart die Bos-
nien-Kontaktgruppe, die Ruflland, die USA, Deutschiand, GroBbritannien

3 Vgl Vom Recht des Stirkeren zur Stirke des Rechts. Die Europdische Sicherheitsge-
meinschaft (ESG) als Garant von Sicherheit und Frieden. Eine Studie des IFSH, Ham-
burger Beitrdge zur Friedensforschung und Sicherheitspolitik 75/1993; Egon Bahr/
Dieter 8. Lutz (Hrsg.), Unsere Gemeinsame Zukunft - Die Europdische Sicherheits-
gemeinschaft (ESG), Baden-Baden 1994/95.



und Frankreich einschlieBt. Sie ist eine zweckmiBige Gruppe, deren Ver-
treter bei der OSZE in Wien akkreditiert sind und von Zeit zu Zeit auf in-
formellen Treffen OSZE-Angelegenheiten erortern.

US-amerikanische Behorden erkennen sehr wohl das kiinftige Potential
der OSZE. Sofern sich die US-Politik gegeniiber Europa nach den néch-
sten Prasidentschaftswahlen nicht radikal andert, werden sie den allmihli-
chen Aufbau der Organisation stillschweigend unterstiitzen, nicht zuletzt,
um die russische Zustimmung fiir eine Fortsetzung des Programmes zur
NATO-Osterweiterung zu erlangen. Die amerikanische Unterstiitzung der
OSZE wird auch die kritische Auseinandersetzung mit dem russischen
Entwurf fiir ein umfassendes Sicherheitssystem fiir Europa beinhalten.
Mit der Zeit konnte dieses Projekt die Umrisse eines gesamteuropaischen
Sicherheitssystems auf vertraglicher Basis hervorbringen, auf das viele in
Europa gehofft haben.

Ein solches System kann jedoch erst zu jenem relativ fernen Zeitpunkt
seine volle Wirkung entfalten, wenn in Ruflland ein verldfliches demokra-
tisches System gewihrleistet ist und wenn die Sicherheitsprobleme Ruf-
lands und seiner Nachbarstaaten unter ausreichender Kontrolle sind, da-
mit RuBland akzeptieren kann, daf3 die OSZE, und nicht Ruflland selbst
oder die GUS, die Entscheidung iiber Peacekeeping in der Region trifft.
Wenn diese Anforderungen erfiillt sind, wird es den Vereinigten Staaten
und vielen anderen westlichen Landern, die der NATO Prioritat als Versi-
cherung gegen mogliches russisches Fehlverhalten einrdumen, dann mog-
lich sein, entweder die Auflosung der NATO zu erwégen oder sie eindeu-
tig der OSZE zu unterstellen. Bis dieser Punkt erreicht ist, vielleicht nach
einigen Jahrzehnten, muB die OSZE wohl eine unauffillige Organisation
bleiben, die im Verborgenen eine Menge niitzlicher und wertvoller Aufga-
ben fiir die européaische Sicherheit ausfithrt und ebenso unbemerkt zu den
Verinderungen in Ruflland und anderen Teilen der fritheren Sowjetunion
beitrégt, die notwendig sind, bevor die OSZE endlich ihr volles Potential
entfalten kann.
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Andrej Zagorski

RuBland und die OSZE - Erwartungen und
Enttduschungen

RuBlland hat in den letzten Jahren sein Profil als Vorkdmpfer der OSZE

gescharft, Im Laufe des Jahres 1994 hat es eine Reihe von Vorschligen

entwickelt, die anf eine Starkung der Rolle dieser Organisation in der cu-

ropaischen Politik abzielen. RuBland hat somit zwar eine politische Priori-

tat der fritheren Sowjetunion weiterverfolgi, gleichzeitig aber auch das
schwierige Verhaltnis zur OSZE geerbt, das in Moskau zunehmend als

Problem gesehen wird, Die Mischung ans Erwartungen und Enttduschun-

gen, wie sie in RuBland angesichts der OSZE empfunden werden, zeigt

sich deuntlich in mekreren, fiir RuBland wichtigen Politikbereichen. Hierzu

gehoren:

- die Rolle der OSZE in der europdischen Sicherheitsarchitektur,

- die Erhaltung des Friedens in der fritheren Sowjetunion,

- die Achtung von Minderheitenrechien,

- die Starkung der wirtschaftlichen Dimension der OSZE,

- die Wahrung der Unverletzlichkeit der Grenzen und der territorialen
Integritat der OSZE-Staaten,

- das Hinwirken auf dic internationale Ancrkennung der Gemeinschaft
Unabhingiger Staaten (GUS) als einer gemeinsam handelnden Ein-
heit.

Die OSZE und die europdische Sicherheitsarchitektur
Hintergrund der russischen Debatte

Es ist kein Zufall, daf} die russischen Bemiihungen um dic Starkung der
OSZE gegen Ende des Jahres 1993 verstéarks wurden und mit der Diskus-
sion iiber die NATG-Erweiterung zusammenfielen. Diese wird in Moskau
weithin als eine Gefahrdung russischer Interessen gesehen. Zwar wird
eine Erweiterung der NATO, und damit einhergehend eine Ausdehnung
der Europaischen Union und der WEU, nicht als Wiederherstellung oder
Verstarkung der militarischen Bedrohung der Sicherheit Rufllands ver-
standen'. Doch herrscht in weiten Kreisen dic Befiwwchtung, dall die

1 Siehe Andrej Kosyrew, Preobrashenije, Moskau 1995, S. 199.



NATO-Erweiterung dazu fithren konnte, Rufiland in der europiischen
Politik an den Rand zu dringen oder gar zu isolieren.

RuBland reagiert hierauf in zweifacher Weise. Es steht einer baldigen Er-
weiterung der NATO zwar ablehnend gegeniiber, hat sich jedoch um die
Herstellung eines direkten Dialogs und unmittelbarer Beziehungen zu
westlichen Organisationen (NATO, EU, WEU) sowie um die Stiarkung
der mit der OSZE verkniipften gesamteuropdischen Perspektive bemiiht.
Hierzu gehorte auch, daf seit Herbst 1993 ein groferes Augenmerk auf
die Starkung der Rolle der OSZE und der anderen gesamteuropaischen
Rahmenordnungen gerichtet wird. Am deutlichsten wurde der russische
Ansatz zur Intensivierung der gesamteuropiischen Perspektive im
Programm fiir die Verbesserung der Wirksamkeit der OSZE im Sommer
1994 formuliert.? Das Programm regte an, der OSZE die zentrale Rolle
bei der Sicherung des Friedens und der Stabilitdt im europdisch-atlanti-
schen Raum vorzubehalten und sie gleichzeitig in eine handlungsfihige
Regionalorganisation umzugestalten. Es wurde vorgeschlagen, die OSZE
solle das multilaterale Gremium fiir die Koordinierung der Aktivitaten
der Gemeinschaft Unabhingiger Staaten (GUS), des Nordatlantischen
Kooperationsrats (NAKR), der Europiischen Union, des Europarats, der
NATO und der WEU zur Stirkung von Stabilitdt und Sicherheit, zur Er-
haltung des Friedens und zum Schutz nationaler Minderheiten in Europa
werden sowie der wichtigste Partner der Vereinten Nationen bei der
Konfliktbewiltigung in der fritheren Sowjetunion. Gleichzeitig wurde an-
geregt, den NAKR durch die Offnung fiir neutrale Staaten und die Ein-
richtung eines stdndigen Sekretariats in ein gesamteuropiisches Rahmen-
werk fiir militirisch-politische Zusammenarbeit umzuwandeln. In dieser
neuen Funktion wiirde der NAKR, gekoppelt an die OSZE, die Umset-
zung des Programms "Partnerschaft fiir den Frieden" koordinieren.

Die Vorschlige des Jahres 1994 zeigten noch ein weiteres Motiv hinter
der russischen OSZE-Debatte auf. Diese wird nicht nur als die einzige eu-
ropiische Organisation gesehen, in der RuBland Mitglied ist, sondern
auch als Mittel, um die Anerkennung Rulllands als GroBmacht zu errei-
chen. Ruflland hat beispielsweise vorgeschlagen, nach dem Vorbild des Si-
cherheitsrats der Vereinten Nationen einen Exekutivausschuf3 der OSZE
einzusetzen. Der Exekutivausschull konnte aus zehn stiandigen und nicht-
standigen Mitgliedern bestehen und wiirde politisch bindende Beschliisse
einstimmig fassen. Moskau ging davon aus, einen stindigen Sitz in dem

2 Siehe Sergej Karaganow, Rasschirenije NATO wedjot k isoljazii Rossii (Fiihrt die
NATO-Erweiterung zur Isolation RuBlands?), in: Moskowskje Nowosti 38/1993. In
RuBland findet jedoch noch eine weitere Debatte statt. Siche Andrej Zagorski, RuB-
land und Buropa, in: Von der Krise zur Stabilisierung ... Russische AuBenpolitik und
die russische Wirtschaft, 1993-95, Moskau, 1995 (i.E.).

3 Siehe in: Diplomatitscheski Westnik 15-16/1994, S. 13.
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Ausschull zu erhalten und so seine Rolle als europaische Groimacht be-
statigt zu sehen. Der Vorschlag stiel jedoch auf starken Widerstand und
wird sich wohl kauwm verwirklichen lassen.

Gleichzeitig 1st RuBlands Engagement zur Stirkung der OSZE als inter-
nationaler Organisation nicht unbegrenzt. Die Beschrinkungen zeigten
sich in Rufllands ablehnender Haltung gegen eine Erweiterung der Befug-
nisse des amtierenden Vorsitzenden und des Generalsekretirs der OSZE,
die nach russischer Auffassung lediglich eine "dienende" Funktion in der
Organisation haben soliten, wobei den Teilnehmerstaaten (und nicht zu-
letzt Rufiland) die ausschlaggebende Rolle im Entscheidungsprozefl ver-
bliebe.

Ein gemeinsames und umfassendes Sicherheitsmodell fiir Europa

Viele der von Ruflland 1994 unterbreiteten Vorschlige wurden von ande-
ren OSZE-Staaten nicht akzeptiert. Insbesondere die NATO-Staaten
lehnten jede Unterordnung der NATO unter die OSZE sowie dic Um-
wandlung des NAKR von einem Gremium unter dem Dach der NATO in
eine Institution mit unabhingigem Rahmen ab. Dennoch konnte RuBlland
einige Erfclge verbuchen. Bei der Beweriung des Budapester Gipfeltref-
fens hoben russische Vertreier die dort erreichten Sprachregelungen her-
vor und betonten die zensrale Rolle der OSZE beim Aufbau des vereinten
und sicheren Europas. Der der Starkung der OSZE gewidmete Abschnitt
der Budapester Beschliisse wird in Moskau als Entwurf der spiteren
Charta der Organisation interpretiert, obwohl dicses Thema umstritten
bleibt.*

Der Budapester Beschlull, cin gemeinsames und umfassendes Sicher-
heitsmodell fir das Europa des 21. Jahrhunderts zu diskutieren, wird als
wichtigste Entscheidung des Gipfels gewiirdigt. Er wird als Mittel zur
Forisetzung der Gespriche iber die Bezichungen zwischen der OSZE
und anderen europiischen Institutionen gesehen und zielt auf die Stér-
kung der Koordinierungsrolle der OSZE ab. Obwoll férmliche Beratun-
gen itber das Modell bereits auf der ersten Sitzung des Hohen Rates der
OSZE Ende Mirz 1995 aufgenommen wurden, hat RuBlland bisher seine
Auffassungen noch micht ndher konkretisiert. Prisident Boris Jelzin
spricht von der Perspektive des Aufbaus eines Netzwerks bilaieraler Ab-
kommen iber gutnachbarliche Bezichungen und Zusammenarbeit zwi-
schen den OSZE-Staaten, von wechselseitigen Sicherheitsgarantien Rul3-
lands und der westeuropéischen Staaten gegeniiber den Landern Ost- und
Mitteleuropas auf bilateraler oder multilateraler Basis sowie von der Ent-
wicklung ciner Reihe gesamteuropéischer Imstitutionen zur friedlichen

4 Diplomatitscheski Westnik 1/1995, 8. 4, 29-33.
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Beilegung von Streitigkeiten und zur Konﬂiktverhiitung.5 Aullenminister
Andrej Kosyrew fiigt hinzu, es miisse ein Netz von Partnerschafts-, Ko-
operations- und Konsultationsiibereinkiinften zwischen der NATO einer-
seits und den Staaten Mittel- und Osteuropas andererseits, einschlieBlich
RuBlands, der Ukraine und anderer, entwickelt werden®

Diese vagen Vorstellungen zu einem europdischen Sicherheitsmodell
wurden vom stellvertretenden AuBenminister Nikolai Afanassjewski auf
der ersten Sitzung des Hohen Rates der OSZE etwas systematischer dar-
gelegt. Er nannte mehrere konkrete Grundprinzipien fiir die Ausarbeitung
des Modells, darunter die folgenden:

- Unteilbarkeit der Sicherheit (kein Staat diirfe seine eigene Sicherheit
auf Kosten anderer starken);

- Anerkennung des umfassenden Charakters der européischen Sicher-
heit unter Einbeziehung aller Aspekte, d.h. der militarischen, politi-
schen, rechtlichen, okologischen, humanitiren, kulturellen und son-
stigen;

- wechselseitige Kompatibilitit (die Sicherheit in Europa sollte auf sich
gegenseitig verstirkenden MalBlnahmen einzelner Staaten und multi-
lateraler Institutionen aufbauen).

Im einzelnen schlug Afanassjewski unter anderem vor:

- Mechanismen fiir die Fithrung obligatorischer Konsultationen, die
Beteiligung am EntscheidungsprozeB in regionalen Organisationen
und die Abhaltung von Diskussionen am runden Tisch unter den
OSZE-Staaten zu schaffen;

- die Interdependenz der OSZE-Staaten zu institutionalisieren und
einen europdisch-atlantischen (oder européisch-asiatischen) Vertrag
iiber Zusammenarbeit bzw. eine entsprechende Charta zu unter-
zeichnen;

- ein angemessenes Verhiltnis zwischen globalen, regionalen und sub-
regionalen Ansitzen fiir die Losung europaischer Probleme zu fin-
den, welche die Bezichungen zwischen den VN, der OSZE, der Eu-
ropiischen Union, der GUS, der NATO und anderen Institutionen
regeln;

- bestehende Vertrdge iiber militdrische Sicherheit in Europa unter
Beriicksichtigung der Realititen der Ara nach dem Kalten Krieg an-
zupassen und zu erginzen (unter anderem durch die Aushandlung
des KSE-2-Vertrags, der die militarischen Potentiale mit den Gege-
benheiten nach dem Kalten Krieg in Einklang bringen soll);

wn

Diplomatitscheski Westnik, 1/1995, S. 5.
6 Andrej Kosyrew, Preobrashenije, S. 203.
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- militdrische Arrangements inunerhalb der OSZE durch regionale
Mafnahmen zu erginzen (z.B. gegenseitige Sicherheitsgarantien, re-
gionale runde Tische, regionale Instrumente zur Friedenserhaltung);

- die wirtschaftliche Entwicklung der mittel- und osteuropiischen
Staaten zu erleichtern, und zwar durch die Durchfithrung gesamteu-
ropéischer Infrastrukturprojekte.

Die Tatsache, dab RuBland seine Anffassungen zu dem europiischen Si-
cherheitsmodell bisher noch nicht nidher konkretisiert hat, ist charakteri-
stisch fir das Projekt. Einerseits lassen russische Diplomaten durchblik-
kem, daB3 die entsprechenden Diskussionen micht in inhaltsloses Gerede
ausufern, sondern substantielle Fragen der enropéischen Sicherheit be-
handeln sollten. Andererseits scheint Moskau gegeniiber seinen Positio-
nen von 1994 nichts Neues zu sagen zu haben und gleichzeitig die Rolle
der OSZE zu betonen. So scheint dic Einfithrung des Konzepts eines
umfassender: Sicherheitsmodells lediglich dazn zu dienen, das Thema
"OSZE als die zentrale europdische Institution" auf der Tagesordnung zu
halten.

Friedenserhaltung in der fritheren Sowjetunion

Seit 1992 146t Rubland ein gréBeres Interesse an einer aktiveren Rolle der
OSZE bei der Friedenserhaltung in der fritherer Sowjetunion erkennen.
Bisher hat Boris Jelzin immer wieder erklirt, RuBland iibe zwar seine
"Friedensmission” aus, wolle aber die politische und finanzielle Verant-
wortung mit scinen Partnern in den VN und der OSZE teilen, wo immer
dies aﬂgiebmcht sei - in Berg-Karabach, Tadschikistan, Georgien oder
Moldau.” In Budapest gab RuBland schlieBlich griines Licht fisr eine frie-
denserhaitende Operation der OSZE in Berg-Karabach, ein Thema, das
seit langem zwischen Moskau und dem Rest der Minsk-Gruppe umstrit-
ten ist. Insbesondere seit 1994 sind jedoch die Beziehungen Ruflands zur
OSZE, was fricdenserhaliende Maflnahmen angeht, gespannt; dies zeigte
sich in einer Reihe von Fillen, unter anderem im Zuge der Verhandlun-
gen iber friedenserhaltende MalBnahmen durch "Dritte", in Gesprichen
iiber die Arbeit der Minsk-Gruppe zu Berg-Karabach oder bei der Ent-
sendung der OSZE-Mission nach Tschetschenien,

7 Diplomatitscheski Westnik 1/1995, S. 5-6.



Friedenserhaltende Mafinahmen durch "Dritte"

Im Anfangsstadium der Gesprache begrilfte Rulland die Schaffung der
Minsk-Gruppe zu Berg-Karabach im Marz 1992 in der Erwartung, die
OSZE werde einen grofien Teil der KonfliktbewiltigungsmaBBnahmen in
der fritheren Sowjetunion iibernehmen. Nachdem die Konflikte in Siidos-
setien (Georgien) und jenseits des Dnjestr (Moldau) im Juni 1992 eska-
liert und trilaterale Friedenstruppen unter Beteiligung Ruflands in beide
Regionen entsandt worden waren, war es Andrej Kosyrew, der im Friih-
herbst 1992 an die OSZE appellierte, eine Rolle bei der Konfliktbewilti-
gung in der fritheren Sowjetunion zu spielen.

Von 1993 an startete Ruflland eine Kampagne, um die internationale An-
erkennung seiner friedenserhaltenden MaBnahmen in der fritheren So-
wjetunion zu erlangen und insbesondere ein Mandat durch die Vereinten
Nationen oder die OSZE zu erhalten sowie internationale Finanzmittel
fiur diese Operationen zu sichern. Gleichzeitig nahm RufBlands Bereit-
schaft ab, internationale Organisationen in die Vorgénge in der fritheren
Sowjetunion unmittelbar einzubeziehen. Moskau tendierte dazu, die Frie-
densbemithungen in der fritheren Sowjetunion zu monopolisieren und die
Rolle internationaler Institutionen auf die Entsendung von Beobachtern
zu beschréinken.

Als die friedenserhaltenden Missionen in der fritheren Sowjetunion zum
Gegenstand von Kontroversen zwischen Moskau und mehreren neuen un-
abhingigen Staaten wurden und die Debatte iber ein Wiederaufleben des
russischen Imperialismus sich verstarkte, fithrten die russischen Be-
mithungen um eine internationale Legitimierung ihrer friedenserhalten-
den Mafinahmen zu dem Beschluf3 der Ratstagung von Rom, von Fall zu
Fall die Schaffung von kooperativen KSZE-Vorkehrungen zu erwégen,
um zu gewahrleisten, dafl die Rolle und die Aufgaben von Streitkraften
von Drittparteien in einem Konfliktgebiet mit den Prinzipien und Zielen
der KSZE im Einklang stehen. Der Ministerrat beauftragte den Hohen
Rat, Bestimmungen fiir mogliche OSZE-Abmachungen dieser Art aus-
zuarbeiten.

1994 gelang es jedoch dem Hohen Rat und dem Stindigen Rat nicht,
einen Konsens iiber friedenserhaltende MaBnahmen durch "Dritte” her-
beizufithren.® Wahrend dieser Verhandlungen nahm das Interesse RuB-
lands an der endgiiltigen Ausarbeitung der Bestimmungen fiir frie-
denserhaltende MaBnahmen der XKSZE durch "Dritte" offensichtlich ab.

8 Zu den strittigsten Fragen aus diesem Themenkreis siehe: Andrej Zagorski, Russi-
sche FriedensunterstiitzungsmaBnahmen in der GUS: Moglichkeiten und Grenzen
ihrer Internationalisierung, in: Hans-Georg Ehrhart, Anna Kreikemeyer, Andrej W.
Zagorski (Hrsg.), Krisenmanagement in der GUS: Wohin stevert RuBland?, Baden-
Baden 1995, S. 154-156.
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Moskau war sogar froh dariiber, dafl es dem Budapester Gipfeltreffen
micht gelang, einen Text iiber diese Frage zu verabschieden, und er sich
darauf beschrankte, den Hohen Rat und den Stindigen Rat zu ersuchen,
ithre diesbeziiglichen Arbeiten fortzusetzen. 1995 wurden diese jedoch
praktisch eingefroren. Insbesondere nach der Budapester Entscheidung,
cine OSZE-Operation in Berg-Karabach vorzubereiten, verloren nicht nur
Ruflland, sondern auch andere wichtige Akteure das Interesse an frie-
denserhaltenden Mafinahmen durch "Dritte”.

Die OSZE-Operation in Berg-Karabach

Vor dem Hintergrund des schwicher werdenden Interesses RuBBlands an
ginemn OSZE-Mandat filr seine Friedensbemithungen in der fritheren So-
wictunion war der Budapester Entschiufi, dic Entsendung einer multina-
tionalen Friedenstruppe nach Berg-Karabach zu priifen, eine Uberra-
schung, Trotz der objektiven Schwierigkeiten bei der Lsung des seit lan-
gem andavernden Konflikts entwickelte sich diese Frage zwischen Ruf3-
land und der Minsk-Gruppe zu einer Kontroverse, da Rufland sich zum
wichtigsten Akteur in der Region aufschwingen wollte. Diese Kontroverse
fishrte sogar zu ausdriicklicker Kuitik an der Minsk-Gruppe durch russi-
sche Regierungsverireter,

Die Zustimmung Rufllands zu einer OSZE-Operation in Berg-Karabach
wurde in Rullland nur als zdgerndes Zugestindnis gesehen, das von meh-
reren in der Budapester Entscheidung enthaltenen Umsténden abhingig
gemacht wurde, darunter dic ausdriickliche Anerkennung des cni-
scheidenden Beitrags RuBllands zur Herbeifiihrung einer Feuereinsiellung
durch die OSZE, die Schaffung der Stelle eines Ko-YVorsitzenden der
Minsk-Konferenz, diec von einem Russen cingenommen wurde, so dall
RuBland cine ausschlaggebende Rolle im Minsk-Prozefl spielen konute,
die Bestimmung, dal’ die OSZE-Operation erst nach einer grundsatzli-
chen Finigung der kriegfiibrenden Parteier auf eine Losung beginnen
kann, wodurch der Status der in Moskau stattfindenden Verhandlungen
iiber Berg-Karabach angehoben wurde, sowie die Bindung des Beginns
der Operation in Berg-Karabach an einen Beschlull des Sicherheitsrats
der Vereinten Natiomen, der aus russischer Sicht ein Mandat fiir die
OSZE-Operation erteilen sollie.

9 Siche Wladimir Kasimirow, Kossija i "minskaja gruppa" SBSE (RuBland und die
Minsk-Gruppe der KSZE) in: Segodnja vom 14. Cktober 1994.
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Andere Aspekte

Was den russischen Entscheidungstrigern unter anderem Sorge bereitet,
ist die Tatsache, daB3 die Konfliktverhiitungs- und -beilegungsaktivitdten
der OSZE nahezu ausschlieBlich auf die frithere Sowjetunion begrenzt
sind und andere Konflikte, insbesondere im ehemaligen Jugoslawien,
ignorieren. In diesem Zusammenhang wird immer wieder vorgeschlagen,
die OSZE solle, um ihr Engagement in der fritheren Sowjetunion fiir
RuBland annehmbarer zu machen, ihre Friedensbemithungen auf andere
Konflikte in Europa ausdehnen und Hauptakteur fiir den gesamten
OSZE-Raum werden. Die Sensibilitat dieser Frage hat sich einmal mehr
an der Diskussion iiber die Entsendung der ersten OSZE-Mission nach
RuBland, genauer gesagt nach Tschetschenien, gezeigt.

Wenn auch die herrschende Elite Rufllands die zunehmend aktive Rolle
der OSZE in der fritheren Sowjetunion als Problem sieht, das nicht durch
eine ahnliche Rolle Rufllands im Rahmen der OSZE bei der Konfliktbe-
wiltigung in anderen Teilen Europas kompensiert wird, ist doch das sich
andeutende Potential fiir eine fruchtbare Zusammenarbeit zwischen
Ruflland und der OSZE in einer Anzahl von Konflikten erwéhnenswert.
Die erfolgrelchste Kooperation hat sich in Siidossetien in Georgien erge-
ben.? Dies wurde durch den BeschluB des Standigen Rates der OSZE
vom 29. Mirz 1994 iiber erweiterte Modalititen der OSZE-Mission in
Georgien bestatigt, durch den die Ziele der Mission weiter gesteckt wur-
den: Forderung von Verhandlungen zwischen den Konfliktparteien und
Uberwachung der gemeinsamen Friedenstruppen, um zu ermltteln ob
ihre Aktivititen mit den OSZE-Prinzipien im Einklang stehen.!! Uberra-
schenderweise beinhalten diese und andere Modalititen der Mission Be-
stimmungen, die Gegenstand von Auseinandersetzungen in den Gespré-
chen iiber friedenserhaltende Missionen durch Dritte sind. Das gleiche
gilt im wesentlichen fiir die Zusammenarbeit mit der OSZE-Mission in
Moldau jenseits des Dnjestr. Wichtig ist auch, dal Rufland trotz aller po-
litischen Probleme einen kooperativen Standpunkt in bezug auf die Rolle
der OSZE in Tschetschenien bezogen hat. Dariiber hinaus mauserte sich
die OSZE zu einem der wichtigsten Instrumente fiirr die Entwicklung der
Zusammenarbeit RuBlands mit der Volkergemeinschaft im Hinblick auf
die Tschetschenien-Krise.

Vor diesem Hintergrund lassen die Aktivititen der OSZE in der fritheren
Sowjetunion eine komplexe Mischung politischer Kontroversen erkennen,

10 Siehe Friedrich W. Kriesel, Die KSZE-Mission in Georgien/Stidossetien und ihre
Zusammenarbeit mit den russischen Friedenstruppen, in: Ehrhart/Kreikemeyer/Za-
gorski (Hrsg.), a.a.0. (Anm.8), S. 179-190.

11 CSCE Decisions, Reference Manual, S. 174-175.
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wobei Rulland sich bemtht, die Kontrolle iiber das Gebiet der ehemali-
gen Sowjetunion zu behalten, sowie cine sich abzeichnende Zusammenar-
beit in einer Reihe von konkreten Konflikien.

Die Achtung von Minderheitenrechten

In armatlichen russischen Stellungnabmen wird die Rolle der OSZE bei der
Gewahrleistung der Achtung der Menschen- und Minderheitenrechte als
eine der wichtigsten Aufgaben der Organisation bezeichnet. In den mei-
sten Fallen wird dieses Ziel im Rahmen der Wahrung der Rechte der rus-
sischen Bevolkerung in einer Reihe von GUS-Staaten, insbesondere je-
doch 1m Baltikum, erwahnt. Schon 1992 bemithte sich Rulland, die OSZE
und insbesondere den Mechanismus der Meuschlichen Dimension dazu
zu benutzen, Druck auf Estland und Lettland auszuiiben, damit diese ihre
russischen Minderheiten besser behandeln; aus finanziellen Griinden war
der Umfang dieser Bemithungen jedoch begrenzt.

Mit der Schaffung des Amtes des Hohen Kommissars der OSZE fir na-
tionale Minderheiter und der Entsendung von OSZE-Missionern nach
Estland und Lettland entsiand jedoch russischerseits eine recht kompki-
zierte Mischung aus Erwartungen und Bedenken, Einerseits mulite Ruf-
land mit der Tatsache leben, dall die OSZE die beiden baltischen Staaten
zwar aufforderte, einige die russische Minderheit diskriminierende Ge-
setze zu #ndern, den russischen Standpunkt jedoch nicht riickhaltlos un-
terstiitzte; in Moskau wurde sie deshalb als Institution gesehen, die letzt-
lich der weiteren Diskriminiernng von Russen die Legitimation erteilte,
wihrend sie andererseits die Anderung von Rechtsvorschriften "absegne-
te". Gleichzeitig ist bei den russischen Diplomaten, die sich konkret mit
dicsen Fragen befassen, cine grofiere Wertschatzung der Arbeit des Ho-
hen Kommissars und der OSZE-Missionen vor Ort feststellbar.

Es bleibt jedoch festzuhalten, daf die russische Politik zwar ein Augen-
merk auf die Frage der in den beiden baltischen Staaten lebenden Russen
hat, der OSZE jedoch den Vorzug vor anderen, RuBland zuginglichen
Organisationen (d.h. dem Europarat und den VN) gibt. Offen bleibt je-
doch, inwieweit RuBlland die internationalen Instrumente tberhaupt als
hilfreich und wirksam fiir die Verfolgung seiner Ziele betrachtet oder in
welchem MaBe es bilaterale Verhandlungen vorzieht. Rulland nutzt zwar
beides, aber die internationalen Imstrumente spielen anscheinend in der
russischen Baltikum-Politik eine untergeordnete Rolle.



Andere Themen

Andere von russischen Politikern im Zusammenhang mit der OSZE ge-
nannte Themen sind unter anderem die Starkung der wirtschaftlichen
Dimension der OSZE, die Bestatigung der Unverletzlichkeit der Grenzen
und der territorialen Integritit der OSZE-Staaten sowie die internationale
Anerkennung der GUS. Bei all diesen Fragen sind bedeutende Fort-
schritte jedoch weder erkennbar noch zu erwarten.

Was die Starkung der wirtschaftlichen Dimension der OSZE angeht, so
beklagen sich Vertreter RuBlands, daB} trotz einiger in Budapest erreich-
ter Verbesserungen kein Durchbruch in Richtung auf die Schaffung einer
europiischen Freihandelszone moglich war, und dies aufgrund der reser-
vierten Haltung der Mitgliedstaaten der EU.'? Selbst aus russischer Sicht
kann die OSZE doch wohl kaum als das wichtigste Instrument fiir die
Schaffung einer Freihandelszone mit der EU betrachtet werden, da diese
Angelegenheiten im Rahmen des Abkommens iiber Partnerschaft und
Zusammenarbeit dirckte Gesprache mit der Europaischen Union erfor-
dern.

Auch der Hinweis auf die Unverletzlichkeit der Grenzen scheint fiir die
russische Politik Symbolcharakter zu haben. Die akuten oder latenten
Grenzkonflikte, in die RuBlland verwickelt ist, beschrianken sich nicht auf
den OSZE-Raum, sondern reichen bis in den Fernen Osten. Gleichzeitig
sind die Streitigkeiten, an denen RuBlland innerhalb des OSZE-Raums
beteiligt ist, vorwiegend Gegenstand bilateraler Bezichungen, und Rul3-
land versucht nicht, sie zu internationalisieren. Dennoch ist noch immer
unklar, fir welche Rolle RuBland sich letztlich entscheiden wird: fiir die
eines Befiirworters des Status quo oder aber die einer revisionistischen
Macht. Zumindest in einigen Fillen hat es Ruf3land bisher vermieden, bei
der Ziehung seiner Grenzen (z.B. zur Ukraine und zu Kasachstan) vollen-
dete Tatsachen zu schaffen.

Zwar betreibt RuBland weiterhin die Anerkennung der GUS als einer Re-
gionalorganisation, der man beispiclsweise einen besonderen Status in-
nerhalb der OSZE einrdumen konne (im Frithjahr 1994 wurde sie bereits
als Beobachter bei den Vereinten Nationen zugelassen), die diesbeziig-
lichen Aussichten sind jedoch nach wie vor recht vage, jedenfalls so lange,
wie die GUS selbst nur ein loser politischer Zusammenschluf bleibt, und
insbesondere dann, wenn innerhalb der GUS weiterhin damit gerechnet
wird, da RuBland zunehmend eine hegemoniale Rolle in der Gemein-
schaft ausiiben will.

12 Siehe Afanassjewski, in: Diplomatitscheski Westnik 1/1995, S. 32.
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Schiufifolgerungen

Das Ergebunis dieser Uberlegnngen komnte in mehrfacher Hinsicht be-
merkenswert sein, Von grofiter Bedeutung ist die Tatsache, dall es recht
schwierig ist, die konkreten russischen Interessen zu benennen, die am
wirksamsten durch die OSZE verfolgt werden und so das russische Enga-
gement fir diese Organisation starken kénnten, Das wichtigste Motiv der
russischen OSZE-Politik ist moglicherweise die Hoflnung, durch die
Schaffung eines OSZE-"Sicherheitsrats" den GroBmachtstatus Rulllands
festschreiben zu lassen. Da cine solche Entwicklung micht in Siche ist,
diirfte RuBlland in seiner Politik gegeniiber internationalen Institutionen
héchstwahrscheinlich den Vereinten Nationen Prioritit einrdumen, wie
dies im Zuge der Vorbereitungen auf die Berg-Karabach-Mission bereits
teilweise der Fall ist.

Die OSZE nabm im Zusammenhang mit den Versuchen RuBlands, eine
Alternative zur Perspektive der NATO-Erweiterung zu entwickeln uwad
gleichzeitig ein hierarchisches System europ#ischer Sicherheitsinstitutio-
nen avfzubauen, eine besondere Bedeutung an. Diese Aufgabe scheint
mmer noch Bestandteil der Diskussion tiber das européische Sicherheits-
modell zu sein. Der sich abzeichnende Kompromil tiber die europiische
Sicherheltsarchitektur (ein Ende des Geredes iiber eine "baldige” NATO-
Erweiterung, die ohnehin frithestens in drei bis finf Jahren verwirklicht
werden konnte, sowie die Schaffung von Mechanismen fir die unmittel-
bare Interessenwahrung und Angleichung von Politiken zwischen Ruflland
und der NATO) hatte uoweigerlich Folgen fiir die russische OSZE-Poli-
tik: Ohne die OSZE vollig anfzugeben, sollte RubBlland den Schwerpunki
seiner Politik gegeniiber den européischen Imstitutionen in Richfung auf
cine Stérkung des direkien politischen vad wirtschafthichen Dialogs mit
den einschiigigen Institutionen in Europa (EU, NATO, WEU, Europa-
rat) verschicben. Letztere Entwicklung hatte im Laufe des Jahres 1994 be-
reits spontan begonnen, Gestalt in der russischen Politik anzunehmen,
wurde jedoch als Folge des Abenteuers in Tschetschenien voriitbergehend
eingefroren,

Ferner 1af3t sich kaum vorhersagen, welche konkreten Schlufifolgerungen
die russischen Entscheidungstriger aus dem Engagement der OSZE fiir
die Friedenserhaltung in der fritheren Sowjetunion zichen und ob diese
Schlulifolgerungen das Bekenntnis Moskaus zur OSZE stirken werdean.
SchlieBlich scheint es auch, als ob andere Themen der politischen Debat-
te, die Rullland stiarkere Anreize fiir die Aufrechterhaltung seines OSZE-
Engagements bieten kdnnten, nicht existieren.
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Ontwin Henmgl

Die KSZE/OSZE aus deutscher Sicht - Kein Wech-
sel der Unterstiitzung

Vom Instrument des Wandels zum Element der Stabilisierung

Die Uberwindung der Spaltung Europas und die Vereinigung Deutsch-
lands waren nur mdglich durchk das Zusammentreffen dreier politischer
Entwicklungen: Allgemeine Ost-West-Entspannung, Fortschritte bei Ab-
ri@smng und Riistungskontrofle sowie eine Schwicheperiode der Sowjet-
union,”

Der KSZE-Prozell hat dazu beigetragen, den Ost-Wesi Konflikt ein-
zuhegen und spiter zu iiberwinden. In den 70er und 80er Jahren wurde
die Teilung Europas und mit thr die Teilung Dentschlands durch diesen
Prozeb ertriglicher. Er forderte im Riickblick die oben genannten drei
politischen Prozesse, die es in ithrer Interaktion ermoglichten, die Teilung
Dentschlands friedlich zu iiberwinden.

Die Bundesrepublik Deutschland gehorte zu den Wegbereitern der
KSZE. Deutschland war (und ist) an einer dauerhaften européischen Frie-
densordnung besonders interessiert. Dic Bundesrepublik Deutschland, als
geteilter Staat an der Nahistelle der Blockkonfrontation in Europa gele-
gen, konnte aus dieser Kounfrontation keinen Nutzen zichen. Deshalb hat
gerade die damalige Bundesregierung immer wieder Beitrdge zum KSZE-
Pro-zeB geleistet: Der Moskauer Vertrag, der Warschauer Vertrag, der
Vertrag mit der CSSR und der Grundlagenvertrag mit der DDR haben
ebenso wie das Viermachteabkommen itber Berlin den Weg nach Helsinki
g@@bnctg Die KSZE hatte aus deutscher Sicht zum Ziel, eine neue Di-
mension der Zusammenarbeit, erst systemitbergreifend, dann systemoff-
nend, schlieBlich systemiiberwindend zu finden. Folgendes Motivbiindel
war deutscherseits fiir die Forderung des KSZE-Prozesses maligeblich:

1 Ortwin Hennig, Botschaftsrat 1. Kiasse, Stellvertretender Leiter der Vertretung der
Bundesrepublik Deutschland bei der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenar-
beit in BEuropa. Der Autor vertritt seine personliche Meinung.

Dies waren die bereits von Adenauer als fiir die Wiedervereinigung notwendig identi-

fizierten Elemente - vgl. Hans-Peter Schwarz, Adenauer: Der Staatsmann 1952 -

1967, Stuttgart 1991, S. 376. Die Schwicheperiode der Sowjetunion entpuppte sich

faktisch als ihir politisch-ideologischer und wirtschaftlicher Zusammenbruch mit sei-

nen Auswirkungen auf ganz Osteuropa und die damalige DDR.

3 Das politische Interesse und den Beitrag der damaligen Bundesregierung zum KSZE-
ProzeB hat Bundesminister a.D. Genscher jiingst erneut unterstrichen: "Free Ger-
many in a Uniting Burope linked to America", in: International Herald Tribune vom
5. Mai 1995, S. 6.
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- Erleichterung der Kontakte und des Zusammenlebens der Menschen
im geteilten Europa,

- Forderung der Zusammenarbeit der Staaten und der Kontakte der
Menschen iiber die Systemgrenzen hinweg,

- Erlangung der Einheit Deutschlands in freier Selbstbestlmmung

Seit Mitte der 70er Jahre stellt die KSZE fiir Bonn auch eine wichtige Be-
zugsgrofe auflenpolitischen Handelns dar. Denn das Entspannungskon-
zept, wie es in der KSZE zum Ausdruck kam, setzte den Bestand der en-
gen Bindungen zwischen Westeuropa und Nordamerika als seine Grund-
lage voraus. Die KSZE hat die Rolle der Vereinigten Staaten und Kana-
das in Europa gestiarkt, Das Einverstandnis aller anderen Staaten mit der
Teilnahme dieser beiden Linder an der Konferenz war zugleich das An-
erkenntnis der Verantwortung der USA und Kanadas in und fiir Europa.
Die KSZE hat auch das Atlantische Biindnis zum aktiven Partner des
Entspannungsprozesses werden lassen. Neben der militarischen Aufgabe,
das Gleichgewicht der Krifte zu erhalten, iibernahm das Biindnis eine
zweite, eine politische und dynamische Aufgabe, nimlich gemeinsam nach
Fortschritten in Richtung auf spannungsfreiere Ost-West-Beziehungen zu
suchen. Diese neue Rolle hat das Biindnis in seinem politischen Zusam-
menbhalt gestarkt.

Die KSZE hat auch dem politischen Einigungsproze im Rahmen der Eu-
ropéischen Gemeinschaft starke Impulse gegeben. Die EG wurde in die-
ser Zeit zu einer politischen Kraft, die den Gang des KSZE-Prozesses ent-
scheidend beeinfluB3t hat, wie dieser im Gegenzug Definition und Vertre-
tung eines Stiicks gemeinsamer europalscher AuBenpohuk befordert hat’
Der KSZE-Prozel war bekanntlich einer der zwei Griindungsthemen
{neben Nahost) der Europaischen Politischen Zusammenarbeit (EPZ).
Der deutschlandpolitische Bedarf der KSZE war aus Bonner Sicht mit der
im November 1990 verabschiedeten Charta von Paris gedeckt. Die tradi-
tionelle politische Agenda der KSZE war durch den Wandel der Jahre
1989/90 weitgehend obsolet geworden. Die KSZE verfiigte nicht iiber die
operativen Mittel, die sie fiir ein Europa brauchte, in dem an die Stelle
der Gefahr eines groBen Ost-West-Konflikts nunmehr die neue Realitét
einer Vielzahl von kleineren Konflikten sowohl zwischen verschiedenen
Staaten wie auch und vor allem innerhalb der Staaten getreten war. Fiir

4 Realistische Entspannungspolitik, Erklirung der Bundesregierung zur Konferenz
iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, abgegeben vom Bundesminister des
Auswirtigen vor dem Deutschen Bundestag am 25. Juli 1975, abgedruckt in: Hans-
Dietrich Genscher, Deutsche AuBenpolitik, ausgewihite Reden und Aufsdtze 1974
bis 1985, Bonn 1985, S. 80.

5 Vgl. hierzu "Realistische Entspannungspolitik, Erklarung der Bundesregierung zur
Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, a.a.0., S. 83 ff.
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diese Verlagerung der Konfliktursachen bot die iibergreifende KSZE-
Strukiur der jahre 1973 bis 1990 keinc Handhabe. Dic KSZE stand vor
der Aufgabe, sich eine neue Identitdt zu suchen. Sie entschied sich - unter
aktiver deutscher Beteiligung - dafiir, sich zu einem Instrument der Kana-
lisierung der Auswirkungen des Wandels zu machen, zu dem sie selbst
beigetragen hatte. Thr Rezept fiir dic neue Aufgabenstellung als Instru-
ment der Konfliktverhiltung und als Sicherheitsinstitution war die eigene
"Tnstitutionalisierung” mit der entsprechenden Amnpassung ihres Instru-
mentariums und ihrer Infrastrukius.

Der jiingste KSZE-Gipfel in Budapest 1994 bildet den vorldufigen Hohe-
punkt in der Entwicklung der KSZE von einer Staatenkonferenz zu einer
handlungsfahigen internationalen Organisation, von einem Verhandiungs-
und Dialoginstrument - das sie bleibt - zu eimem anch kooperativen In-
strument politischer Aktion. In Budapest ist die KSZE zur "Organisation
fir Sicherheit uand Zusammenarbeit in Europa" (OSZE) geworden. Die
Namensanderung hat jedoch weder rechtliche (der politisch verbindliche
Charakter der Verpflichtungen bleibt ebenso erhalten wie der fehlende
volkerrechtliche Status der Institutionen) noch inhaltliche Konsequenzen.
Auch war die Namensinderung nicht mit einer tiefgreifenden instifutio-
nellen Rationalisierung verbunden. Sic war im politischen "end game" von
Budapest als Konzession an RubBland gedacht, dem an einer Aufwertung
der KSZE im Gefiige der sicherheitspolitischen Institutionen gelegen war.
Gleichwohl ist mit der Namensinderung eine grundsitzliche strukturelle
Potentialitat &ngelegtj

Vielfach wird die OSZE als irrelevant perzipiert. Thre Kritiker verweisen
insbesondere auf den Kricg im chemaligen Jugoslawien, Richtig ist: Die
Glanbwiirdigkeit der OSZE-Standards, vor allem im Bereich der Mensch-
lichen Dimension und der militarischen Sicherheit, haben in letzter Zeit
gelitten, Grund sind natiirhich in erster Linie die Ereignisse im fritheren
Jugoslawien, wo sich gezeigi hat: Gewalt zahit sich aus, ihre Achrung
durch politisch-moralische Mittel ist mifllungen. Aber: Alle vorhandenen
multilateralen Instrumente reichen nicht aus, den Regeln des Volkerrechts
und den OSZE-Standards Geltung zu verschaffen. Alle internationalen
Organisationen stehen den Ursachen der bewaffneten Konflikte im che-
maligen Jugoslawien hilflos gegeniiber.

6 Auf eine Darstellung der Strukturen wird hier verzichtet. Sie erfolgt an anderer Stelle
in diesem Buch. Die "Institutionalisierung” der KSZE hatte die damalige Sowjetunion
1990 auch als Kompensation fiir den Verbleib des vereinigten Deutschland in der
NATO gefordert.

7 Vgl. hierzu auch Hans-Dietrich Genscher, "Free Germany in a Uniting Europe linked
to America", a.a.0. (Anm. 4), S. 6. Genscher sieht damit die Voraussetzung fiir die
Finrichtung eines regionalen europdischen Sicherheitsrats geschaffen.
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Hauptproblem fiir das schlechte Image der OSZE ist entweder die un-
realistische Erwartungshaltung weiter Teile der Offentlichkeit an ihre
Moglichkeiten oder die Vorstellung von einer zur politischen Gestaltung
nicht fahigen Organisation, die in politischen Kreisen verbreitet ist. Die
Vorstellung von einer unbeweglichen KSZE hat die franzosische Regie-
rung 1993 dazu veranlafit, die "Balladur-Initiative" nicht in den KSZE-
Rahmen zu stellen, wo sie thematisch hingehort hitte. Mittlerweile ist es
hier jedoch wieder zu einem Umdenken gekommen: Die Ergebnisse der
Pariser Konferenz zum Stabilitdtspakt vom 21. Marz 1995 werden in die
OSZE integriert, die nunmehr ihre Implementierung verfolgen wird. Thr
Nutzen wird normalerweise nicht nach ihrer Hauptaufgabe, namlich ihrem
Beitrag zum Ausgleich strategischer, langfristig wirkender politischer In-
teressen der Teilnehmerstaaten nach innen und nach auBlen beurteilt,
sondern nach ihrem Beitrag zur Losung aktueller politisch-militarischer
Tageskonflikte, wozu sie nur ansatzweise das Instrumentarium hat. Die
OSZE verfiigt nicht iiber eine Regelungskapazitit, die der des VN-Sicher-
heitsrats auch nur in Ansétzen vergleichbar wire.

Die raison d’étre der OSZE liegt nicht in erster Linie in der Fahigkeit
umgehender Reaktion auf dringliche, aktuelle Bediirfnisse, obwohl sie mit
ihrem noch relativ neuen Instrumentarium zur Frithwarnung und zur
Konfliktverhiitung bereits beachtliche Erfolge erzielt hat. Thre Schwer-
punktaufgabe ist mittel- bis langfristiger Stabilititsgewinn fiir Europa
durch politische und militérische Vertrauensbildung auf dem Wege eines
permanenten politischen und sicherheitspolitischen Dialogs, der zur friih-
zeitigen Diagnostizierung politischer Trends und potentieller Gefahren-
herde fiihrt. Der politische Eigenwert eines solchen Dialogs wird in einer
Zeit, die stindig Entscheidungen braucht, naturgemifl gering ecinge-
schitzt. Giinter Joetze bringt es auf den Punkt: "Die These vom Versagen
der KSZE geht von einer Militarisierung des politischen Denkens in ei-
nem von militdrischen Konflikten beherrschten Umfeld aus. Sie ignoriert
das mogliche Leistungsprofil einer internationalen Institution, die auf
gleichberechtigter Grundlage Nordamerika und Europa, einschlieBlich
RuBlands, der Ukraine und der GUS-Republiken zusammenfallt. Man
kann die Notwendigkeit einer solchen Zusammenfassung leugnen. Bejaht
man sie, so kann die entsprechende Institution nur auf Konsultation und
Kooperation basieren und nur auf dieser Basis Stabilitatsbeitrage leisten.
In diesem Sinn hat sich die KSZE in den letzten beiden Jahren erstaunlich
entwickelt."® Dabei ist doch die Problemidentifizierung und -kenntnis Vor-
aussetzung jeder weiteren Aktion.

8 Giinter Joetze, Zwischen Versagen und Erfolg. Die KSZE im Jahr 1994, in: Europa-
Archiv 10/1994, S. 287.
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Die Bundesregierung hat in keiner Phase Zweifel am Stellenwert der
KSZE/OSZE gehegt. Die Bundesrepublik Deutschland hat die "alte”
KSZE nicht aur miterfunden; sie hat auch, gemeinsam mit ihren westli-
chen Paﬁ:m@m,g immer wieder AnstOBe fiir die strukturelle und inhaltliche
Weiterentwicklung der "neuen" OSZE gegeben. Bereits auf dem KSZE-
AuBenminister-Rat in Rom im November 1993 hatte Bundesminister
Kinkel weitcre ncue Wege fiir die KSZE angedeutet, indem er ecine
Verkoppelung der Krisenbewaltigung der KSZE mit dema Euntschei-
duongsmechanismus der VN vorschlug. Diesen Gedanken hat er ge-
meinsam mif seinem damaligen niederlandischen Kollegen Kooijmans in
Wien am 17. Mai 1994 vor den KSZE-Gremien weiterentwickelt: Ausbau
der KSZE zu ciner kollekiiven Sicherheitsordnung unter dem Dach der
VN im Sinne einer verstirkien Komplementaritdt zwischen KSZE und
VN: Anrufung des VN-Sicherheitsrats durch die KSZE im Fall einer
Normverletzung - notfalls im Konsens chne die Konfliktparteien - und
zugleich Selbstverpflichtung der KSZE zur Umsetzung von Folgeentschei-
dungen des VN-Sicherheitsrats. Dies in der Konsequenz der Erkidrung
der KSZE zur regionalen Abmachung nach Kapitel VIl der VN Charta.
Leitmotiv der Kinkel-Kooijmans-Initiative ist: "KSZE zuerst". Daneben
wurden bel dieser Gelegenheit von den Ministern weitere Vorschidge zur
Starkung der KSZE als Instrument der Konflikiverhiitung und als Si-
cherheitsinstitution praésemieer Aus deutscher Sicht ndmlich bleibt die
OSZE unverzichtbar, wenn demokratische Losungen fiir die Sicher-
heitsprobleme der heutigen Zeit gefunden werden sollen. Deutschland
betreibt daher aus gesamteuropischer Verantwortung eine woverdndert
aktive OSZE-Politik."!

Dariiber hinaus gibt es ein nationales aufBlempolitisches Interesse des
wiedervereinigten Deutschlands an der OSZE: Nicht nur die KSZE stellte,
wie erwahnt, seit Mitte der 70er Jahre eine wichtige auflenpolitische Be-
zugsgrdfie fiw die damalige Bundesrepublik Deutschland im Sinne der

3 Mit Inkraftireten des Vertrages iiber die Europdische Union im Herbst 1993 ist die
KSZE zu einem Schwerpunkt der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik ge-
worden. Zur Rolle der EU im Rahmen der KSZE/OSZE: Ulrich Brandenburg,
"Reviewing the CSCE: The Role of the European Union", in: CFSP-Forum 1/1995, S.
6 ff.

10 Fiir Einzelheiten siehe: "Eine Agenda fiir Budapest", vorgelegt von Deutschland und
den Niederlanden anldBlich des gemeinsamen Auftritts von BundesauBenminister
Dr. Klaus Kinkel und AuBenminister Peter Kooijmans vor der KSZE in Wien am 17.
Mai 1994, Mitteilung fiir die Presse Nr. 1073/94 sowie die Rede des Bundesministers
des Auswirtigen Dr. Klaus Kinkel vor der KSZE am 17. Mai 1994 in Wien, Mittei-
lung fiir die Presse Nr. 1072/94. Die Minister haben der KSZE mit diesem Auftritt
nach auBen sichtbaren politischen Riickhalt gegeben und Impulse fiir ihre weitere
Axbeit vermittelt.

11 Vgi. hierzu auch die Namensartikel von AuBenminister Kinkel, in: "Die Welt" vom 7.
Oktober 1993 und "International Herald Tribune" vom 21. Oktober 1993,
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Starkung der transatlantischen Bindungen als Voraussetzung fiir das
KSZE-Entspannungskonzept dar. Die OSZE ihrerseits tragt heute dazu
bei, die gewachsene politische Verantwortung Deutschlands europaweit
einzubetten und abzufedern, sie Europa-kompatibel zu machen. So stellt
die Stirkung der OSZE aus deutscher Sicht auch immer ein zusitzliches
Angebot insbesondere zur "Vergesellschaftung' der Beziehungen mit den
ostlichen Nachbarn und speziell mit Ruflland dar.”® In der Regel werden
deutsche Beziehungen zu Ungarn, Polen, Tschechien, aber auch und vor
allem zu Ruflland nicht weniger intensiv und inhaltsreich sein als zu den
westlichen Partnern Deutschlands. Die OSZE besitzt, zum Vorteil der
Akteure, einen starken und tragfihigen internationalen Bezugsrahmen,
der die Chance bietet, "nationale Interessen ohne nationale Interessendefi-
nitionen, d.h. mediatisiert durch multinationale Institutionen zu verfol-
gen".13 Dariiber hinaus mindert die OSZE - gemeinsam mit anderen inter-
nationalen Organisationen - die Tendenzen zur Renationalisierung auf3en-
und sicherheitspolitischer Interessenwahrnchmung. Der Bundesrepublik
Deutschland mu3 daran noch mehr gelegen sein als ihren Partnern. Zu-
gleich verklammert die OSZE, wie schon die KSZE, die USA (und Kana-
da) mit Europa. Auch daran hat Deutschland weiterhin Interesse.

Die KSZE ist notwendig, sie besitzt konkurrenziose Aktionsfelder: Die Sub-
stanz des Konzepts der kooperativen Sicherheit besteht in der Verbindung
von Konfliktvorbeugung und Krisenbewiltigung mit der Menschlichen Di-
mension, d.h. dem Dreiklang von Menschenrechten, Demokratic und
Rechtsstaatlichkeit, und mit militarischen Fragen der Sicherheit. Diesc
drei Schwerpunktgebiete der OSZE-Arbeit sind interdependent, sie stel-
len einzeln und in ihrer Gesamtschau ihre komparativen Vorteile dar. Auf
diesen Gebieten hat die OSZE ihr eigenes Profil entwickelt. Dies begriin-
det, warum sie neben den VN, NATO, WEU und EU ihren eigenen Stel-
lenwert im Gefiige der internationalen Organisationen hat.

Thre Instrumente, auf die hier im einzelnen nicht eingegangen werden
kann,14 sind eine Antwort der OSZE auf die neuen, innerstaatlichen Kon-

12 So Giinter Joetze, a.a.0. (Anm. 8), S. 288.

13 Uwe Nerlich, Sicherheitsinteressen des vereinigten Deutschland, in: Wolfgang Heyd-
rich u.a. (Hrsg.), Sicherheitspolitik Deutschlands: Neue Konstellationen, Risiken, In-
strumente Baden-Baden 1992, S. 794, zitiert in Hans-Peter Schwarz, Die Zentral-
macht Europas, a.a.0., S. 83.

14 Fiir eine ausfiihrlichere Darstellung zu Rolle und Funktion des OSZE-Konfliktverhii-
tungsinstrumentariums z B.: Giinter Joetze, "Zwischen Versagen und Erfolg. Die
KSZE im Jahr 1994, a.a.0. (Anm. 8), S. 285 ff.; Bernard von Plate, Die Organisation
fiir Sicherheit und Zusammenarbeit - Ein Instrument von gestern?, in: Informationen
zur politischen Bildung 246/1995, S. 12 ff.; Benedikt von Tscharner, Chancen und
Grenzen der KSZE in: NZZ vom 10. November 1994, S. 25. Einen detaillierten Uber-
blick {iber sdmtliche Missionsaktivititen der OSZE gibt ein vom KVZ der OSZE
herausgegebenes Papier "Survey of OSCE long-term missions, local OSCE
representatives and sanctions assistance missions", REF Sec. 64/1995, 15. Mai 1995.
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fliktursachen wie ethnische und religitse Spannungen in den verschiede-
nen Telinehmerstaaten. Die OSZE konnte sich dank ihrer auf Dialog,
Gleichberechiigung und Konsens auvfgebauten diplomatischen Methode
schneller und effizienter als andere internationale Organisationen auf
diese neue Lage einstellen.

Voraussetzung fiir den Erfolg préventiver Diplomatie ist ihr Charakter als
stille und diskrete Diplomatie. Empfehlungen und Losungsvorschlige ha-
ben nur dann Erfolgschancen, wenn sie von den beirofienen Regierungen
nnd Gruppierungen ohne sichtbaren duleren Druck und in der GewilSheit
diskutiert werden kénnen, keinen Gesichisverlust erleiden zu miissen.
Doch je erfolgreicher die OSZE auf diesemn Gebiet ist, um so weniger
wird sie in der Offentlichkeit wahrgenommen. Ein Konflikt, der vermie-
der oder unter Kontrolle gehalten wird, ist keine Meldung, Fin solcher
Erfolg der OSZE-Arbeit ist ja auch nicht quantifizierbar. Die verhéltnis-
méBig geringen Kosten der praventiven Konfliktdiplomatie miissen als In-
vestition in die eigene Sicherheit verstanden werden und in den Finanzpla-
‘nen entsprechende Priovitdt erhalten. Dies ist sicherlich eine Aufgabe der
Politik in den kommenden Jabren.

Es ist richtig, daff auch die OSZE mit ihrem lostrumentarinm praventiver
Konflikidiplomatie in erster Linie nur Verlauf und Folgen, kaum aber die
Ursachen von Konflikten erfalit. Kritiker der OSZE-Konfliktverhiitung
prognostizieren daber, da sich das Konfliktverhiitungsinstrumentarium
als unzulénglich erweisen werde, weil es dazu neige, lediglich auf akut
werdende Kristenentscheidungen zu reagieren. Sie treten fiir den Entwurf
einer umfassenden konfliktvorbeugenden Politik ein, die eine Entwick-
lungsstrategie filr krisenanfallige Regionen in den Vordergrund stelit.’
Ein solch umfassender praventiver Politikansatz ist m.E. in den OSZE-
Standards zur Menschlichen Dimension bereits angelegt. Das OSZE-Kon-
zept der "civil society”, d.h. der Demokratisierung aller geselischaftlichen
Teilbereiche, ist zvgleich eine aktive Konfliktverhiitungsstrategie. Es
kommt nur darauf an, dic Menschliche Dimension eben auch als eine Auf-
gabe der praventiven Diplomatie zu begreifen und die Aktivitdten der
OSZE ganz bewullt auf das Ziel der Entwicklung pluralistischer demokra-
tischer Strukturen in den Teilnehmerstaaten als der Grundvoraussetzung
politischer und militérischer Stabilitdt auszurichten, Nur die OSZE ist in
der Lage, Menschenrechte, Grundfreiheiten und Rechisstaatlichkeit als
Grundlage fiir Stabilitét und Sicherheit durch eine kontinuierliche multila
terale EmfluBnahme in den Staaten zn fordern.

15 So etwa Andrei Zagorski, Brandherde in der ehemaligen Sowjetunion, in: Interna-
tionale Politik 3/1995, S. 9 ff.
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Die OSZE bringt sich, nicht zuletzt vermittelt iiber das Biiro fiir demokra-
tische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR), auf vielfaltige Weise
in den Demokratisierungsproze3 der neuen Teilnehmerstaaten ein: Mit
Seminaren z. B. zum Thema der Pressefreiheit, der Demokratie auf Ge-
meindeebene, der Entwicklung mittelstdndischer Unternehmen, der
Rechtsstellung von Minderheiten, dem Verhéltnis zwischen militarischer
und ziviler Gewalt auf Regierungsebene usw. Deutschland wird gemein-
sam mit den Niederlanden Seminare zur Umsetzung des in Budapest ver-
abschiedeten normativen "Verhaltenskodex zu politisch-militarischen As-
pek-ten der Sicherheit' unter Beriicksichtigung der besonders wichtigen
politisch-demokratischen Kontrolle der Streitkrafte organisieren.
OSZE-Riistungskontrolle, Vertrauensbildung und Sicherheitskooperation
ordnen sich in die Strategie der Konfliktpravention ein. Das Forum fiir Si-
cherheitskooperation {(FSK), einzig verbliebenes europiisches Riistungs-
kontrollgremium, leistet seinen langfristig wirksamen Beitrag zur Errei-
chung dieses Ziels.

Die Bemithungen im FSK zielen auf Offenheit und Transparenz. Es geht
darum, Fehlperzeptionen von Staaten hinsichtlich ihrer militarischen
Moglichkeiten und Absichten zu vermeiden. Insbesondere vertrauens- und
sicherheitsbildende MaBnahmen (VSBM) haben sich zu einem wesentli-
chen Faktor im Bereich der Frithwarnung entwickelt. Durch die Umset-
zung der verschiedenen gegenseitigen Informationsverpflichtungen iiber
Streitkriftepotentiale und militarische Aktivititen erhalten die OSZE-
Staaten ein Biindel von Indikatoren, die zur frithzeitigen Erkennung kri-
senhafter Entwicklungen beitragen konnen. Allerdings ist die uncinge-
schriankte Umsetzung der eingegangenen Verpflichtungen - gerade auch
in Krisensituationen - die Voraussetzung fiir die Wirksamkeit fiir VSBMs.
Implementierungsdefizite fithren zu Fehlperzeptionen und Eskalationsrisi-
ken. Die Bundesregierung sieht in der Verbesserung der Implementierung
daher einen Schwerpunkt fiir die kiinftige Arbeit im FSK. Ziel muB es
sein, Implementierungsdefiziten rechtzeitig vorzubeugen und sie nicht erst
auf dem jihrlichen Implementierungstreffen des Wiener Dokuments auf-
zugreifen. Dazu ist eine kontinuierliche Befassung mit Implementierungs-
fragen notwendig. Diese Aufgabe wird jetzt - nicht zuletzt auf deutsches
Driéngen hin - durch eine Arbeitsgruppe des FSK wahrgenommen.

Die militarische Dimension als integraler Teil der OSZE und ihr Beitrag
zur Gewihrleistung von dauerhaftem Frieden und Stabilitat werden ge-
meinhin unterschitzt. Dies gilt nicht fiir die Bundesregierung: In seiner
Rede im Rahmen des Ministerrats der KSZE in Rom am 30. November
1993 erklarte Bundesminister Kinkel das KSZE-Forum fiir Sicherheitsko-
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operation Zu einem Wichﬁl%cn Instrument einer Strategie der vorausschau-
enden Konflikiverhiitung,

Verbesserungsfihig ist die bisher vernachlissigte Zusammenschau der
Diskussionen fiber regionale Konfliktherde im Standigen Rat einerseits
und der riistungskontrollpolitischen Ansitze, insbesondere auch der regio-
nalen, im FSK andererseits. Mit anderen Worten: Die konventionelle Rii-
stungskontrolle muf in die allgemeine OSZE-Politik eingebunden und ein
politisch préasenter Teil derselben bleiben. Das FSK ist ein aufonomes
Verhandlungsgreminm. Es ist dew Standigen Rat/Hohen Rat nicht be-
richtspflichtig. Wenn Riistungskontrolle jedoch ihren Beitrag zum Kri-
senmanagement leisten soll, muf sic in die aligemeine politische Koopera-
tion eingebettet bleiben. Aus dieser Uberlegung heraus sicht das Budape-
ster Dokument die bessere Integration des FSK in die politischen und
konfliktverhiitenden Aktivitdten des Stindigen Rats vor.

Mit einem regionalen riistungskontrolipolitischem Konzept fiir das ehe-
malige Jugoslawien im Rahmen des FSK kann die OSZE zudem cinen
politisch sichtbaren Beitrag zur europiischen Sicherheit und Stabilitat lei-
sten. Nicht zuletzt Dentschland hat sich bei den zustdndigen NATO-Gre-
mien und in der OSZE dafilr cingesetzt, riistungskontrollpolitische Kon-
zepte im Rahmen der OSZE zu eatwickeln und in die laufenden Bemii-
hun-gen des Friedensprozesses fiir das ehemalige Jugoslawien einzufiigen.
Ansgehend von vertrauensbildenden und stabilisicrenden MaBnahmen soll
eine Reduzierung und Begrenzung der Streitkriftepotentiale im chemali-
gen Jugoslawien angestrebt werden. Leider wurde die bereits ausgehan-
delte Beaufiragung des FSK zur Vorbereitung einer riistungskontrollpoli-
ti-schen Absicherung einer Friedensregelung fiir Siidosteuropa auf dem
Budapester Gipfeltreffen Opfer der politischen Auseinandersetzung um
eine Erklarung der Staats- und Regierungschefs zur Situation in Bihac und
- damit verkniipft - eines Entscheidungstexts zur zukiinffigen Rolle der
USZE im ehemaligen Jugoslawien.

Die OSZE betrachtet die marktwirtschafiliche Entwicklung in den Teil-
nehmerstaaten als Teil ihres umfassenden Sicherheitskonzepts, insofern
bleibt das Wirtschaftsforum wichtiger Teilbereich der aligemeinen OSZE-
Politik. Die OSZE ist das einzige gesamieuropaische Forum, in dem z.B.
auch die GUS-Mitglieder Wirtschaftsfragen in einem sicherheitspoliti-
schen Kontext thematisieren konnen.

Aus deutscher Sicht gibi es aber Zweifel, dall die OSZE bei der Wirt-
schaftskooperation noch eine eigenstindige, innovative Rolle spielen kann:
Die alte KSZE hatte frither im Bereich des Korbs II primar die Aufgabe,
einen fiir Ost und West akzeptablen modus vivendi fiir die Zusammenar-

16  Rede des Bundesministers des Auswértigen, Dr. Klaus Kinkel, im Rahmen des Mini-
sterrats der KSZE in Rom am 30. November 1993, S. 4.
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beit zwischen unterschiedlichen Wirtschaftssystemen zu erarbeiten. Mit
dem Wandel in Osteuropa und nach den grundlegenden Dokumenten des
Bonner Wirtschaftsforum 1990, von Paris und von Helsinki ist diese Auf-
gabe gegenstandslos geworden. Bedarf an neuen Regelwerken in diesem
Bereich besteht nicht mehr. Konkrete Verhandlungen erfolgen heute in
anderen Foren. Die OSZE sollte die Arbeit dieser internationalen Organi-
sationen (IWF, Weltbank, EU; EBRD, G 7 etc.) nicht duplizieren.

Perspektiven
Vermeintliche Schwachstellen als Stirken der OSZE

Kritiker lasten der OSZE vor allem zwei vermeintliche Schwachstellen an:
Sie verpflichte ihre Teilnehmerstaaten nur politisch, nicht rechtlich, und
sie konne ihre Entscheidungen grundsatzlich nur im Konsens treffen:

Politische versus rechtliche Verbindlichkeit

Der Unterschied zwischen politischer und volkerrechtlicher Verbind-
lichkeit besteht nicht darin, daf} die eine stérker ist als die andere. Er be-
deutet einen unterschiedlichen Grad der Verpflichtung. Die "nur” politi-
schen Verpflichtungen der SchluBBakte von Helsinki haben einen Ent-
wicklungsproze eingeleitet, der grofite historische Tragweite hatte. Er
wire wahrscheinlich nicht anders verlaufen, wenn die SchluBBakte eine vol-
kerrechtlicke Konvention gewesen wire. Moglicherweise aber ware die
SchluBakte als ratifizierungsbediirftiges Dokument nie in Kraft getreten.
Die politische Bindungswirkung ist geeignet fiir inhaltliche Pionierarbeit
im normativen Bereich. Die Natur der Normen der OSZE als politische
Verpflichtungen hat sich bewihrt. Thre Verrechtlichung sollte nicht vorge-
sehen werden. Dies schliet mittelfristig die weitere Umformung der
OSZE in Richtung einer internationalen Institution auf der Basis eines
entsprechenden Regierungsvertrags nicht aus. Nur so konnen auf Dauer
die gestiegenen personellen und finanziellen Anforderungen der OSZE,
insbesondere fiir ihre operativen Tatigkeiten, sichergestellt werden.

Auch das Argument mangelnder Handlungsfihigkeit der OSZE im Be-
reich der Konfliktverhiitung wegen des Konsensprinzips ist nicht stichhal-
tig. Es beruht auf mangelnder Differenzierung, die praktische Erfahrung
hat es entkriftet. Entscheiden, d.h. formelle Beschliisse fassen, kann die
OSZE nur im Konsens - abgesehen von der eng begrenzten Ausnahme
des "Konsens-Minus-Eins" bei groben Verletzungen im Bereich der
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Menschlichen Dimension, Aber handein karn die OSZE in vielen Berei-
chen chne Konsens. "Konsens ist namlich sicht Zustimmung." So ist z.B.
die OSZE-Delegation nach Moskau und Tschetschenien chne formellen
Beschluly des Staadigen Rats gereist. Einem formlichen Beschiuf3 hatte
Ruflland nur schwer zustimmen kénnen. So aber gab es "Konsens', dal
die Delegation reisen kommte. Auch iiber die verschiedenen OSZE-Me-
chanismen, den Hohen Kommissar filr nationale Minderheiten, den Vor-
sitz und das Sekretariat 1st die OSZE handlungsfabig, chne im Einzelfall
anf Konsensentscheidungen angewiesen zu sein. Deshalb aber bleiben
Ausbau und weitere Starkung dieser Instrumente um so wichtiger.
Andererseits beruhen Verbindlichkeit und innere Stérke des OSZE-Rah-
mens auf dem Konsensprinzip. Die Konsensregel fordert die Idemti-
fikation aller Mitgliedstaaten mit der OSZE. Sie stelit sicher, dafl alle
OSZE-Staaten unabhingig vor threr Grobe gleichberechtigte Partner sind
und iiber gleiche Rechte und Pflichien verfiigen. Sie vermittelt thouen das
Gefishl, daf sic in der OSZE anf der Basis voller Gleichberechtigung agie-
ren konnen. Die Konsensregel wird im Bereich der Normsetzung und bei
Grundsatzentscheidungen weiterhin unverzichtbar bleiben. Sie ist fiwr po-
Litische Grondsatzfragen auch ein falsches Problem: Disse brauchen in je-
der Institution den Konsens der "key player”. Die jilngste Geschichte an-
derer internationaler Organisafionen zeigt im tibrigen, dall Konsensgre-
mien effizienter sind als Abstimmungsorgane; z.B. zeigt das die Entwick-
lung des VIN-Sicherheitsrats, seit er mehr und mehr zu einem Konsensor-
gan geworden ist. Andererseits: Ein Vergleich zwischen VIN und OSZE
zeigt: Erstere erscheint dynamischer, obwohl dock beide auf der Vorstel-
lung der souverdnen Gleichheit aller Siaaten beruben. Aber die VN ver-
binden das Prinzip der Gleichheit mit seinem Gegenteil, der Ungleichheit,
also dem in der VIN-Charta verbiirgten stimdigen Vorrang von fiinf
Grofiméachten. Was die VN also von der OSZE unterscheidet und sie
moglicherweise "erfolgreicher” macht, ist die Tatsache, daB die VIN neben
einemn Organ fiir die Legitimation, ndmlich der Vollversammiung, iiber
ein zweites fiir die Aktion in Gestalt des Sicherheitsrats verfiigt. Die
OSZE mub ohue ein solches auskommen.

Die beabsichtigte NATO-Erweiterung darf nicht zu einer politischen Ab-
wertung der OSZE und des Konzepts kooperativer Sicherheit fithren. Ein
Weg, dies zu verhindern, bestiinde darin, die Schutzfunktion der OSZE
filr dicjenigen Teilnchmerstaaten, dic keine Beifritisperspektive haben
und deren Sicherheit dadurch objektiv oder subjektiv geschimalert wird, zu
verstirken. Dieser Herausforderung an das Sicherheitssystem mufl sich
die OSZE stellen, indem sie, soweit in ihrem Rahmen moglich, einen
glaubwitrdigen Beitrag zur kollektiven Sicherheit leistet. Im Falle der Be-
drohung mit militdrischer Gewalt sollte ein Teilnehmerstaat ein gewisses
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MaB an Solidaritat durch die anderen Teilnehmerstaaten erwarten kon-
nen. Dies setzt kein autonomes System kollektiver Sicherheit fiir Europa
voraus. Aber diec OSZE als Regionalorganisation der VN konate als In-
strument genutzt werden, um das in der VN-Charta enthaltene globale Sy-
stem kollektiver Sicherheit effizienter im OSZE-Raum anzuwenden. Der
institutionelle Aspekt dieser Aufgabe ist in der Kinkel-Kooijmans-Initia-
tive mit ihrem Effekt der Verkoppelung der OSZE mit dem Sicherheitsrat
der VN enthalten. Er muf} in normativer Hinsicht mit der Verpflichtung
der Teilnehmerstaaten zu solidarischem Handeln erginzt werden. Eine
solche normative Basis findet sich im Verhaltenskodex zu politisch-milita-
rischen Aspekten der Sicherheit. Die entsprechende Verpflichtung zur
Solidaritat mit jenen OSZE-Staaten, dic ihr Recht auf individuelle und
kollektive Selbstverteidigung in Anspruch nehmen wollen, geht in ihrer
vordergriindigen Konsequenz aber noch nicht sehr weit. Sie markiert je-
doch einen ersten Schritt zu einer konkreten gegenseitigen Verpflichtung
von Staaten, sich einander bei der Abwehr von Angriffen gegen ihre Si-
cherheit beizustehen.!” Hierauf sollte in Zukunft aufgebaut werden.

Lésungsbedarf fiir konkrete interne Probleme

Wenn die OSZE zu einer kiinftigen Sicherheitsordnung in Europa beitra-
gen will, muf} sie mittelfristiz Losungen fiir eine Reihe konkreter interner
Probleme finden. Dazu gehdren z.B. die Integration der neuen Teilnehmer-
staaten: Die Aufnahme der politisch, religios und kulturell weit von den
europaischen Rechtsdefinitionen entfernt existierenden kaukasischen und
zentralasiatischen Staaten 10st Spannungen aus und stellt hohe Anforde-
rungen an die Kohirenz der OSZE. Ihre nicht zuletzt auch von Deutsch-
land betriecbene Aufnahme geht auf die Uberlegung zuriick, daB diese
Staaten in die demokratische Welt eingefithrt und in ihr gehalten werden
sollen. Zugleich sind sie ein integraler Teil auch unserer sicherheitspoliti-
schen Balance. Uber ihre Bezichungen mit RuBland haben sie unmittelba-
re Bedeutung fiir die Sicherheit im geographischen Europa. Dic Mitglied-

17 Ziffer 5 des "Verhaltenskodex zu politisch-militdrischen Aspekten der Sicherheit"
lautet: "Sie sind entschiossen, bei Verletzung von KSZE-Normen und -Verpflichtun-
gen solidarisch vorzugehen und aufeinander abgestimmt zu reagieren, falls sie sich in
der Folge sicherheitspolitischen Herausforderungen gegeniibersehen. Sie werden
einen Teilnehmerstaat im Einklang mit ihren KSZE-Verantwortlichkeiten umgehend
konsultieren, der bei der Wahrnehmung seiner individuellen oder kollektiven Selbst-
ver-teidigung um Beistand ersucht. Sie weden gemeinsam die Art der Bedrohung be-
ur-teilen und mogliche Aktionen erwigen, die zur Verteidigung ihrer gemeinsamen
Werte erforderlich sind.", in: KSZE, Budapester Dokument, Der Weg zu echter Part-
nerschaft in einem neuen Zeitalter, in: Presse- und Informationsamt der Bundesre-
gierung (Hrsg.), Bulletin 120/1994, S. 1103.
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schaft in einem weiteren als nur dem post-sowjetischen Sicherheitsraum
verringert dariiber hinaus ihre Abhingigkeit von RuBland und starke ihre
Eigenstandigkeit. Die bevorstehende Erdffnung eines OSZE-Biiros in
Taschkent wird sichtbarer Ausdruck des OSZE-Engagements beim Auf-
bau demokratischer Institutionen in diesen Landern sein. Auch eine um-
fassendere OSZE-politische Bedeutung der Aufnahme zentralasiatischer
wie auch der kaukasischen Staaten ist nicht zu fibersehen. Die Mitglied-
schaft dieser Staaten in der OSZE fithrt automatisch zu einer Internatio-
nalisierung von sonst nur GUS-internen Konflikten. Dies macht die OSZE
fiir RuBland und die Tiirkei mit threm aunsgeprigten Interesse an diesem
Raum attraktiver.

Handlungsbedarf besteht bei der Eifilliung der operativen Aufgoben durch
Bereitsteliung von Personal und Material durch die Teilnehmerstaaten. Die
Diskrepanz zwischen der hohen Erwartungshaltung an die OSZE uad
dem Mangel an Ressourcen beeintrichtigt ihre Effizienz. 18

Die Altivierung der pariamentarischen Komponente, Verstdrkung der Zu-
sammenarbeit mit NGOs, gezielie Ansprache 2.B. von polifischen Stiftungen
und akademischen Instituten auf die neuen OSZE-Aufgaben sowie ver-
stirkte Offentlichiceitsarbeit sollien zu einem weiteren wichtigen Tatig-
keitsfeld der OSZE in der Zukunft werden. Die Moglichkeiten der Parla-
mentarischen Versammlung der OSZE und die Unabhéugigkeit der Par-
lamentarier konote z.B. insbesondere im Menschenrechtsbereick und bei
der Offentlichkeitsarbeit verstirkt genutzi werden.

Die Zusammenarbeit mit anderen internationalen Organisationen sollte sich
als komplementéres Element einer europiischen Sicherheitsordnung ver-
stehen, Gefordert ist in der jeizigen Entwicklungsphase ein Maximum an
Kooperation. Rivalititen zwischen den Institutionen sind fehl am Platz,

Aus OSZE-Sicht ist die Arbeitsteilung mit der VN die Schliisselfrage. Sie
unterstiitzt die VN, deren regionale Einrichiung sie ist, in den Aufgaben
der Konfliktverhittung (nicht allerdings durch ZwangsmaBnahmen), Thr
Engagement in den verschiedenen européischen Konflikiregionen bedeu-
tet eine Konkretisierung des in Artikel 52 VN-Charta verankerten Subsi-
diaritAtsprinzips. Damit folgt die OSZE bereits dem Grundgedanken der
Kinkel-Kooijmans-Initiative, die mit der Kurzbezeichnung "KSZE zuerst"
sowohl den Vorrang der OSZE wie auch die enge Verbindung von OSZE

18  Der Deutsche Bundestag hat sich dieses Themas angenommen: Im Antrag der SPD-
Bundestagsfraktion vom 15. Juni 1994, im Plenum am 29. Juni 1994 einstimmig ver-
abschiedet, wird w.a. die Schaffung einer Personalreserve des Hheren Auswirtigen
Dienstes fiir die Ausstattung der OSZE-Missionen gefordert, Deutscher Bundestag,
12. Wahlperiode, Drucksache 12/7959, Ziffer 3.2.
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und VN betonen sollte. Der Leitsatz "KSZE zuerst" war nie als Prinzip der
Unter- oder Uberordnung gedacht. Er spricht nur aus, was schon in der
VN-Charta verankert ist. Die Kinkel-Kooijmans-Initiative wurde durch die
EU aufgegriffen und von ihr in Budapest vertreten. Sie sieht vor, daf3 die
OSZE-Teilnehmerstaaten Krisen und Konflikte zunéchst im Rahmen der
OSZE zu l6sen suchen. Falls die Mittel der OSZE hierfiir nicht ausrei-
chen, sollte die OSZE - eventuell auch ohne Zustimmung der Konfliktpar-
teien - den Sicherheitsrat der VN anrufen konnen. Diese Anrufung des Si-
cherheitsrats durch die OSZE auch ohne Zustimmung der Konfliktpar-
teien war und ist umstritten: Wahrend des laufenden Gipfeltreffens gelang
es zundchst, RuBlands Bedenken auszurdumen. Dabei wurde der entspre-
chende Text etwas geandert, so dall in der Konsequenz zwar das Konsens-
Minus-Eins-Verfahren erhalten blieb, dies aber im Text nicht mehr so ex-
plizit wie zuvor stand. Das russische Einlenken nahm Armenien die Mog-
lichkeit, sich hinter einer russischen Ablehnung weiter verstecken zu kon-
nen. Nachdem Armenien in der nahezu zweimonatigen Debatte iiber die-
ses Thema nie einen Vorbehalt gemacht hatte, iiberraschte der armeni-
sche Widerstand die ganz auf RuBlands Haltung fixierten Verhand-
lungspartner. Es blieb nicht geniigend Zeit, das Problem in Budapest
auszurdumen. Es wurde daher zur weiteren Behandlung an den Stindigen
Rat der OSZE nach Wien iiberwiesen. Motiv fiir die armenische Haltung
ist die Sorge, dal dieses "Hochkoppeln" an den Sicherheitsrat der VN auf
den Konflikt in und um Berg-Karabach angewendet werden konnte. Fiir
die Glaubwiirdigkeit der OSZE ist ihre klare Verankerung im System der
VN-Charta entscheidend.

Die Stirkung der Strukturen ist notig, wenn die OSZE den an sie gestellten
Anforderungen gerecht werden will. Die Schaffung eines starken OSZE-
Sekretariats bleibt aus deutscher Sicht mittelfristig ebenso auf der Tages-
ordnung wie die Frage der weiteren Zusammenfithrung der OSZE-Insti-
tutionen in Wien.

Zur Zeit hangt die Handlungsfahigkeit der OSZE weitgehend vom Ge-
schick und der Einsatzbereitschaft des jeweiligen OSZE-Vorsitzes ab.
Eine eigene Frithwarnzustindigkeit des Generalsekretdrs wirde die Hand-
lungsfahigkeit der OSZE - gerade auch vor dem Hintergrund der Beibe-
haltung des Konsensprinzips bei Entscheidungen - erhbhen. Die Rolle des
Generalsekretars bei der Unterstittzung des Vorsitzes in politischen Fra-
gen ist ebenso ausbaufihig wie seine Rolle als Ansprechpartner fiir ratsu-
chende Teilnehmerstaaten. Die Schaffung eines starken Sekretariats wird
um so wichtiger, als der Vorschlag von AuBlenminister Kosyrew vom Som-

134



mer 1994 zur Schaffung eines "Europiischen Sicherheitsrats” in absehba-
rer Zeit in der OSZE politisch nicht konsensfihig sein wird.

Die starkere Verankerung der BDIMR-Aktivitdten in die politische Ta-
gesarbeit der OSZE ist notwendig und wnumstritten, Bin wichtiger Beiirag
hierzu wire die Verlegung dieser OSZE-Iastitution von Warschau nach
Wien. Dieser Schritt wird neben Polen insbesondere von dem USA, die re-
gelmiBig und mit grofem Engagement eine stirkere Verankerung der
Aktivitaten des BDIMR, in der politischen Tagesarbeit fordern, harinickig
blockiert. Zwel Argumente werden vorgebrachi: Bs gehe einmal um die
Menschliche Dimension als eigenstindigem Teilbereich der OSZE-Aktivi-
ta-ten und Teil thres Selbstverstindnisses, zum anderen um die Signal-
wirkung im Bereich der Menschenvechte fitr Osteuropa. Der Standort
Warschau biete gréfitmogliche Gewihr fiir die Erfitllung beider Kriterien.

Unterstiitzung der OSZE - Eine gute Investifion in die
heit

Die KSZE bewahite in Zeiten politischer Verhirtung und Abschottung
ein gewisses Mall an Verdndernngspoteniial, dic OSZE bewirkte uad be-
wirk( eine Moderation der Folgen der eingetreteten Umwilzungen, Hau-
fig folgt den Bekenntnissen der Staater zur Stirkung der OSZE aber kein
entsprechender Vollzug fiir die OSZE-Alltagsarbeit. Notwendig ist, dal
sich alle Regierungen der potentiellen Fahigkeiten der OSZE bedienen,
d.h. daB sie thre fricdenssichernden Instrumente konsequent anwenden
und weiterentwickeln und ihr cine klar definierte Funktion in einer ge-
samieuropiischen Friedensordnung iibertragen. Die politischen und mo-
ralischen Standards der OSZE, ihre flexiblen Instrumente, thr trans-
parenter und demokratischer Entscheidungsmechanismus und ein schian-
kes, kostenefizientes Sekretariat sind die Garanten dafiyr, daB die Bereit-
stellung materieller, finanzieller und personeller Ressourcen filr die
OSZE eine gute Investition in die gemeinsame Sicherheit sind,



Michel Forimann /Jens-U. Hettmann

Kanada und die KSZE/OSZE - Zwischen Enthu-
siasmus, Maximalismus und Erniichterung

Die Konferenz tiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE)
hat seit dem Ende der sechziger Jahre eine Sondersteilung innerhalb der
kanadischen AuBenpolitik ecingenommen. Die Vorstellung einer friedli-
chen und ausgehandelten Beilegung des européischen strategischen Streits
und daritber hinaus insbesondere der multilaterale Charakter der KSZE
entsprechen recht genau dem intermationalistischen Ansatz der kanadi-
schen AuBenpolitik, einem Ansatz, der sich deutlich von einer Politik ab-
hebt, die - wie beispielsweise die von Frankreich oder den Vereinigten
Staaten - bilateraler Natur ist, Sonderbeziehungen sucht und beharrlich
nationalen Interessen im traditionellen Sinne dient.

Mehr noch: Bevor die "erweiterte" Sicherheit zum Modebegriff geworden
war, hatte die KSZE tiber thre drei "Korbe" ein erstes Beispiel dafiir ge-
liefert, wic europdische Sicherheit auf kooperative Weise, mehrdimensio-
nal und picht-militrisch definiert werden konante. Eine solche Definition
ist maturgemal fiir ein Land besonders attrakiiv, das die internationale
Zusammenarbeit in simtlichen Bereichen als eine vorziigliche Methode
zur Forderung der eigenen Sicherheit ansicht. Anders ausgedriickt: der
Ansatz der KSZE, Europa auf kooperativem Weg tiber den starren Rakh-
men der Blocke hinaus sicherer zu gestalten, harmoniert auf natiirliche
Weise mit dem kanadischen AuBenpolitikstil.

Ubrigens hat auf einer eher praktischen Ebene das kanadische AuBenmi-
nisterium traditionell - seit 1945 - die aktive Mitarbeit in multilateralen
Organisationen als eine effiziente Moglichkeit zur Bekémpfung der vatiir-
lichen Introvertiertheit der kanadischen Offentlichkeit angesehen und als
geeignetes Mittel zur Verdeutlichung seiner Andersartigkeit und Eigen-
standigkeit, beispielsweise gegenitber der Sicherheitspolitik seines grofen
Nachbarn im Siiden. So gesehen hat die KSZE Kanada erméglicht, sich
gegeniiber Washington zu behaupten und die Rolle zu spielen, die ihm
wiahrend des Kalten Krieges so gut anstand: die des Vermittlers und des
Unterhindlers zwischen Ost und West, aber genausogut zwischen den
Mitgliedern der atlantischen Allianz und den Blockfreien.

Insofern hat die KSZE die besondere Fahigkeit Kanadas, aus einer multi-
lateralen Struktur Vorteile zu ziehen, die der Konsensregel unterhiegt und
dartiber hinaus die Realitdten des strategischen Wetibewerbs der GroB-
méachte beachten mufl, zur Geliung gebracht. Eine solche Struktur begiin-
stigi ndmlich komplexe Verhandlungen, Koalitionen und pragmatische
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Kompromisse, Doménen also, in denen die kanadische Diplomatie tradi-
tionell glanzt.

Dem ist hinzuzufiigen, daBl dic KSZE von Anfang an groBe innenpoli-
tische Bedeutung in Kanada gehabt hat. Tatséchlich hat die politische Dy-
namik der zahlreichen Einwanderer, die vielfach aus Mittel- und Osteu-
ropa stammen und sich im kanadischen Westen angesiedelt haben,
Ottawa zu einem der aktivsten Anwilte humanitarer Anliegen, insbeson-
dere im Rahmen von Korb drei (menschliche Dimension) werden lassen.
Letztendlich hat die KSZE auch dem iiberkommenen kanadischen Inter-
esse an der Abriistung gedient, weil sie es ermoglichte, iiber die militari-
sche Konfrontation auBerhalb des starren Rahmens der Block-zu-Block-
Verhandlungen zu beraten.! Beobachter vergessen haufig, dafl der Begriff
der "Vertrauens- und Sicherheitsbildenden MaBnahmen (VSBM)" sich
iiber die KSZE durchgesetzt hat, zunachst wahrend der Madrider Folge-
konferenz und dann in Stockholm, wo die Sowjetunion erstmals das Prin-
zip der "Inspektion vor Ort" akzeptiert hat. Aulerdem sind die 1989 auf-
genommenen KSE-Verhandlungen dem KSZE-Prozef zu verdanken. An
dieser Stelle sei zusétzlich in Erinnerung gerufen, daf3 gerade Kanada be-
sonders aktiv war hinsichtlich der Entwicklung der VSBM, insbesondere
des Inspektions-Begriffs, die seit Beginn der achtziger Jahre zum Spezial-
gebiet der kanadischen Ristungskontrollpolitik geworden sind.?

Angesichts der langandauernden Bindung Kanadas an den KSZE-Prozef3
kann es nicht verwundern, daB seine Zukunft zu Beginn der neunziger
Jahre an herausragender Position auf der kanadischen Tagesordnung
stand. Bereits im Herbst 1989 begann das kanadische Auflenministerium
mit einer Generaliiberholung seiner Politik, und im Frithjahr 1990 zeich-
neten sich erste Konturen fiir eine neue kanadische KSZE-Politik ab.

A priori hielt die kanadische Diplomatie die KSZE weiterhin fiir beson-
ders gut geeignet, sich an die neuen Umweltbedingungen nach dem Ende
des Kalten Krieges anzupassen, Bedingungen, die Europa von einer Kon-
frontationszone zu einer "Zone iberwachter Sicherheit” (monitored secu-
rity zone) machen sollten. In dieser Hinsicht erschien die KSZE aufgrund
ihrer Anpassungsfahigkeit, ihres paneuropiischen - und transatlantischen
- Charakters sowie die Bandbreite ihrer Zustindigkeiten (6konomisch,
politisch, humanitir) besser geeignet als ausschlieBlich militarische
Organisationen wie NATO oder Warschauer Pakt, die europaische Stabi-
litét zu sichern.

1 Diese Ausfilhrungen spielen auf die von 1973 bis 1989 in Wien stattgefundenen
MBFR-Verhandlungen an.

2 Fiir detaillierte Ausfiihrungen zur kanadischen Rolle in der Riistungskontrolle im
Rahmen der KSZE s.: Albert Legault and Michel Fortmann, A Diplomacy of Hope.
Canada and Disarmament 1945-1988, McGill-Queen’s University Press, 1992, Kapitel
12 und 13.
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Sollten darfiber hinaus KSZE und NATO das Ende der Ost-West-Kon-
frontation micht iiberleben, wirden andere Organisationen wie die Euro-
paische Union, der Europarat oder die WEU - denen Kanada nicht ange-
hort - thre Plédtze einnehmen. Damit ware Kanada in Europa zur Bedeu-
tungslosigkeit verurteilt. Wahrend also die kanadische Regierung weiter-
hin zur KSZE stand, sind angesichts dieser Eventualitit mehrere kanadi-
sche Diplomaten und Wissenschaftler zu vollig anderen SchluBfolgerun-
gen gelangf: Fiir sie bedeutete das Ende des Kalten Krieges auf jeden Fall
den kanadischen Riickzug aus Europa, wobei es wenig sinnvoll wire, die
transatlantischen Bezichungen um jeden Preis aufrechterhalten zu wollen.
Von daher wire es von vornherein besser, das Hauptaugenmerk kanadi-
scher AuBenpolitik auf den Siiden (Amerika) oder den Westen (Asien) zu
richten, anstatt sich an Vergangenes zu klammera,

Auch wenn die Debatte zwischen "Atlantikern" und "Kontinentalen” bis
heute andauert, hatte dic Euphorie, die dem Fall der Berliner Mauer
folgte, die kanadischen Emfscheidongstriger bewogen, eine positive und
dynamische Haltung hinsichtlich der Errichtung neuer curopiischer Si-
cherheitsstrukturen einzunchmen; damit wurde 1990 die KSZE fir Ka-
nada - wie fiir viele Enropéer - "das Midchen, mit dem jedermann tanzen
wollte"

Die Grundsédtze der neuen kanadischen Politik wurden erstmals in zwei
Offentlichen Reden - in Montréal und Toronto - vom damahg@m kanadi-
schen AuBenminister Joe Clark der Offentlichkeit vorgss&@ﬂt Danach
sollte die kanadische KSZE-Politik sich unmiitelbar am Konzept der
‘kooperativen Sicherheit" orientieren, seinerzeit noch sehr "en vogue” in
Ottawa. In diesem Rahmen wire die europdische Sicherheit - soflte sie
weiterhin der Aufrechterhaltung einer Verteidigungsorganisation wie der
NATO als eine Art Lebensversicherung bediirfen - vor allem auf dem
Wege der Kooperation und micht @iber militirische Mittel herzustellen,
Aus ihrer Zustandiglkeit fiir verschiedene Bereiche wie die wirtschaftliche
Entwicklung, den Aufbau demokratischer Institutionen, die Einhaltung
der Menschen- und Minderheitenrechte sowie den Umwelischutz keraus,
bite die KSZE die ideale Grundlage fiir den Aufbau einer neuen europii-
schen Sicherheitsordnung, Folgerichtig wollte Kanada also die KSZE auf
ihre neue Rolle vorbereiten, und zwar in vier Hauptbereichen:

W

S.a.: Allen Sens, Canadian Defeuse Poiicy after the Cold War: Old Dimensions and

New Realities in: Canadian Foreign Polica 3/19%94, S. 13,

4 Telegramm der Bonner kanadischen Botschaft an Ottawa vom 22. Mai 1990, zitiert in
Shannon Selin, Building Cooperative Security. Canada and the CSCE, 1990-19%4,
unverdffl. Manuskript, September 1994, S. 9.

5 Statement 90/09, Speech of the Secretary of State for External Affairs, the Right

Honorable Joe Clark, at McGill University, Montreal, February 5, 1990; Notes for a

Speech by the Secretary of State for External Affairs, the Right Honorable Joe Clark,

at Humber College, Lakeshore Campus, May 26, 1990, (cigene Ubersetzungen).
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Zunichst und vorrangig sollte fir die KSZE eine institutionelle
Grundlage geschaffen werden, die aus einem nicht-ununterbrochen
laufenden ProzeB eine permanente und effiziente Organisation
machte, wobei gleichzeitig die Schaffung eines biirokratischen Mon-
sters vermieden werden miite. Mit den Worten von Aullenminister
Clark: "Unser Ziel ist echter Fortschritt und nicht die Durchfilthrung
diplomatischer Marathons."”® Seine Nachfolgerin Barbara McDougall
fiigte 1991 hinzu: "Wir benétigen keine schonen Reden sondern Lo-
sungen fiir die Probleme in Europa."7

Vor diesem Hintergrund schlug Kanada 1990 die Schaffung eines
kleinen permanenten Sekretariats vor, dessen Aufgaben die Vorbe-
reitung der jihrlichen AuBlenministertreffen der Organisation sowie
der alle zwei Jahre stattfindenden Gipfel der Staats-und Regierungs-
chefs sein sollten. Das AuBenministertreffen war von Kanada als
hochstes Organ der KSZE-Organisation konzipiert worden mit der
Hauptaufgabe der Konfliktverhiitung. Hierzu sollte sie mit zwei
Schlilsselorganen ausgestattet werden: einem "Institut fiir friedliche
Konfliktbeilegung" sowie einem "Amt fiir Verifikation", letzteres zu-
sténdig fiir die Uberwachung der Einhaltung der Abkommen zur Rii-
stungsbegrenzung und der VSBM. Die kanadischen Vorschlige um-
faliten gleichfalls die Schaffung einer parlamentarischen Versamm-
lung.

Dariiber hinaus mafl Kanada der KSZE besondere Bedeutung im
Bereich der Konfliktverhiitung bei. Von daher unterstrich Kanada
die Bedeutung der Einhaltung der Menschenrechte, die Schaffung
demokratischer Institutionen und die schnelle Einfithrung einer libe-
ralen Wirtschaftsform als probateste Mittel zur Sicherung von Frie-
den und Stabilitit in Osteuropa. Bei der Vorbereitungssitzung des
Pariser Gipfels driickte Joe Clark diese Uberlegungen im Oktober
1990 folgendermaBen aus: "Die grofite Herausforderung fir die Un-
terzeichner der Charta von Paris wird die Schaffung von Rahmenbe-
dingungen sein, die das Gedeihen von Demokratie und Wohlstand
fordern"®

Gleichzeitig, so die kanadischen Vorstellungen, solle die KSZE in die
Lage versetzt werden, in Krisen eingreifen zu konnen; die Konferenz
sei deshalb mit Mitteln auszustatten, die effizientes Handeln ermog-
lichten, falls die regionale Sicherheit bedroht sei. Dieser Vorschlag
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Rede vor dem Humber College, ebenda (eigene Ubersetzung).

Redenctizen fiir eine Ansprache von Barbara McDougall, Staatsekretdrin fiir
Auswirtige Angelegenheiten, anldBlich der KSZE-Konferenz zur menschlichen
Dimension, Déclaration 92/38, 10. September 1991 (eigene Ubersetzung).

Notizen fiir eine Erkldrung des AuBenministers Joe Clark; AuBenministertreffen der
KSZE-Teilnehmerstaaten, New York, 2. Oktober 1990 (eigene Ubersetzung).



bezog sich konlret auf die potenticllen politischen und ethnischen
Krisen, die sich bereits in den zahlreichen jungen und entsprechend
ungefestigten Staaten abzuzeichnen beganuen. Wiederum gehorte
Ottawa zu den ersten, welche die Schaffung eines Konfliktverhii-
tungszentrums (K‘V‘Z)9 forderten. Parallel dazu schlug Ottawa einen
Krisenvorbeugungsmechanismus vor, der von jedem Unterzeichner-
staat oder dem Direktor des Instituts ausgelost werden konnte.
Zweck sollte die Schaffung einer frithzeitigen Eingriffsmatglichkeit
fiir die Konferenz in kritischen Situationen sein, um deren Umschia-
gen in Gewalt zu verhindern. Das KVZ hétte dies - aus kanadischer
Sicht - dadurch erreichen konnen, dafl es den Dialog zwischen den
Beteiligten forderte, Missionen zur Becbachtung vor Ort organisierte
und Konfliktldsungssirategien wie Vermitthuing, Schlichtung oder
Friedenserhaltung vorschifige.”

SchlieBlich lag es Kanada am Herzen, die KSZE eine offene Konfe-
renz bleiben zu lassen, deren Arbeitsfelder sich in die der VIV ein-
fiagten und die dic Solidaritdt zwischen Europa und Nordamerika
stirkte. Vor diesem Hintergrund ist cs bemerkenswert, dafl das Ka-
pitel der Charta von Paris mit der Uberschrift "Die KSZE und die
Welt" weitgehend kanadisch inspiriert ist. Gleichfalls st es kanadi-
scher Beharrlichkeit zu verdanken, wenn die Charta anerkennt: "Die
Teilnahme nordamerikanischer wie curopidischer Staaten ist ein
bestimmtes Merkmal der KSZE; sic liegt den in der Vergangenheit
erzieiten Erfolgen zugronde und bleibt wesentlich auch fir die
Zukunft des KSZE-Prozesses." !

Insgesamt und in der Riickschau gesehen schienen die kanadischen Posi-
tionen in diesen vier Hauptbereichen wesentlich die Perzeptionen der
Mehrheit der KSZE-Teilnehmerstaaten widerzuspiegeln, so dafl die
Mehrzahl der vorgenannten Uberlegungen in der einen oder anderen
Weise in den folgenden Jahren umgesetzt wurde. So gesehen, bestand der
kanadische Beitrag zum institutionellen Aufbau der KSZE wesentlich in
der Unterstiitzung der Initiativen anderer Teilnehmerstaaten mit gleichen
Ansichten. Z.B. arbeitete Kanada oft in informellen "Koalitionen” mit
Lindern wie Ungarn, Schweden, Polen, Osterreich, Finnland und der
Tschechoslowakei zusammen, Wollte man versuchen, der kanadischen Po-

1

Es handelt sich hierbei natiirlich um das bereits erwidhnte "Institut". B
EBntsprechend den kanadischen Vorstellungen solite das KVZ ebenfalls fiir die Uber-
wachung der Durchfithrung der in Paris (1990) und spéter in Helsinki (1992) zu be-
schlieBenden Vertrauensbildenden MaBnahmen zusténdig sein.

Charta von Paris, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE. Dokumente der Konferenz
iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Neuwied/Berlin, Losebl.-Ausg.,
Kap. A. 2, 8. 6.
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sition in dieser Zeit ein Markenzeichen anzuhingen, wire das des "Maxi-
malismus” sicherlich das passendste.12 Es versteht sich von selbst, daf} die
KSZE unbedingt ihre Interventionsinstrumente fiir den Krisenfall einsatz-
bereit machen muflte, wollte sie eine ernstzunchmende Akteurin auf der
europiischen Szene bleiben. Anderenfalls wiirden andere Institutionen
wie NATO, VN und selbst die GUS die Fiihrung in Sicherheitsfragen an
sich ziehen. Tatsachlich zeigte sich sehr schnell der Bedeutungsverlust der
KSZE in 6konomischer Hinsicht angesichts der Vielzahl spezialisierter In-
stitutionen in diesem Bereich (EG/EU, EBRD, OECD). Umwelt und
Riistungskontrolle blieben zuniachst Themen zweiter Ordnung. Daher
mufite - so jedenfalls die "maximalistische” Sicht - die KSZE sich auf das
konzentrieren, was sic am besten konnte: die Konfliktpravention. Kanada
begann zunchmend, seine Mitwirkung auf diesen Bereich zu konzentrie-
ren, insbesondere den der Observierungsmissionen. So fithrte die KSZE
im Frithjahr 1992 eine Informations- und Beobachtungsmission in Berg-
Karabach durch, nachdem Kanada sie angeregt hatte. Kanada wurde auch
hinsichtlich eines neuen Aktionstyps initiativ, den man heute getrost als
bedeutenden Beitrag der KSZE zur Stabilitat in Europa in dieser unruhi-
gen Zeit ansehen kann: der langfristigen Konﬂiktverhiitlmgsmissionf:n.13
Kanada war oder ist an fast allen davon beteiligt.

Auch wenn Kanada aktiv an der Institutionalisierung der KSZE und der
Starkung ihrer Rolle im Bereich der Konfliktverhiitung teilgenommen hat,
sollte man seine Augen nicht davor verschlieBen, daf} der Weg dorthin
schwierig und hindernisreich war. Bereits zwei Jahre nach der Unterzeich-
nung der Charta von Paris ist von der Hoffnung auf eine Entwicklung des
Kontinents in Richtung integriertes Gemeinwesen, bestehend aus demo-
kratischen und wohlhabenden Staaten und unter der Agide der KSZE
kaum mehr als ein Traum {ibriggeblieben. Die wirtschaftliche Entwicklung
der osteuropadischen Staaten erwies sich als langwieriger und teurer als
vorausgesehen; unzihlige Minikonflikte brachen allenthalben aus und die
Euphorie fiir eine gesamteuropaische Integration mufite Verwirrung und
Verbitterung weichen. Angesichts dessen blieb auch die Unfihigkeit der
KSZE nicht verborgen, den Erfordernissen ihrer Teilnehmer zu entspre-
chen, und zwar sowohl was die 0konomische Entwicklung als auch die
Konfliktverhiitung angeht.

Trotz dieser schwierigen Lage hat die kanadische Politik ihren Kurs bis-
lang beibehalten. Ottawa fithrt seine Unterstiitzung von KSZE/OSZE
fort, die beziiglich Mandat und Zusammensetzung die einzige regionale

12 Die gemeinhin mit dieser Haltung in Verbindung gebrachten Staaten sind: Kanada,
Deutschland, Tschechoslowakei, RuBland, Polen, Ungarn, Osterreich, Irland und
Italien.

13 Derzeit gibt es deren acht: Skopje, Georgien, Estland, Moldau, Lettland, Tadschi-
kistan, Sarajevo, Ukraine; die ersten fanden statt in: Kosovo, Sandiak, Vojvodina.
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Organisation bleibt, die die fundamentalen Ursachen der regionalen In-
stabilitdt tiberhaupt behandeln kénnte. Genauer gesagt, ist die KSZE/
OSZE die einzige Sicherheitsorganisation, dic eine Bindung der awvs der
zerfallemen Sowjetunion hervorgegangenen Staaten an den Westen bislang
ermoglicht hat.
Bereits auf dem Gipfel von Helsinki 1992 wurden Frustrationen iiber die
Zogerlichkeit und Ineffizienz des Transformationsprozesses geaufert, Mi-
nisterin McDougall erklarie: "Wir milssen nunmehr unser Handeln den
neuen Realititen anpassen, was niemals einfach ist. Daher miissen wir
Kompromisse machen, versuchen, die Argumentation der anderen zu ver-
stehen und politische Verantwortung ibernehmen. Freilich sind diese
Haltungen in der KSZE bislang nicht recht verbreitet. Das Helsinki-Do-
knment Wi@gt etwa ein halbes Kilogramm, aber der Sturm, der in Bosnien-
Herzegowina wiitet, ist nicht ein einziges Mal erwahnt. Wahrend des wo-
chenlangen V@rhand@ﬂns und des Gezinks iiber scine pohtischew Formu-
hcrung@m wurden in Bosnien tausende Menschen getdtet".! * Weiterhin
hab sie hervor, da} die Diskussion der Probleme européischer Sicherheit
noch 1972 ein grofer Fortschritt war, aber in der Zeit nach dem Kalten
Krieg nicht mehr ausreiche: "Die Zeit Hstiger Argumente ist vorbel. Die
Minderheitenfrage in Europa ist keine Frage der Definition, sondern eine
rage des Uberlebens. Wir haben im Rahmen der KSZE klare Verpflich-
tungen in dieser Hinsicht tibernommen, Es muf} jetzt snchergestcm wer-
den, daB} die Regierungen diese Verpflichtungen cinhalten".!
MuBl man jetzt fiinf Jahre nach der Unterzeichnung der Charta von Paris
zi dem SchluB kommen, daB sich die kanadische Haltung gegeniiber der
OSZE fundamental gewandelt kat? Die Antwort auf diese Frage ist nega-
tiv, soweit man sich an die groben Linien der offiziellen Deklarationen des
Rom-Gipfels (November 1993), des Treffens in Budapest (Dezember
1994) und der R@%I@rmgseﬂdmung "Le Canada dans Ie monde - Enoncé
lu gouvernement" " vom Méarz 1995 hal. Letztere macht erneut deutlich,
dal} die OSZE "es verdient, daB sich Kanada fiir sie interessier, insbeson-
dere weil dic osteuropdischen Staatem - und damit Ruflland - in ithrem
Rahmen an G@spra@hpn teilnghmen, die tiber simple Militdrkooperation
hinausgehen"., 7 Diese eher halbherzige Unterstiltzung macht jedoch
deutlich, daB sich das kanadische Verhilinis zur OSZE, wean auch nicht

14 Staatssekretariat fiir Auswirtige Angelgenheiien, Rede, vorgetragen von der Ehren-
werten Barbara McDougall, Staatseksetérin fiir Auswértige Angelgenheiten, anldB-
lich des KSZE-Gipfels in Helsinki, Déclaration 90/29, 29. Juli 1992, S. 1-2, (eigene
Ubersetzung).

15  Ebends, S. 34.

16 Vergleichbar einem "WeiBbuch" zur AuBenpolitik; herausgegeber‘ von: der kanadi-
schen Regierung: Secrétariat aux Affaires extérieures: Le Canada dans Ie monde -
Enoncé du gouvernement, Ottawa, 1995,

17  Ebenda, S. 35 (cigene Ubersetzung, Hervorhebung durch Verf.).



radikal gewandelt, so doch zumindest weiterentwickelt hat. Eine aufmerk-
same Lektiire kanadischer Stellungnahmen zeigt, daB sich der traditio-
nelle kanadische Enthusiasmus fiir multilaterale Losungen in den letzten
drei Jahren deutlich abgekiihlt hat. Uber Griinde nachdenkend, die die
Ineffizienz der internationalen Gemeinschaft beziiglich einer Kon-
fliktlosung in Ex-Jugoslawien, erkliren konnten, sagte Premierminister
Jean Chrétien anlaBlich der parlamentarischen Versammlung der OSZE
im Juli 1995 in Ottawa: "Offensichtlich ist sie [die Ineffizienz] nicht auf
mangelnde Ressourcen zuriickzufithren. Wir verfiigen iiber eine volle
Bandbreite internationaler Organisationen. Aber die Staaten haben diese
Institutionen zu oft zur Durchsetzung nationaler Interessen benutzt, an-
statt wirklichen Konsens herzustellen. Dorther rithrt der Koordinations-
mangel der von den verschiedenen Parteien beschlossenen Mafinahmen.
Es versteht sich von selbst, dall wir von unseren multilateralen Institutio-
nen keine Effizienz erwarten konnen, solange sie von nationalen Interes-
sen dominiert werden". Und cher diister fiigte der Premierminister hinzu:
"Wir diirfen halt die Tatsache nicht aus den Augen verlieren, daf} es nach
wie vor den Staaten obliegt, fiir ihre Sicherheit zu sorgen. Jeder Staat hat
die vorrangige Verantwortung, das Wohlergehen seiner Bevolkerung zu
sichern und jeder ist fiir seine Taten der gesamten Bevolkerung Rechen-
schaft schuldig".'®

Selbst fiir den eher unwahrscheinlichen Fall, dafl Premierminister
Chrétien sich nicht der Tragweite und des unverkennbaren theoretischen
Hintergrunds19 seiner Ausfithrungen bewuflt war, driicken sie in ihrer
Substanz unbezweifelbar die derzeit vorherrschende kanadische Erniichte-
rung hinsichtlich multilateraler und kooperativer Losungsansétze aus.

18  Rede des kanadischen Premierministers Jean Chrétien vor der parlamentarischen
Versammlung der OSZE, Ottawa, 5. Juli 1995, S. 4-5.

19 Die Theorie-Schule des "Realismus" in den Internationalen Beziehungen ist fiir ihren
Pessimismus bekannt; s.a.: Joseph M. GRIECO: Anarchy and the limits of coopera-
tion. a realist critique of the newest liberal institutionalism in: International Organi-
zation 3/1988, S. 485.
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Konflikte und Krisen und ihre Bewiltigung
durch die OSZE



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
ehemaligen Jugoslawier zu beenden. Das Wiederaufflammen des Krieges

im Frithjahr 1995 bestéatigt, dafl dic 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 Grin-

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 nétigen Entschiossenheit umgesetzi
und sich durch zahlreiche Konflikte untereinander selbst geléhmtz

- 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
Grinden bestimmte Parteien unterstiltzen.

- 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 cher 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 Aktivititen 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, da8 die Implementierung der
gegen die Kriegsparteien verhingten MaBnahmen allenfalls halbherzig vonstaiten
geht.
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Die OSZE-Aktivititen 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 Europier mehr oder weniger
stark danach drédngten, die erste brisante politische Krise nach Ende der
Blockkonfrontation im Alleingang zu bewiltigen, 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, daB die europaischen Institutionen ohne
den Riickhalt der Vercinten Nationen nicht die von ihnen selbst erhoffte
konflikteindimmende Rolle spielen konnten.

Dazu hat maBgeblich beigetragen, dall sowohl die EU als auch die OSZE
es versdumt 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 Passivitit erstaunlich, wenn nicht fahrldssig an. SchlieB-
lich gab es bereits seit lingerer Zeit eindeutige Hinweise darauf, daB3 der
jugoslawische Einheitsstaat nicht mehr lange Bestand haben wiirde. Die
OSZE-Teilnehmerstaaten 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 heift 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
Entwickiung, von Wirtschaftsreformen, der uneingeschrinkten Anwen-
dung der Menschenrechte in allen Teilen Jugoslawiens, einschlieflich der
Rechte von Minderheiten, sowie einer friedlichen Losung der gegenwdr-
tigen Krise im Land. Sie forderten weitere Fortschritte in diesen Be-
reichen.”

Fiir ithre 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 Prizedenzfall zu schaffen.
Zweitens befiirchteten Staaten wie Frankreich, GroBbritannien und die
Tiirkei, 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 Integritit von Staaten oder das Nichteinmi-
schungsgebot pochten, zeigten andere Teilnehmerstaaten mehr Sympa-
thien fiir die kroatischen und slowenischen Unabhangigkeitsbestrebungen.
Die Bundesr@pub]ik Deutschland, Osterreich, Ungarn oder Italien sahen
sie im Einklang mit dem ebenfalls in der bchluBakte formulierten Prinzip
des staatlichen Selbstbestunmungsrcchts Diese unterschiedlichen Mei-
nungen kumulierten spater im EU-internen Streit um die frithzeitige An-
erkennung der Unabhingigkeit 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 geschiossenes Vorgehen der OSZE; Vermittlungsbemiihungen
wurden bis Ende Juni 1991 nur von Teilnehmerstaaten in Eigeninitiative
UAECINOMMEen.

Sowchl 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: Fir die EU stand der Abschiuf
des Vertrages von Maastricht unmittelbar bevor, in dem auch die Ent-
wicklung einer bis dato nicht klar formulierten Gemeinsamen Auflen- und
Sicherheitspolitik (GASF) der bislang vor allem fiir wirtschaftliche Fragen
zusténdigen EU vorgesehen war. Die OSZE wiederum befand sich auf ih-
rem Weg vom Prozel zur Institution erst am Anfang. Die ersten Schritte
waren zwar durch dic 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 fir 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
Aullenminister) in Berlin (19./20. Juni 1991) mnoch einen politischen
Dringlichkeitsmechanismus verabredet, dcr nach den ersten Gefechten in
Slowenien auch schnell aktiviert wurde. Es mag unter institutioncllen As-
pekten positiv sein, daBl die in diesern Mechanismus verabredeten Konsul-
tationsverfahren gleich bei diPr ersten Bewahrungsprobe in der vorgesehe-
nen Weise funktionierten.® Jedoch blieben die Beratungen wie auch alle
weiteren in anderen OSZE-Organen ohne Konsequenzen. Zudem crwies

4 Vegl. 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 KSZBKnsenmechamsmen 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, daBl 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 dic EU aufgrund ihres
Profilierungsdrangs stark engagierte. Dabei lieBen die westeuropaischen
Vermittler in der EU-Troika jedoch aufler Acht, daf 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 fiir Kroatien und Slowenien und damit mangeln-
de Unparteilichkeit unterstelit.

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 Aktivititen. 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 europiischen Institutionen zutage. Der Ruf
nach einem starkeren UN-Engagement wurde immer lauter, allerdings
erst Anfang 1992 erhort, als sich der UN-Sicherheitsrat zur Entsendung
von Blauhelmen nach Kroatien entschlofl. Das weitere Vorgehen von EU
und UNO wurde von der Offentlichkeit stark beachtet, wihrend die Be-
mithungen der OSZE cher 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 verschicdenen 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 BEU
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 ermdglichte. Vgl. hierzu Remacle, a.a.0. (Anm. 4), hier S. 118.

10  Es sah die Aussetzung der Unabhingigkeit von Kroatien und Slowenien fiir zunéchst
drei Monate sowie einen Waffenstillstand vor.
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den Hohen Rat (den ehemaligen Ausschufl Hoher Beamter, AHR), den
Ministerrat {den vormaligen Rat der Aullenminister} oder die Gipfeltref-
fen handelte - konkrete Ergebaisse konnten wie schon in der Frithphase
des Balkankrieges in keinem Organ erzielt werden. Das Gipfelireffen der
OSZE-Teilnchmerstaaten im Dezember 1994 in Budapest hat nachdriick-
lich unterstrichen, dall die Organisation wegen der unterschiedlichen In-
teressen ihrer Teilnehmerstaaten keire einheitliche Position beziehen
kann.

Dariiber hinaus hat die OSZE jedoch einige konkrete MaBnahmen ergrif-
fen: So beteiligie sie sich an der Beobachtung der Prasidentschaftswahlen
im Dezember 1992 in Restjugosiawien, Trotz einiger Hinweise auf Wahl-
falschungen konnte aber der Wahlsieg von Slobodan Milosevic fiber den
als gemabBigt geltenden, in den USA lebenden Geschiftsmann Milan Panic
nicht verhindert werden. Aullerdem haben die OSZE-Teilnehmerstaaten
im Mai 1992 als Reaktion auf drastische Verstéfie 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 Kricgsverbrechertribunals fitr das ehemalige Ju-
goslawien hat sich die OSZE ebenfails beteiligt.

Missionen

Die Entsendung von Erkundungs- und Berichterstattermissionen in ein

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

maligen Jugoslawicn sind demzufolge cine Reihe von unterschiedlichen

Missionen aktiv gewesen:

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

- Im August 1992 wurde vom Hohen Rat (dem damaligen AHB) die
Axufstellung einer "Mission of Long Duration" beschlossen, die im Ko-
sovo, in der Vojvodina und im Sandjak tatig werden sollie.? Sie be-
gann ihre Arbeit am 8, September 1992, konnte allerdings erst Ende
Oktober vor Ort statiomiert werden. Zu den im Mandat formulierten
Aufgaben gehorten dic Initilcrung des Dialoges zwischen Reprisen-
tanten der in den Finsatzgebicten lebenden Minderheiten und staath-
chen Auntorititen, 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.), Suwvey of OSCE Long Term Missions and Sanctions Assis-
tance Missions, Vienna, 20. Januar 1995, S. 1-2.



schenrechtsverletzungen schlieBen lieen, die Erarbeitung von Lo-
sungsvorschlagen 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 Biros in Pristina (Kosovo), Novi Pazar
(Sandjak) und Subotica (Vojvodina) sowie ein gemeinsames Biiro in
Belgrad. Trotz ihrer vielfiltigen 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 konate jedoch nicht mehr umgesetzt werden, da die
Regierung der Bundesrepublik Jugoslawien (BRJ) einer Verlinge-
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 welfaltlger Bemithungen bis heute nicht wieder
aufnehmen konnte." Partikulare Erfolge erreichte die Langzeitmis-
sion etwa im Sandjak bei Vermittlungen zwischen Muslimen und
Serben.®

Im September 1992 beschlol der Hohe Rat AHB) dic Aufstellung
einer "Spillover-Monitor"-Mission in Skop]e Sie sollte gemeinsam
mit Beobachtern der EU und UN-Blauhelmen cin Ubergreifen des
Krieges auf Mazedonien verhindern und somit weitere Konflikte in
der Region verhiiten helfen. Dazu gehorte auch, auf die Konsequen-
zen hinzuweisen, dle 51ch fiir Mazedonien aus der grlechlschen Blok-
kadepolitik ergaben & AuBerdem 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 Durchfiihrung einer Volks-
zéhlung 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

152

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.



sion an der Organisation der Beobachtung der Prasidentschafts- und
Parlamentswahlen bct@n.hgt

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

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

- Im Juni 1994 beschlof der Standige Rat (der ehemalige Stindige Aus-
schuB) die Entsendung einer Mission nach Sarajewo. Sie nahm Ende
Oktober 1994 ihre Arbeit auf, besteht aus maximal filnf Mitgliedern
und soll die Arbeit der OSZE-Ombudsminner in Bosaien-Herzego-
wina unferstiitzen.

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, daBl die Missionen zium
Fact-finding und damit zur Frithwarnung beitragen koénnen. Beides sind
unter Umstinden unerlaBliche Voraussetzungen fiir funktionicrende Kon-
fliktverhiitung durch die OSZE.

Sanktionsiiberwachung

Im September 1991 hatte die OSZE cin Waffenembargo gegen das ehe-
malige Jugoslawien verhingt. Um scine Uberwachung zu effektivieren,
wurden sogenannte "Sanctions Assistance Missions” (SAMs) eingerichtet,
die aus dem Rahmen des oben beschriebenen OSZE-Krisenmanagements
fallen. Sie gehen auf cinen Beschluf der Londoner Konferenz vom Augnst
1992 zuriick, die Uberwachung der Wirtschaftssanktionen und des Waf-
fenembargos wirksamer zu gestalten. Der Hohe Rat (AHB) beschloB am
18. September 1992, dazu einen Beitrag zu leisten und SAMs in alle Nach-
barstaaten von Serbien und Momyncgro zu entsenden. Er begritfite des
weiteren ausdriicklich die Bereitschaft einiger OSZE Teilnehmerstaaten,
Experten [ir die SAMs zur Verfligung 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 Burope. 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, 2.a.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 gegenwirtigen 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 Ruminien 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 222

Um die Arbeit der einzelnen SAMs und die Kooperation mit den EU-Be-
obachterteams besser koordinieren zu konnen, beschlo3 der Hohe Rat
(AHB) auf seinem 19. Treffen am 4. Februar 1993 dic Ernennung cines
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 verhingten
Waffenembargos. Zu diesem Zweck arbeitet der Koordinator mit allen an
der Uberwachung beteiligten Akteuren sowic mit dem *UN Sanctions
Committee’ zusammen. Er ist auflerdem fiir die Bewertung der Umset-
zung und Auswirkungen der verhangten Sanktionen zustandig, soll Vor-
schlége fiir eine effektivere Anwendung der KontrollmaBinahmen erarbei-
ten und die beteiligten Staaten beraten.” Unterstiitzung erhilt 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
Verstofle 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 insgesami iiber
180 Mimﬂ)eﬁ@r in den SAMs, im Biiro des Koordinators und der SAM-
COMM mmg

Cbwohl die Wirkung der UN Sanktionen und vor allem die des Waffen-
@mbarg@s sehr begrenzt ist,?® hat OSZE-Generalsekretr Hoynck 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 Glaubwilrdigkeit zu verleihen. Sie sind ein sichtbarer Ausdruck der
engen Zusammenarbeit zwischen KSZE, EU und der UN. "?® Dem Gene-
ralsekretédr ist darin zuzustimmen, dall die SAMs ein weiterer Ausdruck
dafiir sind, dal} die Staatengemeinschaft in der Tat alle ihr zur Verfiigung
stehenden Miitel anwendet, wn den Frieden im ehemaligen Jugoslawien
herbeizufithren. Allerdings sind gerade die VerstdBe gegen die Sanktio-
nen, die in aller Offenheit stattfanden und sogar von Kamerateams gefilmt
wurden, und mehr noch die VersttBe gegen das Waffenembargo gleich-
zeitig der beste Beleg fiir die Ohnmacht der internationalen Vermittier
und Kontrolleure. Sie kénnen ibre oft mithsam herbeigefithrten Beschliis-
se micht oder nur bedingt wirksam umsetzen, wenn sie nicht die notwendi-
ge Unterstiitzung erfahren und die verabredeten Malnahmen 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
chemaligen Jugoslawien hat auch die OSZE eine Reihe von Aufgaben
iibernocmmen. 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, dab sich ihre neuen Mechanismen und Arbeitsstruk-
turen als funktionsfihig crwiesen haben. Angesichis der praktischen Be-
deutungslosigkeit dieses Funktionierens wire es jedoch zynisch, das schon
als Erfolg zu feiern. SchiieBlich soll hier keinesfalls die Bedeutung der
OSZE im Balkankrieg schingeredet werden. Auch wenn sie moglicher-
weise dazu beigetragen hat, ein Ubergreifen des Krieges auf Mazedonien

26 Vgl ebenda, hier S. 21.

27 Vgl ¢benda, hier S. 25. Der Generalsekretir 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, daBl die Auswirkungen der Wirtschaftssanktionen dazu
beigetragen haben, da der Prdsident der Bundesrepublik Jugoslawien, Milosevic, im
Sommer 1994 die Unterstiitzung fiir die bosnischen Serben eingeschrankt hat. Milo-
sevic wurde dafiir mit einer Lockerung der Sanktionen belohnt.

29  Annual Report, 2.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, daB3 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, wic in Zukunft mit sezessionswilligen Minderheiten umgegan-
gen werden soll, ist noch mnicht 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 SchluBBakte hat es aber bereits auf dem
Helsinki-Gipfel 1992 gegeben. Dort wurde zum Beispiel festgehalten, daf3
Fragen des Menschenrechtsschutzes von Interesse fiir alle Teilnchmer-
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
gegenwirtig 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 stdndig handlungsfihigen Organen steckt, eine akti-
vere Rolle im Konfliktmanagement im ehemaligen Jugoslawien verhin-
dert. Daraus 148t sich die Hoffoung schopfen, daB bei der weiteren Insti-
tutionalisierung der Organisation aus den offen zu Tage getretenen Min-
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 groBer als etwa die Reformaussichten der UNO, was mit der Biiro-
kratien immanenten Langsamkeit und Widerstandsfihigkeit (z.B. gegen
Umstrukturierungen) zusammenhingt. An dieser Stelle sollte auch darauf
hingewiesen werden, daB 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 Beschluf} des
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Welche Lehren lassen sich nun aus dem Engagement der OSZE im Bal-
kankrieg zichen? Welche Rolle kann die OSZE angesichis der vielfsltigen
Defizite und Probleme im Rahmen des europiischen Konfliktmanage-
ments spielen? Welche besonderen Aufgaben konnte sie in Abgrenzung
zu anderen Institutionen ibernchmen? Unstrittig scheint zu sein, daf die
OSZE nach dem im Helsinki-Dokument von 1992 bekundeten Willen der
Teilnehmerstaaten in Zukunft mebr zu Pravention und Friedenskonsoli-
dierung (Demokratisierung, Wahlbecbachiung) beiiragen soll. Die Pri-
senz von OSZE-Beobachtern kann beispiclsweise im giinstigsten Fall die
Zuspitzung einer Krisensituation verhindern, zu Frithwarnung und Infor-
mationsbeschaffung beitragen, jedoch nicht dic Ldsung eines Konfliktes
herbeifithren. Die OSZE ist sowit gegenwirtig (roch) nicht in der Lage,
akutes Konfliktmanagement betreiben zu kénnen. Thre begrenzten Mog-
lichkeiten sind durch das Ende der "Mission of Long Duration" offen zuta-
ge gelreten,

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

"Das zenirale Dilernma der Kriegsverhiitung bestehi darin, defl staatli-
che und nichistaatliche Akteure bereits im Vorfeld von Kriegen tdtig
werden miissen, ohne erstens genay zu wissen, ob tatsdchiich der Aus-
bruch eines Krieges drohi, und zweitens, ohne eine sichere Aussicht auf
Erfolg zu haben ... Psychologisch versténdlich ist daher, daff nament-
fich staatiiche Enischeidungsirdger sich erst dann mit eskalierenden
Krisen und Konflikten befassen, wenn eine akute Geféhrdung vitaler,
eigener Sicherheitsinieressen absehbar ist. w34

Ratstreffens von Rom im Dezember 1993, einen "... KSZE-Beitrag zur regionalen Si-
cherheit durch Ristungskontrolle und Abriistung sowie Vertravens- und Sicherheits-
bildung..." zu priifen, um nach Beendigung des Krieges zu Stabilitédt in der Krisenre-
gion beizutragen. Vgl Zusammenfassung der SchluBfolgerungen des Raistreffens
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. Polgetreffen in Helsinki. Arbeitspapiere der Schweizerischen
Friedensstiftung, 15, Bern 1992.

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

34 Volker Matthies, Immer wieder Krieg? Wie einddmmen? Beenden? Verhiiten?
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Trotz dieser Einschrankungen spricht fiir die Hinwendung zur Pravention,
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
chemaligen Jugoslawien und die Ohnmacht der internationalen Vermittler
legen dafiir Zeugnis ab.

Neben der Privention stellen die Bemithungen der OSZE um Biirgerdi-
plomatie einen zweiten Bereich dar, in dem die Organisation verstarkt ta-
tig werden kann. Gegenwirtig werden diese Aktivitdten von der "groen
Politik" jedoch weder unterstiitzt noch ernstgenommen. Dabei konnten sie
wichtige Voraussetzungen fiir 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, 1483t keineswegs den Schluf} zu, die Orga-
nisation hitte als europiisches 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, da sie nur
so leistungsfihig sein konnen, wie es ihre Mitgliedstaaten zulassen, welche
die nétigen 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, dal 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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Henn-Jiiri Uibopuu

Die OSZE-Mission in Estland und ihre bisherige
Tatigkeit

Die Aufgabenbereiche der Mission, Etablierung, Fersonen

Der Ausschull Hoher Beamter hat am 3. Februar 1993 eine Beob-
achtermission fiir Estiand eiﬂgerichtetl Thr Aufgabenbereich umfaflt die
Forderung der Stabilitat, d@s Dialoges und des besseren Verstidndnisses
zwischen den Volksgmppcn Dazu soll sie Kontakte herstellen zwischen
den fiir Staatsangehorigkeit, Binwanderung, Sprachfragen und Soziales
zustdndigen Behorden sowohl auf gesamtstaatlicher als auch auf drthicher
Ebene, ebenso mit kompetenien nichi-staatlichern Einrichtungen und
Organisationen einschlieBlich politischer Parteien, Gewerkschaften und
Massenorganisationen. Sie soll ferner Informationen sammelr und durch
Hilfe fiir @s[msch@ Behorden dazu beitragen, daf} in Estland eine Birger-
gcs&ﬂsch&ft wiederentsteht, Dabei soll insbesondere der lokale Dialog
zur Verbesserung des gegenseitigen Verstindnisses verstirkt werden.

Die Mission wurde zuerst von Klaus Térnudd (Finnland), dann vom 15.
August 1993 bis Méarz 1995 von Timo Labkelma (Finnland) geleitet (in der
Folge: Missionschef) und steht derzeit unter der Leitung von Richard Sa-
muel (Vereinigtes Konigreich von GroBbritanmien). Die Missionsmitlieder
sind wie folgt plaziert: zwei in der estnischen Hauptstadt Tallinn, zwei in
Narva und zwei in Kchtla Jarve. Sie haben bis zum 29. Juni 1995 89 Be-
richte V@Efaﬁt welche an den jeweiligen amtierenden Vorsitzenden der
OSzZE* geschickt wurden, Diese Berichte wurden fernerhin dem estni-
schen Aulenministerium und tiber dieses den betroffenen estnischen Be-
horden zuginglich gemacht.

Bisherige Tétigkeit der Mission

In ihrer bisherigen Berichierstattung hat die Beobachtermission es ver-
mieden, zu scharfe Kritik an der Situation in Estland zu iben. Es scheint,
daB sie von dem Wunsch geleitet war, eher zu vermitteln, als vielleicht
vorhandene Wunden nock weiter aufzureiBlen.

CSCE/19-CSO /Journal No. 2.

Im Originaltext: communities.

"Civic Society".

Derzeit Ungarn, vorher Schweden und Italien.
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Empfehlungen der OSZE (KSZE)

In dem Bericht vom 5. August 1993° werden samtliche bisherigen Emp-
fehlungen der KSZE an Estland sowie das Stadium ihrer Erfiillung und
die Reaktionen Estlands auf sie behandelt.

Im Dezember 1992 besuchte eine OSZE-Mission unter den Auspizien des

Biiros fiir Demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR)

Estland und gab folgende Empfehlungen:

a) Die Sprachvoraussetzungen fiir den Erwerb der estnischen Staatsange-
horigkeit sollten herabgesetzt werden, und sie sollten fiir Invalide und
Pensionire entfallen: Diese Empfehlungen wurden durch das Sprach-
gesetz vom 10. Februar 1993 und eine Regierungsverordnung vom 23.
April 1993 erfiillt.

b) Es sollte dafiir Sorge getragen werden, daf in Estland geborene Kin-
der von russischen Staatsangehorigen, welche sonst staatenlos waren,
als Esten registriert wiirden: Hier sei Estlands Position hart und vol-
kerrechtswidrig, weil auf diese Empfehlung nicht eingegangen wurde.

Ferner wurden angeschnitten: eine Erleichterung der Familienzusammen-

fithrung (nicht erfallt), absolute Reisefreiheit fiir alle sich gesetelich in

Estland aufhaltenden Personen (erfiillt), die stirkere Beriicksichtigung

kultureller Anspriiche der Minderheiten (noch nicht ganz erfiillt) sowie

Sprachvoraussetzungen fiir den 6ffentlichen Dienst, die in verschiedenen

Landesteilen differenziert werden sollten (nicht durch Gesetz, aber in der

Praxis erfiillt).

Lokalwahlen

Am 17. Oktober 1993 fanden die ersten Wahlen zu den lokalen Selbstver-
waltungskorperschaften in Estland nach der Wiederherstellung der Staat-
lichkeit statt. Die M1551onsm1tgheder beobachteten die Wahlen und ka-
men zu dem Ergebms daB sie erfolgreich waren.® Die Wahlbetelhgung
der Nicht-Esten sei hoher gewesen als diejenige der Esten.” Durch die
Stimmabgabe fiir die Kandidaten der Reprasentativen Versammlung habe
die russische Bevolkerung Tallinns ihre Unterstutzung fiir eine gemaBlgte
Politik und Zusammenarbeit ausgedruckt Eine wichtige Anderung sei in
der vorher geschlossenen Militarstadt Sillaméae vor sich gegangen, welche
praktisch die Integration dieser Stadt in das estnische politische Spektrum
zeigte.

Bericht (Political Report) Nr. 25.

Bericht Nr. 36 mit Einzelheiten iiber Wahlbeteiligung, Kandidaten etc.
Bericht Nr. 37.

Ebenda.

Ebenda.
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Wahien zum Russischen Farlament

Am 11. und 12. Dezember 1993 fanden die Wahlen zum Russischen Parla-
ment anch unter Teilnahme russischer Staatsbiirger in Estland statt, 10 pa-
bei sollte die Stimmabgabe entweder in der russischen Botschaﬁ in Tal-
linn oder im russischen Generalkonsulat in Narva crfolgen An den
Wahlen nahmen rund 10.000 Personen teil, also etwa 25 Prozent der
40.000 wahiberechtigien russischen Staatsbiirger in Estland. In Narva ei-
reichte Schirinowskij dabei erstaunliche 59 Prozent der Stimmen; die
Mehr]gcit stimmte gegen den Entwurf einer neuen russischen Verfas-
sung.

Ausldnderfragen

Im Ju.m 1993 sah die Mission ein Problem beziiglich der Auslinder in
Estland,’® im Ausldnderrecht, welches aufgrund einer Intervention der
Mission und des Hohen Kommlssars fiir nationale Minderheiten gedndert
wurde. Im Oktober 1993'* wurde dazu noch das Problem der in Estland
vor dem Juli 1990 angesiedelten Personen angesprochen, die bisher eine
unbeschrankie Aufenthaltserlaubnis hatten, die nun auf fiinf Jahre be-
schranki werden sollte. Diese Malinahmen konnten Unsicherheit bei der
Bevolkerung hervorrufen.

Territoriglautonomie in Nordostestland

Am 16. und 17. Juli 1993 wurden in den Stadten Narva und Sillamie Refe-
renden ubcr die Frage einer Autonomic innerhalb der Republik Esﬂand
abgehaltcn > Das Ergebnis war fiir die Veranstalter enttéuschend:'

Narva nahmen nur 54,84 Prozent der Wahlberechtigten, in Sillamie 6¢,,
Prozent teil. Die Ja-Stimmen betrugen 97,24 und 98,6 Prozent. Die Refe-
renden, welche von der estnischen Verwaltung fiir illegal erklart, jedoch
nicht verhindert wurden, fanden unter der Kontrolle vieler ausliandischer

10  Hier muB darauf hingewiesen werden, da es absolut uniiblich ist, im Ausland Wah-
len zu einer gesetzgebenden Korperschaft eines Staates zuzulassen. Die estnische
Haltung kann hier als eine Einmaligkeit angesehen werden und spricht flir den
GroBmut des estnischen Staates.

11 Der neuernanite Minister flir Nationalitdtenfragen, Olesk, erwdhnte hier félschli-
cherweise, dal diese Wahlen nicht auf estnischem Territorium stattfinden (Bericht
Nr. 39).

12 Bericht Nr. 45.

13 Bericht Nr. 18.

14 Bericht Nr. 36.

15 In einem Vorort von Narva, Narva-Joesuu, verbot die 6rtliche Verwaltung die Durch-
fiihrung,

16 Vgl Bericht Nr. 20.
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Journahsten und unter der Beobachtung dreier Mitglieder der Mission
statt.)” Die estnischen Behorden behaupteten, dal Wahlbetrug stattge-
flmden habe und der Prozentsatz der Ja-Stimmen wesentlich niedriger
lage 8 Trotzdem empfahl die Mission der Regierung, versohnliche Schrit-
te zu unternehmen.

Die Frage der Verfassungsmafiigkeit dieser Referenden beschaftigte auf
Antrag des Justizkanzlers auch den Staats%erlchtshof Dieser erklirte in
seiner Entscheidung vom 19. August 1993 den Beschluf3 der Narvaer
Stadtversammlung vom 28. Juni 1993 [No. 15/63], das Referendum abzu-
halt%n, fiir verfassungswidrig und das Referendum demzufolge fiir ungiil-

tig.2
Das Aufenthaltsrecht in Estland

Die Frage der in Estland lebenden Auslander (grofitenteils Russen, aber
auch Ukrainer, WeiBrussen, Armenier etc.) beschiftigte die Mission seit
ihrem Bestehen. Nachdem der russische Auflenminister Kosyrew am 18.
Januar 1994 in Moskau erklirt hatte, Ruflland habe vitale Interessen auf
dem Territorium der ehemaligen UdSSR, und die baltischen Staaten der
groben Menschenrechtsverletzung bezichtigte, stellte die Mission fest, daB
ihrer Auffassung nach diese in Estland nicht bestinden?! Dennoch
brachte sic die Auffassung zum Ausdruck, dafl das Verfahren der Ertei-
lung von Aufenthaltserlaubnissen mit Verzogerungen begann22 und das
Amt fiir Staatsangehorigkeit und Einwanderung nicht zu Diskussionen be-
reit war. Im Zusammenhang mit der spiter um ein Jahr verlangerten Frist
fiir die Stellung von Antrigen bis zum 12. Juli 1994 wurde angemerkt, dafl
entweder Formulare oder Merkblitter fiir ihre Ausfillung fehlten, in den
Formularen die Moglichkeit, standigen Wohnsitz zu beantragen, ausge-
schlossen wurde und das Registrierungssystem ineffizient sei. Ein Jahr
spater stelite die Mission fest, dal das Auslandergesetz 1993 geandert
wurde, ohne die Frist vom 12. Juli 1995 formell aufzuheben, daff aber die
estmsche Regierung erklart habe, auch spitere Antrage zu beriicksichti-
gen 3 Mit Zufriedenheit habe die Mission festgestellt, daBl mit der Hilfe
der russischen Parlamentsfraktion ein wichtiger Schritt unternommen
worden sei, um den unmittelbaren Druck von den Nicht-Staatsangehori-

17 Ebenda.

18  Ebenda.

19  Riigi teataja I 1993/59/841.

20  Dasselbe tat der Staatsgerichtshof auch beziglich Sillamie (Riigi Teataja 1993 I)
61/890.

21  Bericht Nr. 49.

22 Bericht Nr. 57.

23 Bericht Nr. 89(95).



gen zu nehmen, welche nun nicht mehr automatisch als nicht aufenthalts-
berechtigte Auslander betrachtet wiirden, wenn sie den Termin versiumt
hatten. Nach dem uvrsprilnglichen Gesetzesentwurf haiten sie als Mlegale
gegolten.

Stellung pensionierter russischer Offiziere

Die Mission hatte sich in einem frithen Stadium wmit der Lage der pensio-
nierten Offiziere der sowjetischen Streitkrifte in Estland befalt uad eine
gewille Sorge geduBert, daB durch das Aufenthaltsverbot fiir disjenigen
Personen, welche nach dem 20. August 1991, dem Tage der Wiedererlan-
guag der vollen staatlichen Souverinitat Estlands, nach Estland kamen,
humeanitéire Probleme entstehen kdanten.?*

Der 50 Jahrestag des Endes des Zweiten Welthkrieges

Am 26. September 1994 berichiete die Mission iiber den 50. Jahrestag der
Befreiung Estlands dmch die Rote Armee, welcher ohne Zwischenfille
vor sich gegangen wire.” Dicse Formulierung stieB verstindlicherweise in
Esiland auf grofien Widerstand. Die estnische Botschaft in Washington, 26
das @sﬂ:msch@ AuBenministerium®’ und die standige estnische Mission bei
der KSZE® suBerten ihr MiBfallen an dieser Formulierung und an De-
tails des Berichtes.

Die Formulierung, dafl dic Sowijetische Armee Estland befreit habe,
wurde am heftigsten kritisiert, habe die Rote Armee doch statt dessen
eine 47jahrige Oklupation begonnen. Durch diesen Kommentar habe die
Mission unterstellt, daB Estland die Invasionstruppen willkommen gehei-
Ben habe, welche dann die gesetzmiBige estnische R@gi@rung gestitrzt hat-
te. Ferner lasse die Bezeichnung der @Edq,pafuan als Befreiung Zweifel an
der Unparteilichkeit der Mission aufkommen.”’ Die estnische Delegation
bei der KSZE sprach dieser deshalb anch ihr MiBtrauen aus. Im Zusam-
menhang mit der Bemerkung der Mission iiber die Erteilung von Aufent-
haltsgenehmigungen an pensionierte russische Offiziere stellte das Aallen-
ministerium fest, daB dadurch die Meinung entstehen konne, dab diesel-
ben russischen Offiziere die Befreier Estlands wiren.

Bericht Nr. 40.

Bericht Nr. 73.

Brief vom 28.09.1994 an den Mitvorsitzenden der KSZE-Kommission, Senator Den-
nis DeConcini.

27  Brief vom 30. September 1994 No. CSC 005.

28 FAX vom 5. Cktober 1994 No 372-6-317 199.

29  Demarche des estnischen AuBBenministeriums.
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Die Mission machte in threm Bericht Nr. 74 einen Riickzicher. Sie er-
klarte, daB sic immer die Auffassung geteilt habe, da3 Estland 1940-1941
durch die Sowjetarmee und von 1941-1944 durch die deutsche Armee be-
setzt war. Sie sei sich immer bewuit gewesen, dafl die Wiederbesetzung
Estlands durch die UdSSR von Massendeportationen tausender Esten
begleitet wurde.

An diesem Beispiel zeigt sich nicht nur die verstindliche Empfindlichkeit
der Esten beziiglich der sowjetischen Besatzungszeit, sondern auch das
mogliche Unverstindnis von Personen, die diese Zeit natirlich nicht
miterlebt haben, und daher auch nicht nachvollzichen konnen.

Russische Staatsangehdrigkeit, doppelte Staatsangehdrigkeit

In Fragen der doppelten Staatsangehorigkeit hat die Mission zwischen der
russischen Botschaft in Estland und dem estnischen Amt fiir Staatsange-
horigkeit und Migration vermitteln konnen. Russische Staatsangehorige
hatten ihre doppelte Staatsangehorigkeit estnischen Behorden vorenthal-
ten, weil sie Verfolgung, Entlassung oder Ausweisung befiirchteten, da
Estland die doppelte Staatsangehorigkeit vermeiden mochte. Der russi-
sche Konsul in Narva hat der Mission zugesichert, Auskiinfte an estnische
Behorden iiber die Staatsangehdrigkeit von Einzelpersonen zu geben, was
sowohl die estnischen Behorden als auch die berechtltgten Sorgen der rus-
sischen Staatsangehorigen in Estland berucksmhtlge

RuBland auf der anderen Seite hat die Frist fiir die Beantragung der russi-
schen Staatsangehorigkeit im vereinfachten Verfahren, das am 5. Februar
1995 abgelaufen wire, auf den 31. Januar 2000 verlangert Der rasante
Anstieg der Antrage wird nach Auffassung der Mission nicht auf die At-
traktivitdt der russischen Staatsangehorigkeit zuriickgefithrt, sondern auf
die Uberzeugung der Antragsteller, daB sie die estnische nicht bekdmen.

Das neue estnische Staatsangehorigkeitsgesetz vom 19. Januar 1995

Die Mission betrachtet das neue Staatsangehdrigkeitsgesetz im allgemei-
nen als akzeptabel weil es die bislang praktizierte Staatsangehor1gke1ts—
und Integrationspolitik Estlands 4dndere. Trotzdem machte sie einige kriti-
sche Anmerkungen. Fiir Personen, welche nach dem 1. Juli 1990 nach
Estland kamen, verlingere sich die Wartezeit praktisch auf neun Jahre.
Dies betreffe allerdings nur eine kleine Minderheit der Antragsteller. Das
Gesetz schaffe eine gewifle Ungleichheit zwischen als Esten Geborenen

30  Bericht Nr. 49.
31  Bericht Nr. 83.
32 Bericht Nr. 82.
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und spat@r Eingebiirgerten, insbesondere bezilglich der Doppelstaatsange-
homgkem 3 Anch wiirden zahlreiche Griinde firr die Aberkennung der
Staatsangehorigkeit genannt, doch gelte keiner von ihnen fiir geborene
Esten. Ebenso wird die Pritfung iiber dic Kenntnis der estnischen Verfas-
sung als ein Erschwernis angeschen, weil es im Ermessen der fiir die Prii-
fung zustindigen Behorde liege, wie die Priffung gestaltet werde. Als be-
sonders positiv wertete die Mission allerdings, dafi das Gesetz ein Peti-
tionsrecht an ein Verwaltungsgericht vorsche, eine Bestimmung, welche
auf Vorschlag des Europarates anfgenommen wurde.

Russische Beschwerden beziiglich angeblicher Menschenrechisverietzungen
durch Esiland

Es gehort imzwischen zu den Routineerklirungen russischer Politiker, daB
in Estland anhaltend grobe Menschenrechisverletzungen an russischspra-
chigen Bewohnern veriibt wiirden. So ist es micht verwunderlich, daf auch
die Mission in diese Propaganda @mgeschalt@t wurde. Als pars pro toto soll
hier ein Bericht herangezogen werden.3* In diesem wird die Erklamng des
russischen AuBenministers Kosyrew vom 18. Januar 1994 zitiert, in wel-
chem er die "vitalen Interessen” RubBlands auf dem Gebiet der ehemaligen
UdSSR betonte. Solite RuBland seine Truppen dort abziehen, werde ein
Sicherheitsvakuum entstehen. Auof eine Demarche der standigen Vertreter
der baltischen Stzaten bei den Vereinten Nationen bedauerte Kosyrew,
daf} die baltischen Staaten nach wie vor Menschenrechtsverletzungen be-
gm.gen Er verwies zudem auf bilaterale Abkommen zum Abzug der Trup-
pen. 3 Obwohl der Sprecher des russischen AuBenministeriums, Karasin,
die Aussagen Kosyrew’s spiter als durch die Medien aus dem Kontext
herausgerissen abschwichte, erklarte die Mission immerhin, daf der
Truppenabzug chnehin stattfinden miisse, weil Rulland dazu nach KSZE-
Abkommen verpflichtet ist.

Der Runde Tisch des Estnischen Staatsprésidenien

Der estnische Staatsprasident Meri grimdet@ am 21. September 1993 zur
Verbcsscmng des Dialog@s mif den in Estland lebenden Minderheiten
einen Runden Tisch,®® an welchem der jeweilige Missionschef mit bera-
tender Stimme teilnehmen solite. Von diesem Recht hat er fast immer
Gebrauch gemacht und tiber die Gespriche ausfithrlich berichtet. So etwa

33 Deses ist aber keine Besonderheit des estnischen StaatsangehOrigkeitsrechtes.

34  Nr. 49 vom 21. Januar 1994. .

35  Diese wurden mit Estland am 23. Juni 1994 abgeschlossen und fithrten zum Abzug
der russischen Truppen bis Ende September 19%4.

36  Press Service of the Estonian President’s Chancellery of June 11, 1993.
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im Bericht Nr. 45 iiber das Treffen vom 17. Dezember 1993, in welchem
Fragen des Sprachunterrichtes fiir Nicht-Staatsbiirger auf der Tagesord-
nung standen. Uneinigkeit herrschte iiber das Problem der Zustandigkeit
fiir den Sprachunterricht. Die estnische Seite beharrte darauf, daB dieser
in die Kompetenz der ortlichen Organe falle, wihrend die russophone Sei-
te eher die zentralstaatlichen Organe dafiir verantwortlich machen wollte.
Auf Vorschlag der Mission wurde dann beschlossen, im nachsten Frithjahr
ein Seminar {iber dieses Problem abzuhalten.

Die Sitzung anlaBlich des em]ahngen Jubildums des Runden Tisches fand
am 21. September 1994 statt.>’ Die russischsprachigen Teilnehmer be-
rithrten dabei einige Fragen, welche vom Hohen Kommissar anlaBlich
seines Besuches in Tallinn vom 7. bis 9 September 1994 angesprochen
wurden. Es wurde angemerkt, da der Unterricht in Estnisch verbessert
werden miifite, wenn die Chancen der Antragsteller auf die estnische
StaatsangehOrigkeit erhoht werden sollten. Auch wurde beméngelt, daB3
Staatenlose in Estland kein international anerkanntes Reisedokument er-
halten konnen. Die Mission war hier der Ansicht, da} die estnischen Be-
horden eine zufriedenstellende Losung ohne Gesetzesinderung finden
konnten.

Der Hohe Kommissar der OSZE fiir nationale Minderheiten: Einrichtung,
Titigkeit

Der Hohe Kommissar fiir nationale Minderheiten der OSZE wurde mit
BeschluB der Helsinki Schlukonferenz 1992 geschaffen.38 Zu seinen Auf-
gaben gehoren:

Frithwarnung, und gegebenenfalls FrihmaB3nahmen beziiglich Spannun-
gen, welche zu einem Konflikt innerhalb des OSZE-Gebietes fithren
konnten und Frieden, Stabilitat sowie die Beziehungen zwischen den Teil-
nehmerstaaten gefahrden wiirden.

Der Hohe Kommissar soll vertraulich arbeiten und unabhingig von allen
an Spannungen beteiligten Parteien sein. Er soll in seinem Herkunftsland
oder Staat seiner Staatsangehorigkeit Minderheitenfragen nur mit Einver-
sténdnis aller beteiligten Parteien iiberpriifen. Er darf sich allerdings nicht
mit Minderheitenfragen befassen, wenn Akte organisierten Terrorismus
involviert sind.

Wann immer der Ausschul3 Hoher Beamter von einem Minderheitenpro-
blem erfihrt, soll es dem Hohen Kommissar ein besonderes Mandat ertei-

37  Bericht Nr. 73.
38  Helsinki 92 Decisions, I1(3).
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len. Als erster Hoher Kommissar filr nationale Minderheiten wurde der
Niederlander Max van der Stoel ernannt.

Bisherige Tdtigkeit in Estland

Der Hohe Kommissar fiir nationale Minderheiten gab am 6. April 1993
eine Reihe von Empfehlungen: U.a. sollte die Regierung eine sichtbare
Politik des Diaﬁog@s mit und der Integration der nicht-estnischen Bevolke-
rung b@ltrciben,3 die Anzahl der Staatenlosen sollte vermindert werden,
die Regierung sollte bei der Anwendung des Sprachgesetzes insbesondere
die Pritfung erleichtern (teilweise erfiillt), dic Voraussetzung eines gere-
gelten Einkommens bei Bewerbern um die estnische Staatsangehorigkeit
sollte fiir Arbeitslose nicht gelten, der interne Gebrauch des Estnischen in
Privatunternchmen und -organisationen sollte nicht verbindlich sein
{praktisch erfiillt) und die Regierung sollte die nicht-estnische Bevilke-
rung iiber alle sie angehenden Gesetze und andere Normativakte infor-
mieren (prinzipiell @rfﬁﬂt),m

Am 1. Juli 1993 schickte der Hohe Kommissar einen Brief an Estlands
Prasidenten Meri, in dem er darum bat, die estnische Position zur Frage
des Avfenthaltsrechtes pensionierter russischer Offiziers zu iiberdenken.
Das neue estnische Auvslindergesetz witrde Tiir und Tor filr cine Massen-
ausweisung einer groBen Anzahl solcher Personen sffnen.*! Wahrend ei-
nes Besuches in Estland vom 10. bis 12. Juli gab er sich aber mit einer
Versicherung der estmischen Regierung zufrieden, da3 diese nicht beab-
sichtige, eine Ausweisungspolitik zu betreiben. Dabei sollen humanitire
Gesichtspunkte dic Haltung der Regierung bestimmen.

Der Hohe Kommissar gab am 12, Juli 1993 eine Stellungnahme ab, in wel-
cher die Absicht der Regierung Estlands, eine friedliche und kooperative
Berzichung mit der russischen Bevdlkerung anzustreben, ferner die Pflicht
der Nicht-Esten, die schon ldnger als seit dem 1. Juli 1990 in Estland le-
ben, eine Auvfenthaitsberechtigung zu beantragen, und schliellich die Zu-
sicherung der estnischen Regierung, nach der beziiglich chemaliger Ange-
horiger der Sowjetarmee humanitire Gesichtspunkte ihre Haltung bestim-
men sollen, betont werden. Die Regierung Estlands wolle die Moglichkeit
untersuchen, die Einbiirgerung von Auslindern zu erleichtern, um fir die
Wahlen zu den 6rtlichen Selbstverwaltungen genug Kandidaten zu haben.
Der Hohe Kommissar bezweifelte diese Absicht, die Praxis hat dann aber
gezeigt, dafl dieses Ziel tatsachlich verfolgt wurde.

3%  Laut Missionsbericht Nr. 22 sei eine Verbesserung eingetreten.
40  Siehe Berichte Nr. 11 und Nr. 24.
41 Bericht Nr. 40.
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Besuche in Estland

In der Zwischenzeit hat der Hohe Kommissar Estland eine Reihe von Be-
suchen abgestattet. Wihrend eines Besuches in Tallinn vom 10. bis 12. Juli
1993 erklirte er mit Genugtuung, daB die Regierung Estlands nachdriick-
lich bekraftigt habe, dafl Estland nicht beabsichtige, eine Politik der Aus-
weisung russischer Bewohner anzustreben.*?

AnlaBlich der Referenden in Narva und Sillaméae am 16. und 17. Juli 1993
hat der Hohe Kommissar die Stidte besucht und von den jeweiligen Biir-
germeistern die Zusicherung erwirkt, die Frz}ée der Legalitit der Refe-
renden dem Staatsgerichtshof zu unterbreiten.

Ein weiterer wichtiger Besuch fand vom 17. bis 19. Mai 1994 statt,** wih-
rend welchem der HKNM besonders betonte, daB in der Frage der Auf-
enthaltsberechtigungen seiner Ansicht nach der beste Weg fiir Estland
derjenige sei, jedem, der in sowjetischer Zeit stindiger Einwohner Est-
lands war, ohne eine Ubergangszeit von drei Jahren eine standige Aufent-
haltsberechtigung zu erteilen. Einen zuwiderlaufenden Trend glaubte der
Hohe Kommissar allerdings darin festzustellen, daBl das Komitee fiir
Rechts- und Auslinderfragen des Parlaments daran denke, die Anzahl
derjenigen Russen, welche eine Aufenthaltsgenehmigung bekommen sol-
len, an die Zahl zu binden, die Estland glaubt, verkraften zu konnen. Ein
wichtiges Thema dieses Besuches war unter anderem die Frage, ob Est-
land eine grofle Anzahl russischer Staatsbiirger wiinsche. Auch betonte er
des oOfteren, daBl Estland allen Bewohnern Reisedokumente ausstellen
solle, weil ein kiirzlich angenommenes Gesetz denjenigen, welche bislang
noch keine Entscheidung iiber einen Antrag auf StaatsangehOrigkeit ge-
troffen hétten, nur eine Reise jahrlich gestatten wiirde. Die Ausgabe sol-
cher Dokumente stiinde in Ubereinstimmung mit der Auffassung, daB es
in Estland keine Staatenlosen geben solle, sondern nur potentielle estni-
sche oder russische Staatsbiirger. Hier stellte die Mission fest, daB es
durchaus volkerrechtskonform sei, eine groere Anzahl von Staatenlosen
zu beherbergen, welche Fremdenpasse bekommen und dann entscheiden
konnten, ob sie estnische Staatsbiirger werden wollten.

42 Bericht Nr. 40.
43 Bericht Nr. 20.
44 Bericht Nr. 64.
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Andere Qigane der OSZE (FParlamentarische Versammiung und Biro fiir
demokratische Instisutionen und Menschenrechte {BDIMR])

Die Parlamentarische Versammiung der OSZE entsendet mitunter Wahl-
beobachter in die OSZE-Staaten, Dies g@cch&h wahrend der letzten Parla-
mentswahlen in Estland am 5. Marz 1995.%° Der Bericht der Beobachter-
mission, welche sowohl mit den ortlichen Mitgliedern der OSZE-Mission
in Estland als auch mit Organisatoren der Wahlen Gesprache fithete und
50 Wahistationen an verschicdenen Orten in Estland besuchte, stellte fest,
daB das estnische Recht gute Bedingungen fir faire und freie Wahlen
biete und die Biirger die Maglichkeit hitten, am politischen Prozef teilzu-
nehmen. Sie stellte allerdings auch fest, dall eine nennenswerte Anzahl
von stdndigen Finwohnern Estlands, die nicht die estmische Staatsangehd-
rigkeit haben, von den Wahlen ausgeschlossen waren und hofft, daf sich
diese Lage bald zur Zufriedenheit aller 16sen witrde.

Auch das Biiro fiir Demokratische Institutionen und Menschenrechie
(BDIMR) beobachtete die letzten Parlamentswahlen in Estland und kam
7u denselben, fiir Estland positiven Ergebnissen. 4

Zusammenfassung

Die bisherige Tétigkeit der Mission kann grosso modo als gelungen gewer-
tet werden. Dies gilt insbesondere fir die "Blitzableiter- oder Klagemau-
erfunktion” der ersten Zeit. Auch hat sie sich in einigen Fallen in laufende
Gesetzgebungsverfahren mit Erfolg einmischen kénnen. Dagegen 14t so-
wohl die Zah! als auch die Intensitit ihrer Berichte in letzter Zeit erheb-
lich nach. Dies kann darauf zuriickgefithrt werden, dafl durch den Einzug
von fiinf russischen Abgeordneten in das estnische Parlament, die Interes-
ser der russischen Einwchner heute besser vertreten werden als noch vor
einigen Jahren, Ein anderer, wahrscheinlicherer Grund mag darin Hegen,
daB heute cin wesentlich gréBerer Teil der micht-estnischen Bevilkerung
mit threr Lage zufrieden ist. Es mag aber auch daran liegen, dafl bei den
derzeitigen Mitgliedern der Mission der "Anfangselan" nicht mehr so stark
vorhanden ist, wie nach der Griindung der Mission, als noch Neunland be-
treten wurde.

Obwohl im Mai 1994 { m d@r Mission beschlossen wurde, die Berichte zwei-
wochig h@rauszug@b@n Liegen zwischen dem Bericht Nr. 85(95) vom 21.

45  Press Release March 6, 1995 of the OSCE Parliamentary Assembly. vgl. OSCE Mis-
sion to Estonia, Activity Report 85(95) vom 21. Mérz 1995.

46 Press statement of March 6, 1995,

47  Bericht Nr. 64.
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Mirz 1995 und Nr. 86(95) vom 13. April 1995 immerhin drei Wochen, und
bis zum Bericht Nr. 89(95)1) vom 23. Juni vergingen elf Wochen. Auch
haben sie an Umfang und Substanz verloren. Es ist zu hoffen, dal die
Mission wieder zu ihrer anfanglichen Verve zuriickfindet, um ihre Aufga-
be, den Dialog zwischen der estnischen Regierung, dem Parlament und
der Bevolkerung mit den russischsprachigen Einwohnern, welchen das
russische Staatsangehorigkeitsgesetz vom Dezember 1991 durch den
Wechsel vom Prinzip ius sanguinis zum Prinzip ius soli und durch die Ein-
fihrung des Stichtages vom 1. September 1991 praktisch die Moglichkeit
des vereinfachten Erwerbs der russischen StaatsangehoOrigkeit verwehrte
und sie zu Staatenlosen stempelte, intensiv weiterverfolgt.
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Falk Lange

Die Beziehungen Lettlands und Litauens zur OSZE

Die Beziehungen der beiden baltischen Staaten Lettland und Litauen zur
Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) las-
sen sich schwerlich mit demselben Malistab messen. Im Falle Lettlands
spielte dic OSZE sowohl bei den Verhandlungen zum russischen Trup-
penabzug als auch durch ihre Mission in Riga eine entscheidende Rolle in
der AuBenpolitik. Litauen hingegen stand nmach Wiederherstellung der
Unabhingigkeit niemals so stark im Blickfeld der OSZE wie die Nachbar-
republiken Estland und Lettland. Deshalb soll im folgenden das Hauptau-
genmerk auf das OSZE-Engagement in Lettland sowie das Verhialtnis
zwischen diesem baltischen Staat und der OSZE gelenkt werden, chne
Litaven vollig vernachldssigen zu wollen.

Die Aktivititen der KSZE und spater der OSZE in der baltischen Region
nach der Aufnahme Estlands, Lettlands und Litavens in den Kreis der
Teilnchmerstaaten im Herbst 1991 kénnten den Beginn eines neuen Ka-
pitels in der Geschichte dieser Organisation signalisieren. Die OSZE hatte
nach Ende des Ost-West-Konfliktes ihre Rolle im Gefiige einer "neucn
Weltordnung" zu finden, und sie scheint die ersten erfolgreichen Schritte
auf diesem Weg im Baltikum gemacht zu haben.

Die Staats- und Regierungschefs der Teilnehmerstaaten bestétigten anlafi-
lich des Gipfeltreffens in Budapest im Dezember 1994 die Aufgabe der
Organisation als "...vorrangiges Institut fir thwamung, Konflik¢praven-
tion und Krisenmanagement in der Region. "! Im Baltikum, insbesondere
in Est- und Lettland, testete die OSZE nicht nur erstmalig ihre Moglich-
keiten praveativer Diplomatie, sondern dic bisherigen Resultate in dieser
Region scheinen auch optimistische Voraussagen fiber das OSZE-Poten-
tial zu bestétigen.

Bis zum Spitsommer 1994 dominierte die Frage des russischen Truppen-
ritckzuges die Bezichungen der OSZE zum Baltikum. Bereits im "Helsin-
ki-Dokument 1992" hatten die Teilnehmerstaaten dazu aufgerufen, "... un-
verziiglich geeignete bilaterale Abkommen abzuschlicBen, einschlieBlich
von Zeitpldnen fir den baldigen, geordneten und vollstindigen Ruckzu%
solcher auslandischen Truppen vom Territorium der baltischen Staaten.”

1 Zit. nach Wilhelm Hoynck, New Challenges on the OSCE Conflict Resolution Agen-
da, unpublizierte Rede des OSZE-Generalsekretirs auf dem NATO Crisis Manage-
ment Seminar am 27. Mérz 1995; S. 2 (eigene Ubersetzung).

2 Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa. Helsinki-Dokument
1992. Herausforderung des Wandels, in: Presse- und Informationsamt der Bundesre-
gierung (Hrsg.), Bulletin 82/1992, S. 779.

st
~3
By



Die Verantwortung der OSZE fiir diesen Fragenkomplex wurde anlaBlich
des Ratstreffens der AuBenminister in Stockholm im Dezember 1992 be-
stitigt.

Der litauischen Regierung gelang es frithzeitig, zu einer Einigung mit der
Moskauer Fithrung iiber einen Truppenriickzug des russischen Militars zu
gelangen und diesen fristgerecht bis zum August 1993 abzuschliefen. Hin-
gegen verband man in Moskau die Frage des Truppenriickzuges aus Lett-
land mit dem Problem der russischsprachigen Nicht-Staatsbiirger und ih-
rer Behandlung durch den lettischen Staat. Litauen konnte auf Grund ei-
ner vorteilhaften demographischen Situation allen registrierten Einwoh-
nern die litauische Staatsbiirgerschaft verleihen und damit die Regierung
in Moskau kompromiBbereit in der Truppenriickzugsfrage stimmen. Die
lettische Fithrung sah sich hingegen scharfster russischer Kritik hinsicht-
lich der Auflagen zur Erlangung der Staatsbiirgerschaft ausgesetzt. Ange-
sichts von Schitzungen der russischen Truppenstirke im Baltikum, die
sich im Jahre 1992 in einem Bereich von 120 000 bis 150 000 Mann beweg-
ten, und der im Sommer desselben Jahres entwickelten russischen Kon-
zeption des "nahen Auslands’ war ein Engagement der OSZE angeraten,
um eine weitere Eskalation des Konflikts zu vermeiden.

Nachdem bereits im Februar 1993 eine OSZE-Mission nach Estland ent-
sandt wurde, folgte im November 1993 die Bildung der Mission in Lett-
land. Anfinglich muBte die OSZE sich des Drucks einiger Teilnchmer-
staaten, vornehmlich RuBlands, beugen, indem das Mandat beider Missio-
nen auf die Uberwachung der Menschen- und Minderheitenrechte und die
Beratung der Regierungen in diesen Zusammenhang begrenzt wurde.
Dem verstindlichen Wunsch der lettischen Fithrung, die Mission in die
Problematik des Truppenabzuges einzubeziehen, wurde erst nach Ab-
schluB des Vertrages zwischen der Lettischen Republik und der Russi-
schen Fdderation vom 30. April 1994 entsprochen. Dieser Vertrag war das
Ergebnis langwieriger und komplizierter Verhandlungen, die letztlich mit
einer Kompromifiregelung den endgiltigen Abzug der russischen
Truppen zom 31. August 1994 sicherten. Der Kompromifl sieht den
fortgesetzten Betrieb der ABM-Radarstation in Skrunda bis zum 31.
August 1998 und die anschlieende Demontage in einem Zeitraum von
anderthalb Jahren vor und gestattet die Stationierung von 599
militdrischen und 199 zivilen Spezialisten in der Station. Ein zweiter
KompromiB, welcher die soziale Sicherheit der bis zum Januar 1992 in
den Ruhestand versetzten mehr als 22 000 russischen Militars und ihrer
Familien in Lettland garantiert, erganzte den Vertrag vom 30. April 19942

3 Vgl. Tilavs Jundzis, Latvijas Dro¥ba un Aizsardzla (Lettlands Sicherheit und Vertei-
digung), Riga 1995, S. 326ff.
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Die OSZE wurde durch beide vertragsschlieBenden Seiten eingeladen, an
einer gemeinsamen Kommission zur Klirung strittiger Fragen beziiglich
der in den Ruhestand versetzten Militdrs teilzunchmen. Ebenso fibernahm
dic OSZE die Aufgabe, das Skrunda-Abkommen zu iiberwachen und die
Funktion der Radarstation zu inspizi@mn,4 Im April 1995 bestitigte der
Standige Ausschufl zwei Vertreter fir die Gemeinsame Kommission zur
Erfiilllung des Skrunda-Abkommens. Diese nahmen u.a. an der Demon-
tage eines ungenuizten Teils der Radarstation am 4. Mai 1995 teil.”

Es wire jedoch verfritht, die lettisch-russischen Beziehungen als normale
gutnachbarliche Verbindungen zu bezeichnen. Einen von mehreren stritti-
gen Punkten bilden die illegal in Lettland lebenden russischen Militaran-
gehorigen, die nicht unter die Regelungen des Abkommens vom 30. April
1994 fallen und damit Lettland gemeinsam mit den aktiven Truppen hit-
ten verlassen miissen. Fine glaubwiirdige Schitzung der Zahl dieser Per-
sonen geht von ca. 2000 aus, andere Quellen vermuten bis zu 4000 ehema-
lige Militars ohne gilltige Aufenthaltsgenehmigung in Lettland. Die OSZE
hat versucht, beiden Parteien in ihren Verhandlungen als Vermittler zu
dienen, und konnte bisher extreme Mallnahmen, wie Ausweisungen, ver-
hindern, die mit Sicherheit zu einer Verscharfung des Konfliktes gefithrt
hétten.

Seit ihrer Etablierung in Riga gelang es der OSZE-Mission, das Ver-
trauen der lettischen Fithrung zu gewinnen, die innenpolitischen Ausein-
andersetzungen in Lettland in Hinsicht auf das Mandat der Mission zu
verstehen und als Mittler und Berater fiir die durch das Mandat definier-
ten Aufgaben zu fungieren. In diesem Zusammenhang sind der soge-
nannte "Ruds'-Zwischenfall, die Festnahme zweier russischer General-
stabsoffiziere durch einen ultra-nationalistischen Staditeilbiirgermeister in
Riga, sowie die Behauptungen des russischen Auflenministers in "News-
week", Lettland wilrde Tausende von Russen deporticren und dies sei
"ethnic cleansing”, zu erwihnen. In beiden Fallen diente die Mission zur
unparteilichen Information der Teilnehmerstaaten sowie der OSZE-Gre-
mien, und sie griff schlichtend in die aus den Zwischenfillen resultieren-
den diplomatischen Konflikte ein5

An dieser Stelle sollte noch einmal zu den im Mandat der Mission er-
wahnten Problemen zuriickgekehrt werden, Die Mission sollte "...Staats-

4 Vgl. Statement by the Delegation of the Republic of Latvia regarding Information on
the Implementation of Paragraph 15 of the Helsinki Declaration, Prag, 3. Marz 1994,
unpubliziert, S. 1.

5 Vgl. Skrunda "Mouster" blown up, in: The Baltic Observer 19/1995, S. 1ff.

6 CSCE Mission to Latvia, Spot Report - Latvian Radical Nationalist Provokes Near
Clash between Russia and Latvia, 12. Januar 1994; CSCE Mission to Latvia, Spot Re-
port - Issues and Impact of Russian Foreign Minister’s Comments in Newsweek
Magazine; No Evidence of Deportations, 9. Februar 1994.
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angehorigkeitsfragen und damit zusammenhingende Probleme gegeniiber
der lettischen Regierung und den lettischen Behorden ansprechen und
ihnen zugleich in diesen Fragen beratend zur Seite stehen."’ Die OSZE
wurde hier nicht nur durch ihre Mission in Riga aktiv, sondern auch durch
ihren im Dezember 1992 ecingesetzten Hohen Kommissar fiir nationale
Minderheiten (HKNM), Max van der Stoel. Dessen Aufgabe ist "... zum
frithestmoglichen Zeitpunkt Spannungen mit Bezug auf Angelegenheiten
nationaler Minderheiten zu erkennen und wenn moglich zu d;'{unpfen...“.8
Der Hohe Kommissar wurde von der lettischen Regierung gebeten, seine
Kommentare und Vorschlige zum Staatsbiirgerschaftsgesetz abzugeben.
Diese fanden Beriicksichtigung in der endgiiltigen Fassung dieses Geset-
zes.

Gleichzeitig verwiesen sowohl der HKNM als auch die OSZE-Mission auf
die Bedeutung, die durch die Regelungen des Staatsbiirgerschaftsgesetzes
einem Fremdengesetz zufallen wiirde. In dieser Hinsicht wurden die teil-
weise willkiirlichen Entscheidungen der Abteilung fiir Staatsbiirgerschaft
und Immigration (PID) des Justizministeriums im Umgang mit Nicht-
Staatsbiirgern kritisiert. Kiirzliche Ereignisse des Sommers 1995, die in ei-
ner Auseinandersetzung zwischen dem lettischen AuBenministerium und
dem PID um die Ausgabe von Staatenlosen-Passen gipfelten, beweisen,
daB die Empfehlungen der Mission weiterhin Gilltigkeit besitzen. Der
HKNM empfahl zudem, die Einfithrung eines "Quotensystems" zur Erlan-
gung der Staatsbiirgerschaft zu iiberdenken. Beziiglich der Anforderun-
gen, die an die Sprachkenntnisse eines Staatsbiirgers gestellt werden, un-
terstrich er die Notwendigkeit, der lettische Staat miisse jedem Bewerber
die Moglichkeit zum FErlernen der Sprache durch die Schaffung entspre-
chender Einrichtungen bieten.” Die lettischen Behdrden haben zuge-
stimmt, dic im Rahmen des Naturalisierungsprozesses notwendigen
Sprachpriifungen durch Mitglieder der OSZE-Mission iiberwachen zu las-
sen. Die Mission arbeitet ebenfalls eng mit lettischen Stellen und dem
United Nations Development Programme (UNDP) zusammen, um in ei-
nem Latvian Langnage Programme ein Curriculum zur Ausbildung der
nichtlettischsprachigen Einwohner in der Staatsprache zu erarbeiten.
Aber nicht nur innenpolitische Entwicklungen in Lettland haben die Be-
zichungen zwischen der OSZE und dem baltischen Land bestimmt. GroBe
Beunruhigung in den baltischen Staaten haben russische Vorschlige aus-
geldst, "dritten Parteien" das Recht zum Peacekeeping in der OSZE-Re-
gion zu geben und derartige Missionen unter die Schirmherrschaft der

CSCE Facts, herausgegeben durch das KSZE-Sekretariat, 24. Juni 1994, S. 43.
Wilhelm Hoynck, a.a.0. (Anm. 1), S. 6.

CSCE Mission to Latvia, Activity Report 2, 14.01.1994, S. 7f; CSCE HCNM Brief an
den lettischen AuBenminister vom 10. Dezember 1993, S. 3ff.
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OSZE zu stellen. Diese Ideen wurden nicht nor von den Vertretern der
drei baltischen Republiken, sondern auch von Diplomaten der osteuropi-
schen und GUS-Staaten strikt zuriickgewiesen. Die Annahme der russi-
schen Vorschlige, die insbesondere im Bereich des "nahen Auslands" rea-
lisiert wilrden, kdme mnach baltischer Auffassung der Errichtung cines rus-
sischen Protekiorats Giber die ehemaligen Sowjetrepubliken glcich.lo Zu-
mindest bis zum Gipfel von Budapest im Dezember 1994 ist es den balti-
schen Diplomaten gelungen, die Verabschiedung von Beschliissen, die ein
derartiges russisches Vorgehen sanktionieren wiirden, zu verhindern.

Mit besonderem Interesse und Engagement wurde durch die Diplomaten
Lettlands bei der OSZE die Entwicklung eines regionalen Sicherheitsfo-
rums der Ostseeanrainerstaaten betrieben. Dieses Forum soll der Ent-
schirfung schwelender Konflikte und insbesondere der Riistungskontrolle
in der Ostseeregion dienen. Im Ergebnis dieser Politik sind iiberholte,
nicht mehr nutzbare Strukturen des Ost-West-Konfliktes durch neue
flexiblere Netzwerke zu erseizen und spezielle regionale Riistungskon-
troll-Verhandlungen einzubernfen. Diese Initiative, die anfinglich beson-
ders vom estnischen und lettischen Vertreter bei der OSZE in Wien aus-
ging, wurde von den nordischen Staaten positiv aufgenommen. Gleichzei-
tig unterstrichen die baltischen Diplomaten, dafl dieses Forum offen fiir
alle Mitgliedstaaten sei, keine Regionalisierung von Sicherheitsfragen an-
strebe und keine interessierte Seite, msbesondere keine militarische
GroBmacht, von der Diskussion dieser Fragen ausschliefen wiirde."! Im
Herbst 1993 trafen sich dann erstmalig die baltischen und nordischen
Vertreter zu einer Zusammenkunft dicser informellen Gruppe fiir regio-
nale Sicherheitsfragen.

Insgesamt 1463t sich sagen, dafl die Zusammenarbeit der drei baltischen
Staaten Estland, Lettland und Litauen auf der Ebene der OSZE weit bes-
ser funktioniert als im allgemeinen. Wahrend die baltische Einheit, die si-
cherlich in der Jahren des Unabhingigkeiisstrebens eine gewisse Bedeu-
tung hatte, heutzutage haufig nur rein plakativ ist und ohne entscheidende
Auswirkungen fiir die Innen- und Auflenpolitik der drei Staaten bleibt, so
14B3¢ sich dies vor der Zusammenarbeit bei und innerhalb der OSZE nicht
be-havpten. Sowohl das informelle Forum fir regionale Sicherheitsfragen
als auch die Koordination zwischen den Vertretern zu aktuellen Tagesfra-
gen beweisen die Kooperationsbereitschaft der baltischen Teilnehmer-

10 Further Development of the Capabilities of the CSCE in Conflict Prevention and
Crisis Management, Non-Paper of the Russian Federation, Januar 1994; Talking
Points by the Estonian Delegation on the Further Development of CSCE Capabili-
ties in Conflict Prevention and Crisis Management, unpubliziert, Wien, 25. Januar
19%4.

11  Proposal by the Delegations of Estonia, Latvia and Lithuania on Regional Security
Issues, unpubliziert, Wien, 16. Juni 1993.



staaten. Dieser Umstand ist besonders bemerkenswert im Lichte der un-
terschiedlichen innen- und auBenpolitischen Konstellationen in Estland,
Lettland und Litauen. Estlands und Lettlands Probleme mit den Verhand-
lungen zum Truppenriickzug und mit der Staatsbiirger- und Fremdenge-
setzgebung waren im Falle Litauens nicht festzustellen. Nach dem Abzug
der russischen Truppen aus Litauen bis zum 31. August 1993 gab es keine
weiteren unmittelbar strittigen Fragen im Verhiltnis zum groBen
Nachbarn RuBlland. Auch die traditionell gespannten Beziehungen zu Po-
len, die aus der Geschichte der Zwischenkriegszeit herrithren, scheinen
durch freundschaftliche Kontakte und Zusammenarbeit abgelost worden
zu sein. Trotzdem stirkte die litanische Delegation den baltischen Nach-
barn den Riicken in ihren Bemithungen, zu einem akzeptablen Verhand-
lungsergebnis filr den russischen Truppenriickzug zu kommen. Entspre-
chend auBerte sich der litauische Vertreter auf der 25. Sitzung des Aus-
schusses Hoher Beamter am 3. Miarz 1994 in Prag. In dieser Mei-
nungsduBerung wird auch ein Problem erwihnt, welches Litauen, aber
auch seine ndrdlichen Nachbarn, in der Zukunft vor die OSZE bringen
konnte: die Konzentration von Truppen in der Kaliningrad-Enklave und
der Transit von milit4-ri-schen Giitern und Soldaten durch litauisches Ter-
ritorium.'? Im Gebiet von Kaliningrad (Konigsberg) sind russische Streit-
krifte stationiert, deren Umfang auf 200 000 bis 500 000 Mann geschétzt
wird. Bereits mehrfach haben unangemeldete Transitflige bzw. Trans-
porte durch litauisches Territorium zu diplomatischen Verstimmungen
zwischen Vilnius und Moskau gefiihrt. Besonders beunruhigend wirkte die
Verlegung von Truppen aus Est- und Lettland in die Enklave, deren mili-
tarisches Potential sich damit noch weiter erhohte.

Ein weiterer Konflikt in der baltischen Region konnte in der Zukunft eine
Internationalisierung und damit eine Einbezichung der OSZE erleben.
Nach der Okkupation der baltischen Staaten wurden im Jahre 1944
Grenzgebiete Estlands und Lettlands, die durch die Friedensvertriage So-
wjetruBlands mit diesen Staaten von 1920 unter estnische bzw. lettische
Oberhoheit gekommen waren, abermals in den Bestand der damaligen
RSFSR aufgenommen. Estland und Lettland berufen sich nun auf die wei-
te-re volkerrechtliche Giiltigkeit der Friedensvertriage von 1920 und for-
dern diese Territorien von RuBland zuriick. RuBland hingegen beharrt mit
Hinweis auf die Inkorporation der baltischen Staaten 1940 auf einer Neu-
verhandlung der Grenzen. Zumindest Estland wiirde es vorziehen, den
Konflikt zu internationalisieren und der OSZE zur Vermittlung vorzule-
gen. Bisher haben allerdings weder estnisch-russische noch lettisch-russi-

12 Statement by Aidas Puklevicius, Head of the Lithuanian Delegation, on the Imple-
mentation of Para 15 of the Helsinki Summit Declaration 1992, 25th Meeting of the
CSO, unpubliziert, Prag, 3. Mérz 1994.

176



sche Gespriche zu diesem Fragenkomplex begonnen. Die Zukunft wird
zeigen, ob und wann die OSZE in derartige Verhandlungen einbezogen
wird. -

Wihrend des Strebens nach Unabhéngigkeit und bis zur Konsolidierung
der wiedergewonnenen Figenstaatlichkeit war diec OSZE fiir Lettland und
Litauen eine der wichfigsten internationalen Organisationen. Die Aufnah-
me in den Kreis der Teilnehmerstaaten dieser einzigartigen, den Ost-
West-Gegensatz fiberbriickenden gesamteuropéischen Institution war fiir
das Baltikum gleichbedeutend mit der offizicllen Anerkennung ihrer be-
rechtigten Unabhingigkeitswiinsche. Seit dieser Zeit hat nicht nur die
OSZE einen dramatischen WandlungsprozeB durchgemacht, vielmehr hat
sich auch die européische GroBwetterlage hat sich fundamental geandert.
Trotz aller Reformen ist und bleibt die OSZE ein Forum, welches auf der
Basis von Konsensbildung und KompromiBfindung funktioniert. Von Zeit
zu Zeit scheinen heute die baltischen Staaten von der sich aus diesem Wil-
len zum Konsens ergebenden Inflexibilitat und Unentschlossenheit der
OSZE enttauscht zu sein. Insbesondere empfinden sie die Versuche RuB-
lands bedrohlich, diesen traditionellen Amnsatz der OSZE zu seinen
Gunsten auszunutzen. Rufllands Wunsch, die OSZE zu der priméren eu-
ropéischen Sicherheitsstrukiur zu entwickeln und andere Institutionen wie
NATO oder WEU damit zu dominieren, beunruhigt die Balten verstiandli-
cherweise. Die Hinwendung der baltischen AuBenpolitik zu EU und
NATQO 14Bt sich aber auch mit dem scheinbar groeren Nutzen, den die
Mitgliedschaft in diesen Organisationen verspricht, erkldren. Wihrend die
Mitgliedschaft in der EU Prosperitat und den Zugang zu den Ressourcen
in Britssel impliziert, stellt die NATO fiir die Mehrheit baltischer Politiker
den einzigen wirksamen Schutz gegen eine erneute russische Aggression
dar. Doch der Weg zur Mitgliedschaft in EU und NATO ist fiir die Balten
weiter, als man in Vilnius, Riga und Tallinn gemeinhin annimmt, Deswe-
gen solite die OSZE auch in Zukunft im Kalkiil estnischer, lettischer und
litauischer AuBenpolitik einen angemessenen Platz finden.



Hansjorg Eiff

Die OSZE-Mission fiir Georgien

Die OSZE-Mission fiir Georgien ist eine von neun langfristigen Missionen
dieser Organisation, die derzeit mit der Regelung oder Verhiitung regio-
naler Konflikie, mit dem Schutz von Minderheiten, Menschenrechispro-
blemen oder im weiteren Sinn mit Fragen der politischen Reform befafit
sind.

Das Mandat der Mission fiir Georgien schliefit in seiner geltenden Fas-
sung vom 29. Marz 1994 (Standiger Ausschufl, Journal Nr. 14, Anhang 1,
"Modalititen der KSZE-Mission fiir Georgien") alle diese Bereiche ein.
Die Mission soll bei der Regelung der Konflikte um Siid-Ossetien und
Abchasien helfen, Georgien beim Aufbau eines demokratischen Rechts-
staats zu unterstiitzen und die Gewdahrleistung der Menschenrechte for-
dern. Zur Erfilllung dieser Aufgaben stehen acht Diplomaten und neun
Offiziere aus zwolf Mitgliedstaaten zur Verfiigung. Die Mission ist damit
derzeit die personalstarkste AuBenvertretung der OSZE. Geleitet wird sie
seit dem 7. Juni 1995 von Dr. Dieter Boden aus dem deuischen Auswarti-
gen Amt, Ihr Sitz ist in Tiflis, der georgischen Hauptstadt.

Die Mission wurde durch Entscheidung des Ausschusses Hoher Beamter
(AHB) vom 6. November 1992 mit einem zundchst im wesentlichen auf
den Siid-Ossetien-Konflikt begrenzten Auftrag cingerichtet. In diesem
nahe dem Zentrum Georgiens gelegenen, an die Republik Nord-Ossetien
- als Teil der Russischen Féderation - grenzenden Gebiet waren seit weni-
gen Monaten die Kampfhandlungen beendet, in deren Verlauf sich Sid-
Ossetien von Georgien losgesagt hatte. In einem am 23, Juni 1992 in Sochi
unterzeichneten Abkommen hatten sich Georgien und die Russische Fo-
deration zur Sicherung der Feuereinstellung auf die Stationierung von
Friedensstreitkraften in der Konfliktzone verstandigt. Diese sollten aus ei-
ner russischen, einer georgischen und einer ossetischen Komponente be-
stehen. Vor diesemn Hintergrund bat dic georgische Regierung im
Spatsommer 1992 um Entsendung von Beobachtern der damaligen KSZE
fiir Sid-Ossetien.

Auch unter dem neuen, erweiterten Mandat von 1994 (es wurde bisher um
jeweils sechs Monate verldngert) steht der Siid-Ossetien-Konflikt im
Mittelpunkt der Aktivitidten der Mission.
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Zum georgisch-ossetischen Konflikt

In bezug auf den georgisch-ossetischen Konflikt soll die Mission zufolge der
Entscheidung des Standigen Ausschusses vom 29, Mirz 1994

"einen groBeren politischen Rahmen herstellen helfen, in dem eine
dauverhafte politische Regelung des georgisch-ossetischen Konflikts
auf der Grundlage der KSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen her-
beigefiihrt werden kann;

verstarkt das Gesprich mit allen Konfliktparteien unter anderem
auch am Runden Tisch suchen, um Spannungsherde festzustellen
und sie auszuschalten zu suchen und eine Aussohnung auf politi-
schem Wege auf das gesamte Konfliktgebiet auszudehnen;
Empfehlungen beziglich der baldigen Einberufung einer internatio-
nalen Konferenz unter der Schirmherrschaft der KSZE und unter
Beteiligung der Vereinten Nationen abgeben, die den Konflikt unter
anderem durch dic Festlegung des politischen Status von Siid-Osse-
tien beilegen soll;

in Ausiibung ihrer Uberwachungsaufgaben bei den gemeinsamen
Friedensstreitkriften im Rahmen der gesamten Bemiihungen der
KSZE um eine Losung auf dem Verhandlungswege in geeigneter
Weise mit den Kommandanten der Streitkrifte Kontakt aufnehmen,
Informationen iiber die militirische Lage einholen, VerstoBe gegen
die herrschende Waffenruhe untersuchen und lokale Kommandanten
auf mogliche politische Auswirkungen bestimmter militarischer Ak-
tionen aufmerksam machen;

an der neuerlich einberufenen Gemeinsamen Kontrollkommission
aktiv teilnehmen, um die Zusammenarbeit mit und zwischen den be-
troffenen Parteien zu fordern;

Kontakt mit lokalen Behorden und Vertretern der Bevolkerung auf-
nehmen und im gesamten Gebiet eine sichtbare KSZE-Prasenz auf-
rechterhalten.”

Zur Umsetzung dieses umfassenden Siid-Ossetien-Mandates ist die Mis-
sion in vier Bereichen tatig:

1.
2.

3.
4.
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bei der Sicherung des Friedens;

der Forderung praktischer Zusammenarbeit zwischen den Streitpar-
teien;

der Regelung des kiinftigen Status von Siid-Ossetien;

bei der Beschaffung humanitirer u.a. Hilfe und der Koordinierung
internationaler Kontakte fiir Siidd-Ossetien.



In all diesen Aktivititen ist die Mission jeweils nur einer von mehreren
Faktoren. Wesentlich kommt es auf eine effektive, offene Zusammenar-
beit der Vertreter der beteiligten Regierungen und Organisationen an.

Zy 1.. Bine Grundvoraussetzung fiir die Ausséhnung zersirittener Biirger-
kriegsparteicn ist das Ruhen der Waffen. Dies ist seit dem Abkommen
von Sochi, in den letzten drei Jahren, im wesentlichen gelungen. Der Ex-
folg ist wesentlich den russischen Friedenssireitkrafien und thren Kom-
mandeuren zu danken, aber auch der im ganzen friedfertigen Haltung der
georgischen und ossctischen Teilstreitkrafte, dic unter russischem Ober-
kommando stehen.

Die Hauptprobleme licgen heute in der mangelnden Sicherheit der zivilen
Bevilkerung vor Kriminalitdt, im Drogen- und Waffenschmuggel und in
der Schwierigkeit, die Bevolkerung zu entwaffnen. Dies sind im Grunde
keine Aufgaben fiir Soldaten. Fine internationale Polizeihilfe kimnte hier
von Nutzen sein.

Die der Mission obliegende "Uberwachung” der gemeinsamen Friedens-
truppen dient der Beurteilung, ob deren Aktivitdten im Einklang mit den
KSZE-Prinzipien fiir Peacekeeping durchgelithrt werden. Fiir die Tatig-
keit der Mission in diesem Bereich wurde mit dem Oberkommando der
Friedenstruppen ein Verfahren abgestimmt, das den Monitoren den not-
wendigen Einblick im Felde und die Teilnahme an Stabsbesprechungen
ermoglicht, in denen die Feststellungen der Monitoren diskutiert werden,
In der Praxis hat sich eine intensive Zusammenarbeit mit den Komman-
deuren der Friedenstruppen entwickelt, die Rat und auch kritischen Fest-
stellungen gegeniiber aufgeschlossen sind. Dabei hat es sich bewdhit, dal
die Monitoren organisatorisch und raumlich auflerhalb der Friedenstrup-
pen stehen und gleichzeitig eng mit diesen kooperieren.

Zu 2.: Die Mission setzte sich von Anfang an fir die Wiederherstellung
der Zusammenarbeit zwischen Georgien und Siid-Ossetien zu konkreten
Problemen gemeinsamen Interesses ein.

Die Wiederherstellung vom Verkehrsverbindungen, die Vermarktung
landwirtschaftlicher Produkie iber die Trennlinie hinweg, die Bekamp-
fung von Verbrechen, die im Schatten solcher Konflikte blithen (es gibt
"gemischte’ georgisch-ossetische Banden), die Riickkehr von Flichtlingen
beider Seiten - um nur einige Beispiele zu nennen - sind Fragen, deren
Lisung drangt und auch in Angriff genommen werden kann, wenn beide
Seiten das Interesse der Menschen im Ange haben und politische Aspekie
zuriickzustellen bereit sind.

Die Mission verfiigt nicht éiber das notwendige Fachpersonal, wm kounkre-
te Projekte solcher Zusammenarbeit zu betreuen. Sie brachte die Seiten
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jedoch am 14. Juni 1994 in Vladikavkas (Nord-Ossetien) zu einer Diskus-
sion dieses Fragenkomplexes zusammen. Als deren Ergebnis kam eine ge-
meinsame Erklarung in zehn Punkten zustande, in der die Notwendigkeit
solcher praktischer Zusammenarbeit beiderseits bestitigt wurde.
Zusammenarbeit dieser Art ist inzwischen in einigen Bereichen zustande-
gekommen. So gibt es wieder tagliche Autobusverbindungen zwischen Tif-
lis und Tsinvali, dem Hauptort Siild-Ossetiens; ebenso ist ein begrenzter
Giiteraustausch wieder in Gang gekommen. Auf anderen Gebieten, z.B.
bei der Verbrechensbekampfung, gibt es vorerst nur tastende Versuche.
Aber die positiven Signale mehren sich. Die Menschen und ihre unabweis-
baren Bediirfnisse ndtigen die Politiker zur Zusammenarbeit.

Potentiell grole Bedeutung besonders fiir den Bereich praktischer Zu-
sammenarbeit hat die am 1. November 1994 auf russische Initiative wie-
derbelebte Gemeinsame Kommission zur Regelung des Siid-Ossetien-
Konfliktes, die bereits 1992 zur Steuerung der Friedenstruppen geschaffen
wurde, aber inaktiv geblieben war. In dieser Kommission sind RufBland,
Georgien, Siid-Ossetien und Nord-Ossetien als "Parteien" und die OSZE-
Mission als "anderes Mitglied" vertreten.

Zu 3.: Als Schwerpunkt ihrer politischen Arbeit hat die Mission im Som-
mer 1994 einen Vorschlag fiir den kiinftigen Status Siid-Ossetiens ausge-
arbeitet und mit den Parteien - auch in der Offentlichkeit - eingehend dis-
kutiert. Der Vorschlag sieht fiir Siid-Ossetien ein Maximum an Selbstre-
gierung im georgischen Staatsverband vor und versucht damit, dem Frie-
densgebot, dem Prinzip der Wahrung der territorialen Integritat aner-
kannter Staaten und dem - inneren - Selbstbestimmungsrecht des osseti-
schen Volkes in ausgewogener Weise Rechnung zu tragen.

Das Territorium hatte bis Dezember 1990 den Status eines "autonomen
Gebiets" in der Sozialistischen Republik Georgien, der sich allerdings
praktisch auf kulturelle Angelegenheiten beschrankte.

Im Zusammenhang mit der Trennung Georgiens von der Sowjet-Union
annullierte das nationalistische Gamsachurdia-Regime diese Autonomie,
wihrend sich Siid-Ossetien seinerseits zur selbstindigen Republik - und in
einem Referendum iiberdies fiir die Vereinigung mit Nord-Ossetien, d.h.
mit der Russischen Foderation, erklarte. So sehr Siid-Ossetien auf gere-
gelte Bezichungen mit Georgien angewiesen ist, so ist doch in den letzten
finf Jahren eine erhebliche faktische Trennung entstanden. Etwa neun
Zehntel des Gebiets sind der Kontrolle und Einwirkung Georgiens entzo-
gen. Fiir Siid-Ossetien reicht deshalb heute die Wiederhersteilung einer
eng begrenzten Autonomie wie frither im Rahmen der Sowjet-Union nicht
mehr aus. Stid-Ossetien wird fiir Georgien wohl am chesten in einer zeit-
gemafen bundesstaatlichen Struktur wiederzugewinnen sein, die dem Ge-
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biet und seinen Vertretern auch starke Mitwirkungsrechte in Angelegen-
heiten der Zentralgewalt einrdumt.

Gleichzeitig soll das ossetische Volk, das auf drei Gebiete verteilt lebt
(Nord-Ossetien, Siid-Ossetien, iibriges Georgien), iiber internationale und
innere Grenzen hinweg zusammenleben kdmnen. Die Grenze zwischen
Nord- und Siid-Ossetien sollte deshalb so durchlissig sein wie etwa die
Grenze zwischen Nord- und Siidtirol.

Fiir diesen Grundgedanken hat die Mission in der georgischen Offent-
lichkeit sehr intensiv geworben und dabei erhebliches Interesse gefunden.
Der Vorschlag wird in seinen Grundziigen von den Fithrern der Mehr-
heitsparteien und von Staatsoberhaupt Schewardnadse befiirwortet. Sche-
wardnadse bezeichnete die Mission als Schrittmacher gegeniiber der geor-
gischen Offentlichkeit. Die ablehnende Haltung eines Teils der Opposi-
tion beruht u.a. auf der Meinung, daBl Georgien ethuisch zu uneinheitlich
sei, um eine bundesstaatliche Struktur zu vertragen, die zum Verlust der
staatlichen Einheit filhren miisse. Diese Kritiker iibersehen, dall Georgien
seine staatliche Einheit durch zentralistische Gewaltpolitik verloren hat
und erst noch auf friedlichem Wege zuriickgewinnen muf,

In Siid-Ossetien wurde der Vorschlag der Mission zunichst verworfen, da
er die Riickkehr des Gebiets unter georgische Hoheit vorsieht. Neuerdings
wird er dort allerdings auch positiv gewiirdigt, nachdem die russische Re-
gierung gemeinsam mit Georgien Vorschlige fir Siid-Ossetien erarbeitet
hat.

Hohepunkte der Aktivitit der Mission in der Status-Frage waren ein von
der Mission in Vladikavkas (Nord-Ossetien) veranstalteter Runder Tisch
mit georgischen und siid-ossetischen Politikern sowie russischer und nord-
ossetischer Beteiligung und eine Ansprache des Leiters der Mission im
siid-ossetischen Parlament mit eingehender Diskussion und Medienbe-
richterstattung, beides im Mdrz 1995.

Das russische AulBenministerivm ergriff seinerseits erstmals im April 1995
eine Initiative zur Regelung des Status von Siid-Ossetien, indem es mit der
georgischen Regierung einen foderativen Ordnungsvorschlag abstimmte.
Dessen Ausgestaltung ist an der Stellung Nord-Ossetiens als Mitglied der
Russischen Foderation orientiert und liegt in seinen wesentlichen Ele-
menten auf der Linie des Vorschlags der Mission. Die Mission steht mit
den Verhandlungspartnern in enger Verbindung und hat namentlich auf
die Entwicklung der georgischen Position Einflul genommen. In der Ge-
meinsamen Kontrollkommission fiir Siid-Ossetien, in der die Verhandlun-
gen jetzt fortgefithrt werden, ist die Mitwirkung der Mission sichergestellt.
Die russische Initiative dirfie im Zusammenhang zu sehen sein mit dem
am 23. Mérz 1995 paraphierten Vertrag itber die Stationmierung russischer
Truppen (in vier georgischen Garnpisonen auf 25 Jahre), dessen Unter-
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zeichnung und Ratifikation Georgien wiederum von der Regelung der bei-
den Regionalkonflikte in seinem Sinne abhingig gemacht hat. Infolge des-
sen steht die siid-ossetische Seite jetzt unter erhohtem Druck RuBlands,
thren Anspruch auf Unabhangigkeit aufzugeben. Sie hat aber bisher keine
eindeutige Position bezogen und verweigert noch ein entscheidendes Ent-
gegenkommen,

Zu 4.: Eine vierte Aktivitat der Mission in Siid-Ossetien ergibt sich nur in-
direkt aus dem Mandat. Entsprechend dem Auftrag, "einen grofleren po-
litischen Rahmen herstellen zu helfen, in dem eine dauerhafte Regelung
herbeigefithrt werden karn", engagiert sich die Mission bei der Beschaf-
fung von humanitirer u.a. Hilfe, von Stipendien und der Vermittlung von
Kontakten Siid-Ossetiens mit der Auflenwelt. Diese Aktivititen, die mit
der georgischen Regierung abgestimmt werden, um Interessenkollisionen
zu vermeiden, unterstreichen die Rolle der Mission als eines "Fensters zur
Welt". Sie nehmen zunehmend breiteren Raum ein. Die in Georgien ver-
tretenen internationalen Organisationen und Nicht-Regierungsorganisa-
tionen nutzen die Mission als Mittler und Koordinator fiir Siid-Ossetien.
Auch die georgische und die siid-ossetische Seite scheinen auf diese Rolle
der Mission Wert zu legen.

Zum Abchasien-Konflikt

In bezug auf den Abchasien-Konflikt soll die Mission nach dem Wortlaut
des Mandats

"die Verbindung mit den Operationen der Vereinten Nationen in
Abchasien gewdéhrleisten, um die Ereignisse im Auge zu behalten und
regelmdfig an die KSZE Bericht zu erstatten, damit unter anderem dem
Vertreter des amtierenden Vorsitzenden auf Einladung der Vereinten
Nationen die Teilnahme an den Verhandlungen unter der Schirm-
herrschaft der Vereinten Nationen erleichtert wird."

Der ungeloste Abchasien-Konflikt stellt fiir Georgien wegen der hohen
Zahl von Fliichtlingen aus Abchasien (250 000 Personen), die eine kriti-
sche Unruhe-Masse bilden, ein schwieriges innenpolitisches Problem dar.
Von den Abchasen kann freiwillige Zustimmung nur zur Riickkehr eines
kleineren Teils der Fliichtlinge erwartet werden, da sie selbst sonst in die
Minderheit geraten wiirden. Der Abchasien-Konflikt mufl deswegen als
noch schwerer 1dsbar gelten als der Siid-Ossetien-Konflikt.

An den formal von den VN gefiihrten, in der Sache stark von RuBland be-
stimmten Verhandlungen zur Regelung des Abchasien-Konflikts nimmt
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die OSZE nach den einschlagigen Resolutionen des VN-Sicherheitsrats
ohne nahere Qualifikation teil, nachdem sie zunachst nur Beobachter war.
Der Amtierende Vorsitzende der OSZE hat die Mission verschiedentlich
mif seiner Vertretung beaufiragt. Rechtsexperten der Mission haben seit
Sommer 1994 an allen Verhandlhingen unter VN-Vorsitz aktiv teilge-
nOmmen.

Inzwischen hat das russische Auflenministerivm, dhnlich wie zu Siid-Osse-
tien, im April 1995 seinerseits direkte Verhandlungen aufgenommen und
auch fitr Abchasien einen mit Georgien abgestimmien bundesstaatlich
orientierten Vorschlag gemacht. Trotz verschirfter Blockade seitens Ruf3-
lands bewegt sich aber auch die abchasische Seite bisher nicht wesentlich.
Das Informationsinteresse der Mission iiber Abchasien wird uw.a. mit di-
rekten Kontakien mit der Fithrung der Region im Abstand von ein bis
zwei Monaten abgedeckt. Die Mission besucht auBerdem im Rahmen des
Moglichen die Gali-Region im Stiden Abchasiens, ein Zentrum unorgani-
sierter Riickwanderung geflohener Georgier. Im Hinblick auf die Fliicht-
lingsproblematik ware dort die Einrichtung eines Menschenrechtsbiiros
der Mission zweckmiBig, doch kann dafiir mit abchasischer Zustimmung
derzeit nicht gerechnet werden.

Dic Zusammenarbeit der Mission mit den friedenserhaltenden Streit-
kraften der Vereinten Nationen (UNOMIG) an deren verschiedenen Ein-
satzorten in Abchasien und im eigentlichen Georgien ist gut, desgleichen
mit dem Biiro der Vereinten Nationen in Tiflis.

Mit der Zustandigkeit der Mission fiir die Menschenrechtsproblematik in
ganz Georgien besteht derzeit ein akutes Interesse am Ausban der Tatig-
keit der Mission in Abchasien.

Zyu Georgien als Ganzem
Betrefiend Georgien als Ganzes soll die Mission

- "die Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten fordem und an
der Eruwicklung rechtlicher und demokratischer Institutionen und Ver-
fahren mitwirken, einschiieflich der Beratung bei der Ausarbeitung ei-
ner neuen Verfassung, der Durchfiihrung von Gesetzen iiber die Staats-
angehorigkeit und der Schaffung einer unabhdngigen Rechisprechung
sowie der Uberwachung von Wahlen;

- diese Tdtigkeit mit dem Hohen Kommissar der KSZE fiir nationale
Minderheiten und dem Biiro fiir Demokratische Institutionen und
Menschenrechten der KSZE (BDIMR) koordinieren, mit dem Eu-
roparat zusammenarbeiten und auch mit anderen in Georgien in die-
sem Bereich tdtigen internationalen Organisationen Kontakt halten;”
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Aus dieser Vielfalt von Gebieten konnte die Mission zunichst die Bera-
tung bei der Ausarbeitung einer neuen Verfassung aufnehmen. Ausgehend
von ihrer Befassung mit dem Status von Siid-Ossetien und Abchasien als
Teilen Georgiens, konzentrierte sie sich dabei, in enger Zusammenarbeit
mit der georgischen Verfassungskommission, auf die Foderalismus-Pro-
blematik. Befaf3t waren insbesondere zwei aus Bundesstaaten, den USA
und Deutschland, stammende Verfassungsrechtler als Missionsmitglieder
sowie ein Osterreichischer Hochschullehrer als externer Experte. Die Mis-
sion war ferner an der Ausarbeitung des Menschenrechts-Kapitels des
Verfassungsentwurfs beteiligt.

Seit August 1994 war es erstmals moglich, konkrete Menschenrechtspro-
bleme zu bearbeiten. Um AuBenstehenden den Kontakt mit der Mission
in diesen Fragen zu erleichtern, wurde im Februar 1995 ein Stadtbiiro der
Mission erdffnet. Mit dem georgischen staatlichen Komitee fiir Minder-
heits- und Menschenrechtsfragen konnte ein intensiver offener Dialog
etabliert werden, der das Komitee gegeniiber Vertretern anderer staat-
licher und auBerstaatlicher Interessen in seiner Arbeit indirekt stiitzt.

Da in Georgien spezifische Menschenrechtsorganisationen bisher nicht
permanent vertreten sind, kommt der Tétigkeit der Mission auf diesem
Gebiet besondere Bedeutung zu.

Dem Aufbau rechtsstaatlicher Strukturen, eine unabhingige Rechtspflege
inbegriffen, ferner dem Ausbau der Demokratie auf lokaler Ebene, ge-
bithren weiter besondere Aufmerksamkeit. In diesen Bereichen wird die
Mission langfristig sinnvolle Arbeit verrichten konnen.

Insgesamt hat sich die Mission, so wird man sagen konnen, auf den Ge-
bieten, auf denen sie arbeitet, als niitzlich erwiesen. Ihre Arbeit wird von
der georgischen Fithrung, von den Gremien der OSZE und den interes-
sierten Regierungen anerkannt. Als Organisation, die keine Machtinteres-
sen sondern Prinzipien vertritt, ist die OSZE gerade in Verhailtnissen
gefordert, in denen die Anwendung von Gewalt und Zwang als Mittel der
Politik noch nicht iiberwunden ist und in denen der einzelne Biirger wenig
Rechtssicherheit genieit. Die Prasenz einer Standigen Mission der OSZE
kann dabei helfen, die Verhéltnisse offener und durchsichtiger zu gestal-
ten und letzten Endes das friedliche Miteinander der Menschen, Politiker
und Staaten férdern. Man muB sich allerdings auf seiten der Organisation
und Threr Mitgliedstaaten dariiber im klaren sein, daf} dies eine echte
Langzeitaufgabe darstellt. Die Missionsmitglieder miissen vor allem in der
Lage sein, das Vertrauen ihrer Partner in die Arbeit der OSZE zu gewin-
nen. Dies erfordert lingere Finsatzzeiten der Missionsmitglieder als die
bisher iblichen sechs Monate. Die OSZE-Staaten miiBBten hierfiir etwas
mehr Mittel aufwenden als bisher. Dieser Einsatz wiirde sich gewif3 loh-
nen.
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Helmut W. Ganser

Die Bemithungen der OSZE um eine Beilegung des
Konfliktes um Berg-Karabach

Der Berg-Karabach Konfliki

Die historischen Wusrzeln des Konflikies um Berg-Karabach reichen bis in
das Mittefalter zuriick und sind eng mit der wechselvollen Geschichte der
im Kaukasus lebenden Vélker verbunden.! Die politisch-geographischen
Grundlagen fiir den heutigen Konflikt wurden sowohl in der Frithphase
als auch im Zuge der Aufldsung der Sowjetunion gelegt.

Im Jahre 1923 wurde die zu 75 Prozent armenisch besiedelte Bergregion
Berg-Karabach als "Autonomes Gebiet” der Sorialistischen Sowjetrepublik
Aserbaidschan cohne gemeinsame Grenze mit der Armemnischen Sozia-
listischen Sowjetrepublik eingegliedert.

Nach Demonstrationen in Armenien und Karabach fiir den Anschluf3 von
Karabach an Armenien kam es 1988, noch in der Spitphase der Sowjet-
union, in aserbaidschanischen Sumgait zu einem Massaker an Armeniern
und zum Wiederaufflammen des schwelenden Konfliktes um den Status
von Karabach. Nach der Unabhéngigkeitserklirung Aserbaidschans im
Jahre 1991 und der Aufthebung des fritheren Autonomiestatus fiir Berg-
Karabach durch Aserbaidschan verschirfie sich der Konflikt und entwik-
kelte sich bis 1992 zu cinem Krieg, in dessen Verlauf es den armenischen
"Selbstverteidigungskraftien” von Karabach gelang, erhebliche Gelinde-
teile nm die Enklave herum in Besitz zu nehmen und zu halten., Der
Raum zwischen Armenien und Berg-Karabach wird durch die militéri-
schen Krafte von Karabach gehalten. Zwei Korridore mit Verbindungs-
straflen im Norden iiber Kelbadschar und im Stiden iiber Latschin werden
durch Karabach-armenische Krifie offengehalten.

Der Krieg bat seit 1988 vermutlich ca. 20 000 bis 25 006 Tote gefordert.
Nach sehr verlustreichen Kimpfen im Winter 1993/1994 kam es im Mai
1994 schiieBlich zur informellen Vereinbarung einer Waifenruhe, die seit-
her im wesentlichen eingehalten wird.

Nach aserischen Angaben sind ca. eine Million Aseris aus dem Kriegsge-
biet gefloben. Auch die armenische Bevolkerung in von aserbaidschani-
schen Kriften gehalteren Ortschaften aufierhalb Karabachs ist gefiohen,

1 Zu den historischen Wurzeln des Karabach Konfliktes vgl. Henrik Bischof, Der Ka-
rabach-Konflikt. Bonn 1995 und Henrik Bischof, Regimewechsel in Aserbaidschan
und der Krieg um Berg-Karabach, Bonn 1992.
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Die internen bzw. innenpolitischen Machtstrukturen der am Konflikt be-
teiligten Parteien Armenien, Aserbaidschan und Berg-Karabach sind un-
terschiedlich gefestigt und spielen in ihrer Dynamik fiir die Konfliktent-
wicklung eine wichtige Rolle.

Uber die unmittelbaren Konfliktparteien hinaus treffen im Konflikigebiet
regionale und geostrategische Interessen wichtiger Staaten aufeinander.
Insbesondere RuBland, dic Tiirkei und der Iran sind an der Wahrung ih-
rer Interessen bei der Losung des Konfliktes interessiert. Wirtschaftliche
Interessen im Zusammenhang mit der Ausbeutung der umfangreichen
aserischen Olvorkommen im Kaspischen Meer durch ein Konsortium
iiberwiegend westlicher Olkonzerne iiberlagern und beeinflussen die re-
gionale Interessenlage. Damit ergibt sich ein &uBerst komplexes Bild
wechselseitiger Abhingigkeiten und Interessen politischer, wirtschaftlicher
und militarischer Natur.

Die Friedensbemiihungen der OSZE

Am 24, Mirz 1992 faiten die KSZE-Auflenminister unter dem Eindruck
der Kiampfe im Konfliktgebiet den Beschluf3, auf einer nach Minsk einzu-
berufenden Konferenz cine Friedenslosung zu finden. Da die politischen
und militdrischen Voraussetzungen fiir eine Friedenskonferenz micht
vorlagen und bis heute nicht gegeben sind, wurde im Rahmen der soge-
nannten Minsk-Gruppe iiber die Voraussetzungen zur Abhaltung der
Konferenz verhandelt.

Zehn OSZE-Staaten sind derzeit unmittelbar am Prozefl der Minsk-
Gruppe beteiligt. Es sind dies die OSZE-Staaten Finnland und Ruflland
als Ko-Vorsitzende und Verhandlungsfiihrer sowie Deutschland, Frank-
reich, Italien, Schweiz, Ungarn, USA, Tiirkei und WeiBirufland.

Vier Konfliktparteien bzw. "interessierte Parteien" sind vertreten: Die
OSZE-Staaten Armenien und Aserbaidschan sowie die Fiihrungen von
Berg-Karabach und die Vertretung der aserischen Minderheit von Berg-
Karabach.

Bis zum Herbst 1994 versuchte Ruflland neben den Vermittlungsbemii-
hungen im Rahmen der Minsk-Gruppe in eigener Verantwortung zwi-
schen den Konfliktparteien zu vermitteln. Es konzentrierte sich dabei auf
die Vereinbarung eines formellen Waffenstillstandes und den beiderseiti-
gen Riickzug der militirischen Krifte von der Frontlinie. Die zentralen
politischen Streitfragen sollten demzufolge zunichst ausgeklammert und
spater behandelt werden. Trotz begrenzter Verhandlungsfortschritte in
Teilbereichen konnten diese eher auf militdrisch-technische Fragen kon-
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zentrierten Verhandlungen den Friedemsprozef nicht wesentlich voran-
bringen.

Auf dem KSZE-Gipfel in Budapest im Dezember 1994 beschlossen die
Staats- und Regierungschefs, den Verhandlungsprozefl unter cinem Ko-
Vorsitz fortzusetzen. Damit wurde RubBland in den Vorsitz der Minsk-
Gruppe einbezogen; die bis dahin nebencinander laufenden Verhandlun-
gen konnten auf dicse Weise zusammengefithrt und integriert werden.
Finnland und RubBland fithren als Ko-Vorsitzende die Verhandlungen mit
den Konfliktparteien umter teilweiser Finbezichung der gesamten Minsk-
Gruppe. Ca. sinwdchige Verhandlungsrunden an wechselnden Orten (zu-
meist Helsinki, Moskau, Wien) und Reisen der Ko-Vorsitzenden, hiufig
unter Beteiligong von Vertretern andersr Staaten der Minsk-Gruppe,
wechseln sich ab.

Die zentralen, bisher nicht geldsten Streitfragen sind:

FPolitischer Status von Karabach

Karabach beruft sich auf das Selbstbestimmungsrecht und fordert die
Selbstdndigkeit vnd Unabhingigkeit von Aserbaidschan. Aserbaid-
schan beruft sich auf das Prinzip der territorialen Integritit und insi-
stiert, dall Karabach integraler Teil seines Staatsgebietes bleibt.

Korridor zwischen Armmenien und Karabach

Die Fithrung von Berg-Karabach verlangt politische Garantien firr die
Nutzung der durch militédrische Offensiven geschaffenen Korridore,
insbesondere filr den Latschin-Korridor.

Riickkehr der aus Karabach geflohenen aserischen Bevélkerung sowie der
von Orischaften auflerhalb Karabachs geflohenen armenischen Eevilke-
rung

Es geht um eine hohe Zahl von Flichtlingen insbesondere auf aseri-
scher Seite, deren Riickkehr in ihre angestammten Wohngebicte von
beiden Seiten angestrebt wird.

Modalitdten eines Waffenstilistandes und der Trennung der militdrischen
Krifte

Im Giundsatz besteht Einvernchmen tiber das Verfahren des Ridckzugs
der militirischen Krifte von der Frontlinie und die Bildung einer
durch eine OSZE-Friedenstruppe zu fiberwachenden Pufferzone.

Erst mit der Zusammenfithrung der Vermittlungsansitze von RufBland

und der OSZE aufgrund ciner Entscheidung des KSZE Gipfels von Buda-
pest im Dezember 1994 gelang es, ein erfolgversprechendes Verhand-
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lungskonzept zu entwickeln. Demzufolge werden seit dem Friihjahr 1995
in einem zweigleisigen Verhandlungsansatz die zentralen politischen
Streitfragen und die milit4risch-technischen Fragen der Truppenentflech-
tung und Bildung einer Pufferzone gleichzeitig und komplementdr behan-
delt. Dieser Doppelansatz war notwendig geworden, nachdem sich in den
Verhandlungen klar abzeichnete, daB ein Riickzug der militarischen Kraf-
te Karabachs aus den besetzten Gebieten nur gegen die konkrete Perspek-
tive einer Losung der zentralen politischen Streitfragen, insbesondere der
Statusfrage fiir Karabach, erzielt werden kann. Damit zielt der jetzige
Verhandlungsansatz auf die Vereinbarung von Prinzipien und Eckwerten
einer politischen Losung des Konfliktes im Rahmen der Minsk-Gruppe.
Erst wenn dies erreicht und in einem politischen Abkommen der Konflikt-
parteien bestétigt wird, kann die Entflechtung der militarischen Krifte so-
wie die Bildung einer Pufferzone erfolgen. Die Fortsetzung des Friedens-
prozesses und die Ausgestaltung einer Friedenslosung bliebe dann der seit
1992 geplanten Minsk-Konferenz iiberlassen.

OSZE-Planungen fiir eine Friedenstruppe Berg-Karabach

Paralle] zum FriedensprozeB innerhalb der Minsk-Gruppe bereitet die
OSZE eine friedenserhaltende Mission zur Absicherung des Waffenstill-
standes und damit zur Unterstiitzung des weiteren Friedensprozesses vor.
Urspriinglich wurde bis zum Herbst 1994 in Wien im Rahmen einer klei-
nen militarischen Ad hoc-Planungsgruppe eine ca. 500 Mann starke Beob-
achtermission vorbereitet, die ggf. zusammen mit einer russischen bzw.
GUS-Friedenstruppe eingesetzt werden sollte. Auf dem KSZE-Gipfel in
Budapest im Dezember 1994 erkldrten die Staats- und Regierungschefs
dann ihren Willen, im Zusammenhang mit einer politischen Losung des
Konfliktes eine Friedenstruppe der OSZE in das Konfliktgebiet zu entsen-
den.

Auf dieser BeschluBlage wurde in Wien eine erweiterte militdrische Ad
hoc-Planungsgruppe unter der Leitung und Aufsicht des Amtierenden
Vorsitzenden (1995 Ungarn, 1996 Schweiz) zusammengestellt. Sie firmiert
unter der Bezeichnung "High Level Planning Group" (HLPG) und wird
vom finnischen Generalmajor a.D. Vilen geleitet. In der Gruppe arbeite-
ten im Friithjahr und Sommer 1995 ca. 30 Offiziere aus etwa 20 OSZE-
Staaten an einer Einsatzkonzeption.

Mit der ins Auge gefaBiten, bis zu 5000 Mann starken Friedenstruppe be-
tritt die OSZE in jeder Hinsicht Neuland. Die OSZE verfiigt bisher ledig-
lich iiber Planungs- und Fithrungserfahrung bei kleineren diplomatisch-
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militarischen Friedensmissionen in der GrdBenordnung von bis ca. 20
Teilnehmern,

Sie mub nun erstmalig die Planung, Finanzicrung, Fiibrung und logistische
Unterstiiizung fiir eine griBere friedenserhaltende Operation vorbereiten.
Dabei ist sie auf die Unterstiitzung durch die OSZE-Staaicn angewiesen.
Die bisherigen Erfabrungen bei der Planungsarbeit durch Offiziere aus 20
Nationen lassen bereits erkennen, dafl noch erhebliche Verstdndnis- und
Interoperabilititsprobleme zu bewiltigen siad, bevor ein erfolgverspre-
chendes Einsatzkonzept vorliegt. Uberdies sprengen die voraussichtlichen
Kosten einer solchen Friedensmission den bisherigen Finanzrahmen der
OSZE erheblich. Fin Konsens in der Frage der Verteihung der einen noch
festzulegenden Sockelbetrag itbersteigenden Kosten auf die OSZE-Siaa-
ten steht noch aus.

Erst nach Vorliegen einer konkreten Perspektive filr eine politische Lo-
sung des Karabach Konfliktes und nur auf der Basis eines erfolgverspre-
chenden Mandates, Operations- und Finanzierungskonzeptes fiir eine
Friedenstruppe kann damit gerechnet werden, daB potentielle Truppen-
kontingente in hinreichender Stirke und Qualitit von den OSZE-Staaten
zur Yerfligung gestellt werden.

Ausblick

Verhandlungsfortschritte im FriedensprozeB Berg-Karabach sind nur zu
erwarten, wenn es gelingt,

- in den zeniralen politischen Streitfragen, wie z.B. der Statusfrage fiir
Karabach, cine Annsherung 7 erreichen und

- wenn die externen politischen Aktenre mit vitalen Interessen in der
Kaukasusregion zu cinem kooperativen Losungsansatz finden. Die
okonomischen Perspektiven der Eutwicklung der Region, insbeson-
dere mit Blick auf die Olvorkommen in Aserbaidschan, kénnten hierzu
einen Anreiz liefern.

Auch fir die OSZE und ithren Anspruch, als kooperatives Sicherheitssy-
stem und regionale Abmachung den Wandel in Europa zv gestalten, stehi
viel auf dem Spiel. Thre Glanbwirdigkeit und Reputation im internationa-
len System wird nicht unwesentlich davon abhingen, ob es ibr gelingt, sich
im Friedensprozefl um Berg-Karabach als handlungsfahig zu erweisen.
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Rolf Welberts*
Der Einsaiz der OSZE in der Republik Moldan

Der Konflikt

Das im 14. Jahrhundert entstandene Fiirstentum Moldau® war als Folge
der Unterwerfung Siidosteuropas durch die Tiirken zum V. asallenstaat der
Hohen Pforte geworden. Durch den Frieden von Bukarest kam der Sstli-
che Teil der Moldau, zwischen den Flitssen Pruth und Dunjestr gelegen,
1812 an das ber die Osmanen siegreiche RuBland. Er wurde Zum russi-
schen Gouvernement Bessarabien mit der Hauptstadi Kischinjow.® Der
westliche Teil der Moldau vereinigte sich 1859 mit der Wallachel zum
Staate Rumdinicn,

Die ramérnischsprachigen Moldauer in Bessarabien sahen sich einer in der
Intensitat wechselnden, in der Zielsetzung aber konstanten Russifizie-
rungspolitik ausgesetzt, die durch die Vereinigung Bessarabiens mit Ry-
ménien 1918-40 und die ruménische Besetzung 1941-44 unterbrochen wur-
de. 1940 wurde die Moldauische Sozialistische Sowjeirepublik gegriindet.
Sie bestand aus dem groBten Teil Bessarabiens (einen sidlichen Streifen
entlang der Schwarzmeerkiiste gliederte Stalin der Ukraine an) und elnem
schmalen Streifen dstlich des Dajestr, namlich Transnistrien,” das bis da-
hin zur Ukraine gehort hatte.

1 Der Autor war 1993 Mitglied der OSZ)E-Mission in der Republik Moldau und 1994-
95 Mitglied der OSZE-Mission in Georgien. Seit Mirz ist er im OSZB-Referat des
Auswirtigen Amts titig,

2 Bei dem Wort "Moldau” handelt es sich um den historisch gewachsenen Namen fiir
das hier behandelte Land. Die deutschen Medien berutzen héufig das Wort "Molda-
wien" oder "Moldavien", das eine neudeutsche Ableitung vom russischen "Moldawija"
ist und aus diesem Grunde von den Moldauern abgelehnt wird. (Anneli Ute Gabanyi
geht in ihrem ausfihriichen Aufsatz: "Die Moldaurepublik zwischen Wende und
Riickwendung, in: Siidosteuropa 42, 165-207, so weit, dies als gelungenen Versuch
einer gezielten Desinformationskampagne zu werten.) Die Moldauer bestehen auf
Grund eines Parlamentsbeschlusses auf dem ruménischen Wort "Moldova®. Eine
Ausnahme machen sie im Deutschen: Die 1992 ausgehandelte Gemeinsame Erkli-
rung iiber die Grundlagen der deutsch-moldauischen Bezichungen spricht im Rumi-
nischen von "Republica Moldova” und im deutschen Text von "Republik Moldau".

3 Die Stadt wird im Russischen als Kischinjow, im Ruminischen (mit Akzenten) ais
Chisinau (sprich: Kischiniu) bezeichnet. Da die ruménische Variante bei Deutsch-
sprachigen regelmaBig zu Aussprachefehlern fithrt, wird hier die russische bevorzugt.

4 Die im Deutschen gebriuchliche Bezeichnung der Region lehnt sich an das rumini-
sche "Transnistria" an, das die Moldauer freilich aus politischen Griinden nicht gern
benutzen. Das russische "Pridnestrowje" wire wortlich als "Cisdnestrien” zu iiberset-
zen.
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Obwohl Transnistrien historisch nicht zur Moldau gehort hatte, bildete
dort die rumanischsprachige Bevolkerung eine Mehrheit. Die nach Ende
des Zweiten Weltkriegs betriebene Industrialisierung der Moldauischen
SSR mit Schwerpunkt Transnistrien brachte einen Strom von iiberwiegend
russischsprachigen Arbeitskraften aus RuBland und der Ukraine, der die
demographische Struktur der Sowjetrepublik insgesamt bleibend verdn-
derte. In der (mit Ausnahme des gagausischen Gebiets um die Stadt Com-
rat) iiberwiegend ruménischsprachigen Moldau westlich des Dnjestr gibt
es eine betrichtliche russischsprachige Minderheit, die sich auf die Stadte
konzentriert. In Transnistrien bildete die ruménischsprachige Bevolkerung
1989 mit vierzig Prozent gegeniiber 29,5 Prozent (zum Teil russisch spre-
chenden) Ukrainern und 24 Prozent Russen nur eine relative Mehrheit.
Die Unterschiede verschwimmen allerdings, da sich in den Stadten das
Russische als Umgangssprache durchgesetzt hat.

Der Umbruch

Am 23. Juni 1990 erklirte der Oberste Sowjet der Moldau die Souverani-
tat der Republik. Zur gleichen Zeit trat ein moldauisches Staatsangehorig-
keitsgesetz in Kraft. Mircea Snegur, ehemals kommunistischer Partei-
funktiondr, stellte sich an die Spitze der nationalen Bewegung und schaffte
den Sprung zum Vorsitz des Obersten Sowjet. Die (in Transnistrien weiter
gebrauchliche) rot-griin-rote Flagge der Sowjetmoldau wurde unter spa-
terer Hinzufiigung eines Adlers mit Ochsenkopf durch die blau-gelb-rote
Trikolore Rumiiniens ersetzt und die ruménische Nationalhymne, ein Re-
volutionslied von 1848, zu der der Moldau erklart. Ruménisch wurde zur
"Staatssprache" gemacht, seine Schreibweise von kyrillisch auf lateinisch
umgestellt.
Am 19. August 1990 erklérten die Gagausen, ein kleines christliches Turk-
volk im Gebict um die Stadt Comrat, ihre Loslosung von Kischinjow und
riefen ihre eigene Republik aus; am 2. September folgte die "Transnistri-
sche Moldauische Sowjetrepublik” links des Dnjestr. In Tiraspol, das zur
transnistrischen Hauptstadt erklart wurde, sammelten sich versprengte
Elemente der alten Fiihrungsschicht aus Kischinjow; hinzu kamen Ver-
treter der Reaktion gegen den Reformkurs des sowjetischen Prisidenten
" Michail Gorbatschow aus anderen Sowjetrepubliken. Es entstand eine im
kommunistischen Sinne extrem konservative Elite, die im Verwaltungs-,
Justiz- und Militirwesen iber Erfahrung verfiigte und nun mit Energie
den Aufbau einer Minirepublik betrieb.
Dem Putschversuch gegen Gorbatschow im Sommer 1991 folgte am 27.
August die Unabhingigkeitserklarung der Republik Moldau von der So-
wjetunion. Im Dezember wurde Snegur zum moldauischen Prisidenten
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gewdhlt. Die gewalttitigen Spannungen zwischen dem neuen Staat und
der ihn ablehnenden "Transnistrischen Moldauischen Republik" entluden
sich im Sommer 1992 in einen bewaffneten Konflikt. Die Transnistrier
tricben die noch verbliebenen Reprisentanten der moldauischen Staats-
gewalt iiber den Dnjestr und aus Bender® hinaus. Der von Kischinjow im
Juli befohlene Versuch der improvisierten moldauischen Armee, Bender
wieder zu nehmen, scheiterte. Generalmajor Alexandr Ljebed, damals
Oberbefehishaber der 14. russischen Armee am Dnjcs&r,6 Lel3 die Stadi
abriegeln und den FluBitbergang sperren. Russen, Moldauer und Trans-
nistrier erklirten einen Streifen entlang des Dnjestr zur Sicherheitszone,
mit deren Uberwachung sie eine aus Russen, Moldauern uad Trans-
nistriern bestehende trilaterale Friedenstruppe unter Aufsicht einer Ge-
meinsamen Kontrollkommission beauftragten. Bender wurde als eine
"Zone erhohier Sicherheit” mit einem speziellen Regime definiert.

Das Mandat

Die Einrichtung einer OSZE-Langzeitmission in der Moldau’ wurde am
4. Februar 1993 in der 19. Sitzung des Ausschusses Hoher BeamterS be-
schiossen. Die Wiener Gruppe des Ausschusses verabschiedete auf threm
7. Treffen am 11. Mérz 1993 das Mandat ("Terms of Reference") fiir die
Mission, das deren Aufgaben umschreibt. Danach ist Ziel der Mission,
"das Zustandekommen einer dauerhaften, umfassenden politischen Beile-
gung des Konflikts in allen seinen Aspekten zu erleichtern”. Dabej soll
eine Stérkung der territorialen Integritit der Republik Moldau einherge-

W

"Bender” ist der alte tiirkische Name der dort von den Tiirken erbauten Festung, Im
Russischen hat man daraus den Namen "Bendery” abgeleitet. Im Ruminischen be-
nuizt man die Bezeichnung "Tighina".

6 Ljebed wurde im Juni 1995 von Prisident Jelzin, den er wiederholt auf ungewdhnli-
che Art kritisiert hatte, abberufen. Er ist durch sein entschlossenen militirisches
Handeln und seinen politischen Ehrgeiz auch in der westlichen Presse bekanntge-
worden. Er gilt wohl zu Recht als Befiirworter eines kompromiBloseren auBenpoliti-
schen Kurses RuBlands. Weniger bekannt ist sein Binsatz fiir die in Tiraspol und
Bender iibriggebliebenen oppositionellen, demokratischen Pressekorrespondenten.
Ljebed, der zeitweilig Abgeordneter im Obersien Sowjet Transnistriens war, nahm
immer wieder gegen die transnistrische Fiihrung Partei. Er unterhielt einen opposi-
tionellen Fernsehsender in Tiraspol. Bemerkenswert war auch seine Loyalitdt zu sei-
nem Stabschef und Tiraspoler Stadtkommandanten Michaii Bergmann gegeniiber an-
tisemitischen Angriffen von seiten einiger transnistrischer Politiker.

7 Die Konferenz fiir Sicherheit und Zusammenarbeit (KSZE) wurde mit Wirkung zum
1. Januar 1995 in eine "Organisation” gleichen Namens (OSZE) umbenannt, ohne
daB man ihr gleichzeitig die entsprechende Rechisform gegeben hitte. Hier wird der
neve Name benutzt, auBer in Zitaten und zwingendem historischen Kontext.

8 Aktuelle Bezeichnung: Hoher Rat.
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hen mit einem "Einverstindnis iiber einen besonderen Status der transni-
strischen Region". Die Aufgaben werden wie folgt definiert:

- das Zustandekommen eines umfassenden politischen Rahmens fiir
Dialog und Verhandlungen erleichtern und die Konfliktparteien bei
der Fortfithrung von Verhandlungen iiber eine dauerhafte politische
Beilegung des Konflikts unterstiitzen, welche die Unabhingigkeit und
Souveranitit der Republik Moldau bei gleichzeitigem Einverstandnis
iiber einen besonderen Status der transnistrischen Region konsolidiert;

- Informationen iiber die Lage, einschlieBlich die militarische Lage, in
der Region sammeln und iibermitteln, einzelne Vorfille untersuchen
und ihre politischen Implikationen bewerten;

. die betroffenen Teilnehmerstaaten zur Fortfiihrung von Verhand-
lungen iiber ein Abkommen iiber den Status und den baldigen, ge-
ordneten und vollstindigen Abzug auslandischer Truppen ermutigen;

- Rat und Sachverstand zur Verfiigung stellen, ebenso wie einen Rah-
men fiir andere Beitrage zu solchen Teilen einer politischen Beilegung
wie die effektive Beachtung internationaler Verpflichtungen in bezug
auf die Menschen- und Minderheitenrechte, den demokratischen
Wandel, die Riickfithrung von Fliichtlingen und die Definierung eines
besonderen Status fiir die transnistrische Region;

. eine sichtbare KSZE-Prisenz in der Region und Kontakte mit allen
Konfliktparteien, ortlichen Behorden und der jeweiligen Bevolkerung
vor Ort herstellen.

Die Mission

Die Mission nahm am 25. April 1993 ihre Arbeit in Kischinjow auf. Zu ih-
rem ersten Leiter, dem kanadischen Botschafter Timothy A. Williams,” in
dessen Arbeit sich diplomatische Erfahrung mit akademischem Sachver-
stand und der Uberzeugung von Sinn und Machbarkeit des maultiethni-
schen Staates zusammenfanden, gesellten sich sieben weitere Missions-
mitglieder aus fiinf bis sieben OSZE-Teilnchmerstaaten,'® darunter ein
bis zwei Militars. Ein Memorandum of Understanding, das im Rahmen

9 Ihm folgte im Februar 1994 der britische Botschafter Richard C. Samuel, der bereits
reiche Erfahrung in der Arbeit auf dem Gebiet der aiten Sowjetunion mitbrachte.
Ende November 1994 iibernahm der kanadische Diplomat Philipp L. Hahn, der zuvor
fiir die OSZE im ehemaligen Jugoslawien gewesen war und der Moldaumission be-
reits als Pressereferent diente, das Ruder. Seit Juni 1995 leitet die Mission der ame-
rikanische Botschafter Michael G. Wygant, der 1994 stellvertretender Leiter der
OSZE-Mission in Georgien war.

10 Seit Juli 1993 ist Deutschland mit einem Missionsmitglied (aus dem Auswirtigen
Amt oder Forschung und Lehre) vertreten.
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des Mandats der Mission genauere Modalitaten fir deren Tatigkeit auf
moldauischem Boden festlegte, wurde am 7. Mai 1993 mit der moldau-
ischen Regierung unterzeichnet. Ein "Einverstandnis iiber die Tatigkeit
der KSZE-Mission in der Transnistrischen Region der Republik Moldau"
wurde durch Austausch von Briefen zwischen dem Missionsleiter und dem
"Présidenten der Transnistrischen Moldauischen Republik", Igor Smirnow,
am 25. August 1993 wirksam. Die moldaunische und die transnistrische
Fithrung stellten der Mission Wohn- und Arbeitsraum in Kischinjow und
Tiraspol zur Verfigung,

Zusammenarbeit mit der Gemeinsamen Kontrollkommission

Die Zusammenarbeit der Mission mit den Zivilbehérden beider Seiten
war von Anfang an gedeihlich. Im Verhiltnis zu den transnistrischen Mi-
litarbehorden blieb jedoch lange Zeit umstritten, welche Modalititen der
Mission zur Erfilllung des militirischen Teils ihres Mandats zur Verfil-
gung stehen soliten. Die Transnistrier verweigerten der Mission die re-
gelméBige Teilnahme an den Sitzungen der Gemeinsamen Kontroltkom-
mission. Die Mission wiederum sah sich nicht in der Lage, auf ihre regel-
méBige Teilnahme zu verzichten, da nur in der Kontrollkommission Zwi-
schenfille in der Sicherheitszone entlang des Dujestr zur Sprache kom-
men und folglich nur dort die im Mandat geforderten Informationen zur
militdrischen Lage umfassend gesammelt werden kinnen. Weiter strittig
waren die Inspektionsrechie der Mission in der Sicherheitszone, insbeson-
dere bei den Teilen der trilateralen Friedenstruppe. Zunichst zeigten nur
die Moldauer Bereitschaft, Besuche bei ihren Bataillonen zuzulassen,

Die Verhandlungen der Mission mit der Gemeinsamen Kontrollkom-
mission (GKK) iiber diese Frage waren ziih, ja zuweilen frustrierend, und
banden die Arbeitskraft von ein bis zwei der (keineswegs stets) acht Mis-
sionsmitglieder iiber ein Jahr. Die Hartnackigkeit der Mission wurde je-
doch belohnt. Am 20. Juli 1994 konnte Missionsleiter Richard C. Samuel
mit Vertretern RuBlands, der Moldau und Transaistriens cinen Text fiber
"Prinzipien der Zusammenarbeit zwischen der KSZE-Mission und der
Gemeinsamen Kontrollkommission in der Sicherheitszone" unterzeichnen,
in dem sich die Kontrollkommission verpllichtet hat, der Mission die Er-
fillung ihres Mandats im militirischen Bereich zu erleichtern. Seither
diirfen sich Missionsmitglieder “in enger Koordination mit der GKK"

- frei in der Sicherheitszone bewegen,
- trilaterale, bilaterale oder andere Kontrollpunkte der Gemeinsamen
Friedenstruppen besuchen,
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. Militireinheiten der Gemeinsamen Friedenstruppen der drei Parteien
besuchen und Kontakte zu Militarpersonal der Friedenstruppen auf-
nehmen sowie

- Informationen mit diesen auszutauschen und besondere Vorfille in
der Sicherheitszone mit dem Ziel untersuchen, ihre Ursachen aufzu-
decken und sie in Zukunft zu verhindern,

und zwar mit oder ohne Begleitung von Militarbeobachtern der drei Par-
teien, im letzteren Fall allerdings auf eigene Gefahr. Weiter erhielt die
Mission Zugang zu "den Treffen der GKK (ein- oder zweimal im Monat)"
und zu eventuellen "anderen Aktivitdten".

Die Mission berichtet regelmiBig iiber die nicht vollig konfliktfreie, aber
insgesamt zufriedenstellende militarische Lage in der Sicherheitszone.

Verhandlungen tiber den Abzug der 14. russischen Armee

Weniger befriedigend ist die Antwort auf die Frage der Mitwirkung der
Mission bei den Verhandlungen iiber einen Abzug der 14. russischen Ar-
mee aus der Moldau geblieben. Bei dieser Truppe handelt es sich um etwa
7 700 zum groBen Teil vor Ort rekrutierte Offiziere, Unteroffiziere und
Mannschaften, die nach dem mit der Moldau vereinbarten Riickzug vom
rechten Dnjestrufer 1992 ausschlieBlich in Transnistrien stationiert sind.
Zweifellos hat die Intervention der 14. Armee im Juni 1992 und ihre
anschlieBende Prasenz die militarische Lage beruhigt, allerdings, wie man
in Kischinjow bitter bemerkt, gleichzeitig das transnistrische Regime sta-
bilisiert. Die Moldauer argumentierten, die beiden (nicht der 14. Armee
zugehorigen) russischen Bataillone in den Gemeinsamen Friedenstruppen
geniigten zur Friedenssicherung, und dréngten in den seit Jahren laufen-
den Verhandlungen auf einen raschen Abzug der 14. Armee.!!

Wihrend die Moldauer fiir eine Teilnahme der Mission an den Ab-
zugsverhandlungen eintraten, hat RuBland ihr den Zugang zu der Ver-
handlungsrunde verweigert. Die Mission argumentierte, die Erfiillung des
Teils ihres Mandats, demzufolge sie die betroffenen Teilnchmerstaaten
"zur Fortfihrung von Verhandlungen iiber eine Vereinbarung iber den
Status und den baldigen, geordneten und volistindigen Abzug auslindi-
scher Truppen ermutigen" solle, setzte ihre Anwesenheit (nicht notwendi-
gerweise Teilnahme) an den Verhandlungen voraus. RuBland hat sich
dieser Interpretation nicht angeschlossen und dabei das Verstindnis ande-
rer OSZE-Teilnehmerstaaten gefunden.

11  Zum Hintergrund Vladimir Socor, Russia’s Army in Moldova: There to Stay?,
RFL/RL Research Report, 18.6.1993, S. 42-49.
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Trotzdem wurde die Mission, wie sich Botschafter Samuel in'? einem Be-
richt avsdriickt, ab 1994 "eng mit den V erhandlungen befaBt". Sie hilt sich
durch bilaterale Kontakte mit den Verhandlungsteilnehmern und Teil-
nahme an Debriefings iiber die Sitzungen auf dem Laufenden und tragt
mit Berichten dariiber zur Erorterung der militdrischen Aspekie des Da-
jestrkonflikts in den OSZE-Gremien bei. So koante sie auch von der Un-
terzeichnung eines russisch-moldauischen Abkommens am 21. Oktober
1994 berichten, das den Riickzug aller russischen Truppen vom Territo-
rium der Republik Moldau binnen drei Jahren vorsieht. Allerdings scheint
sich Rulland zur Zeit erneut um einen Truppenstationierungsvertrag auch
mit der Moldau zu bemiihen.

Menschen-und Minderheiienrechte

Die OSZE-Mission in der Moldau ist neben den vorhandenen bilateralen
Botschaften die einzige Vertretung einer internationalen Organisation in
Kischinjow. Von Anfang an wurde sie von Hilfesuchenden angesprochen,
die sich in ihren Menschenrechten verletzt fithiten, Eines der acht Mit-
glieder ist hauptamtlich damit beschiftigt, Beschwerden entgegenzunch-
men, ihnen nachzugehen, sie mit den Behorden auf beiden Seiten des
Dnjestr aufzunehmen und daritber zu berichten. Ein bis zwei weitere be-
arbeiten das Schul- und Sprachenproblem.

Das Gros der individuellen Beschwerden weist keine menschenrechtliche
Relevanz im eigentlichen Sinne auf. Vor allem aliere Menschen leiden
unier der Umstellung von Wirtschaft und Gesellschaft vom sowjetischen
Kommando- auf ein ansatzweise marktwirtschaftliches System, verlieren
ihre Arbeit, ithre Wohnung, ihr Erspartes, fithlen sich diskriminiert. In der
Regel ist ihre Notlage jedoch nicht auf stastliche Willkiir zuriickzufithren,
Dort, wo staatliche Verantwortung besteht, kann die Mission durchaus auf
Kooperation der zustindigen Behdrden rechnen, allerdings erfahrungs-
gemal mehr auf dem rechten als auf dem linken Danjestrafer. So gelang es
ihr 1993, die Freilassung eines russischsprachigen Mannes zu erwirken,
der von Kischinjow nach Tiraspol umgezogen, aber bei einem Besuch in
Kischinjow verhaftet worden war und psychisch drangsaliert wurde. 1994
rdaumte der moldauische Generalstaatsanwalt von der Mission monierte
RechisversioBe in den Reihen seiner Bedicnsteten ein und sicherte
vollstandige Aufklirung und Abstellung zu. In einem von der Mission
aufgezeigten Fall von Polizeibrutalitit erdffacte der moldauische General-
staatsanwalt cin Strafverfahren,

12 Mit wenigen Ausuahmen werden die Berichte der OSZE-Missionen nicht verdffent-
licht.
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Wenn die Kooperation der moldauischen Behorden von einem echten
Bemithen zeugt, die weiter vorherrschende sowjetische Rechtspraxis nach
Moglichkeit abzustellen und mehr Rechtsstaatlichkeit zu erreichen, so hat
sich die Zusammenarbeit mit den transnistrischen Behorden im Men-
schenrechtsbereich als komplexer erwiesen. Seit ihrer Einrichtung sieht
sich die Mission mit einer Vielzahl von Vorwiirfen gegen die transnistri-
sche Verwaltung konfrontiert, diese erzeuge durch Entmictung, Verweige-
rung des Zugangs zur Lebensmittelversorgung und dhnliche Mittel Ver-
treibungsdruck gegen Regimegegner. Vorsprachen bei transnistrischen
Vertretern ergaben oft ein seltsames Gemisch von Dementi und Rechtfer-

tigung.
Der Hlascuprozef3

Einer der wichtigen Einzelposten in der bisherigen Bilanz war und ist der
Fall Tlascu, weil in ihm Menschenrechts- und politische Aspekte verwoben
sind und er auf das Verhiltnis zwischen den Konfliktparteien storend
wirkte.

Am 29. Mai und 5. Juni 1992 verhaftete der transnistrische Geheimdienst
Ilie Tlascu, einen fithrenden Funktiondr der groBruméanisch gesinnten op-
positionellen Volksfront, und fiinf weitere Minner, die als erklarte Gegner
des transnistrischen Regimes und Befiirworter eines Anschlusses der
Moldau an Ruminien galten. Sie wurden angeklagt, im April und Mai
1992 aus politischen Griinden zwei transnistrische Lokalpolitiker ermordet
zu haben. Fiinf der Angeklagten (auBer Ilascu) legten zunichst im polizei-
lichen Verhor ein Gestindnis ab; vier von diesen (auer Vladimir Garbuz)
widerriefen es anschlieBend. Garbuz trat in dem am 21. April 1993 vor
dem Obersten Gericht Transnistriens beginnenden Strafverfahren als
Kronzeuge der Anklage auf. Ilascu und die anderen Vier bestritten die
Zustindigkeit des Gerichts, das sie als verfassungswidrig ablehnten.

Die Umstinde des Verfahrens litten zunehmend an Politisierung und
Emotionalisierung. In Tiraspol sah sich das Gericht offentlichem Druck
ausgesetzt, sechsmal die Todesstrafe zu verhiingen. Ein Teil der Kischin-
jower und die rumanische Presse stellten die Sechs als Helden und Marty-
rer der nationalen Sache dar, denen unter grausamer Folter ein Schaupro-
zeB gemacht werde. Am 9. Dezember 1993 wurden die sechs Angeklagten
fiir schuldig befunden, Ilascu zum Tode, die anderen Fiinf zu Haftstrafen
zwischen zwei und 15 Jahren verurteilt.

Die Mission hatte den ProzeB seit ihrer Einrichtung in Tuchfithlung mit
den angesichts der hohen internationalen Anteilnahme bereits vor Ort be-
findlichen Nichtregierungsorganisationen verfolgt. Intensive Gespréache
mit der sehr entgegenkommenden Vorsitzenden Richterin Olga Iwanowa,
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der Staatsanwaltschaft, Verteidigern und weiteren Quellen vermittelten
ein komplexes Bild mit geheimdienstlichem Hintergrund. Anzeichen fiir
die von lascu behaupteten schweren MiBhandlungen gab es nicht. Tlascus
Verhalten selbst lieB den SchiuB zu, daB er den ProzeB als gute Gelegen-
heit fiir der propagandistischen Kampf fiir seine Sache sah,

Im November 1993 erklirte Prisident Snegur dem Missionsleiter, er sehe
sich wegen der mit dem HascuprozeB einhergehenden offentlichen Emo-
tionen auflerstande, vor ciner Losung dieser Frage Schritte in Richtung
auf eine politische Beilegung des Konflikts insgesamt zu unternchmen,
und bat ihn um Vermitthung, Botschafter Williams trug der {ranmsmistii-
schen Fithrung Snegurs Angebot vor, fiir einen fairen Prozef in Kischin-
jow zu sorgen, wenn die Sechs dorthin iiberstellt wirden, Die {ransnistri-
schen Gesprachspariner licBen Bereitschaft zur Zusammenarbeit erken-
nen, gingen jedoch wohl mit Riicksicht auf jhre eigene Offentliche Mei-
nung letztlich nicht auf den Vorschlag ein. Allerdings sicherten sie zu, daR
Hascus (damals schon absehbares) Todesurteil nicht vollsirecke werde.

Es gelang, die transnistrische Zustimmung zur Entsendung von inter-
nationalen Strafrechtsexperten durch das OSZE-Biiro fir demokratische
Institutionen und Menschenrechie nach Tiraspol zur Bewertung des Ver-
fahrens zu erlangen. Diese verneinten die Zustandigkeit des Tiraspoler
Gerichts zwar nichi grundsitzlich, fanden jedoch prozeBrechtliche Mingel
und empfahlen die Wiederholung des Verfahrens vor einem unabhingigen
Gericht in einem Drittland.

Derweil sitzen finf der Sechs weiter in Tiraspoler Haft. Garbuz wurde
freigelassen, wiederrief sein Gesténdnis und begab sich in die Obhut von
General Liebed, der ihm auf einem Kasernengelande Zuflucht vor even-
tuellem Zugriff gewihrte.

Die moldauische Sprachengesetze

Am 30. August 1989 wurde durch Anderung von Artikel 70 der Verfas-
sung der Moldauischen SSR Ruménisch als "die Staatssprache" eingefiihut.
Im politischen, wirtschafilichen, sozialen und kulturellen Leben sei kinftig
Ruménisch zu benutzen, das nun nicht mehr in kyrillischer, sondern aus-
schlieBlich lateinischer Schrift zu schreiben sei. Dem bis dahin vorherz-
schenden Russisch wurde der Status einer interethnischen "Kommunika-
tionssprache” verlichen.

Am selben Tag wurde ein "Gesetz itber den Gebrauch der Sprachen anf
dem Territorium der Moldauischen Sozialistischen Sowjetrepublik" verab-
schiedet. Nach dem Wortlaut von Artikel 3 dieses Gesetzes sollte Russisch
gemeinsam mit Ruménisch auf dem gesamten Territorium der Republik
benutzt werden. Artikel 7 desselben Gesetzes schrieb vor, dall Personen
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mit beruflicher Titigkeit in der staatlichen Verwaltung und offentlichen
Organisationen, die sie in Kontakt mit Biirgern bringe (Gesundheitswe-
sen, Bildung, Kultur, Massenmedien, Verkehr, Telekommunikation, Han-
del, offentliche Dienstleistungen, stadtische Wirtschaftsbetriebe, Polizei
usw.) des Rumanischen und des Russischen michtig sein miifiten. Ab 1.
Januar 1994 sollten diese Personen Sprachpriifungen ablegen. Wer nicht
in beiden Sprachen fiir seine Stellung hinreichende Kenntnis vorweisen
konne, dem drohte die Entlassung.

Der scheinbar ausgewogene Wortlaut des Gesetzes konnte nicht dariiber
hinwegtauschen, daB es tatsachlich den russischsprachigen Teil der Bevdl-
kerung im Visier hatte. Wihrend die Moldauer durchweg Ruménisch und
Russisch sprechen, waren und sind sich viele zugewanderte Ukrainier und
Russen im Rumanischen unsicher. So betrachtete der russischsprachige
Teil der Moldauer das Gesetz als existenzbedrohend. Das Gesetz erleich-
terte es der tramsnistrischen Fithrung, in der eigenen Bevilkerung die
Loslésung Transnistriens von der Moldau durchzusetzen. Die Mission be-
trachtete es deshalb als eine der Ursachen fiir den Ausbruch des Kon-
flikts. In ihren Augen war seine Revidierung unter dem Gesichtspunkt der
Menschenrechte geboten und dariiber hinaus Voraussetzung fiir eine Bei-
legung des Konflikts.

Am 11. Oktober 1993 unterbreitete Missionsleiter Williams Prasident
Snegur eine Denkschrift, in der die Mission ihre rechtlichen und politi-
schen Bedenken gegen das Sprachengesetz darlegte. Danach verstiefl das
Gesetz gegen mehrere Grundrechte, die allen entwickelten Rechtssyste-
men zugrundelagen. Sein Anspruch, den Gebrauch von Sprachen nicht
nur im Staatssektor im engeren Sinne, sondern im gesamten offentlichen
Bereich zu regeln, verstoBe gegen den Grundsatz der VerhiltnismaBig-
keit. Das Gesetz betreffe de facto nur den russophonen Teil der Bevolke-
rung und sei deshalb auch unter dem Gesichtspunkt der Gleichbehand-
lung fragwiirdig. Weiter gewahre es keine Rechtssicherheit, da es nicht
definiere, welche Sprachkenntnisse fiir welchen Arbeitsplatz als ausrei-
chend akzeptiert wiirden, und zweieinhalb Monate vor Beginn der Pri-
fungen noch keine Durchfithrungsbestimmungen erlassen worden seien.
Politisck wire die Durchfithrung des Gesetzes schidlich, weil sie den
Emigrationsdruck auf die russischsprachige Bevolkerung erhohen und zu
ciner weiteren Verschlechterung der Bezichungen zwischen Kischinjow
und Tiraspol beitragen wiirde.

Die Mission empfahl, die Durchfithrung von Artikel 7 zuriickzustellen und
das Gesetz zu iiberpriifen. Sie appellierte an Snegur, die gebotene Forde-
rung der ruménischen Sprache in den Kontext der Entwicklung einer
wirklichen Zwei- oder Mehrsprachigkeit zu stellen. In diesem Sinne
sprach Williams auch bei fithrenden Politikern im Parlament vor.
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Trotz der wachsenden Unruhe in der russischsprachigen Bevéikerung
wurde das Sprachengesetz zu jenem Zeitpunkt noch nicht offentlich in
Frage gestelit. Uber dic Art und Weise der Durchfithrung von Artikel 7
kursierten zum Teil verwegene Geriichte. Jedoch verging der 1. Januar
1994, chae daB etwas Sichtbares geschah, Prifungen wurden vereinzelt
angesetzt, jedoch meistens nicht vollzogen. Entlassen wurde niemand,

Am 17. Juni 1994 revidierte das moldauische Parlament das Sprachenge-
setz. Die Frist fiir die Ablegung der Sprachprisfungen wurde auf den 1. Ja-
nuar 1997 verschoben. Weiter beschlof das Parlament, den betroffenen
Persomenkreis auf die Inhaber von Spitzenpositionen in der staatlichen
Verwaltung und den staatseigenen Unternchmen 7u beschrdnken,

Der iransnistische Schuistreis

Eine im September 1992 in Transnistrien verfiigte Bestimmung legt fest;
"Das originale kyrillische Alphabet ist die einzige Schreibweise, die zum
Schreiben der moldauischen Sprache verwandt werden darf” Die Ver-
wendung des lateinischen Alphabets wird mit Strafe bedroht,

Die Durchsetzung dieser Bestimmung an dea Schulen in Transnistrien
und Bender wurde gegen den Widerstand einer offensichilich groBen Zahl
von Eltern, die fir ihre Kinder Unterricht im lateinischen Alphabet
wiinschien, mit Druck betrieben. Diesem widerstanden die Schulen Nr. 12
in Rybniza, Nr. 19 in Bender uad Nr. 20 in Tiraspol, allerdings nicht ohne
Folgen: Die Schule in Bender wurde aufgeldst und den Lehrern mit Ent-
lassung gedroht, derjenigen in Rybniza die Riume verschlossen. Die El-
tern der betroffenen Kinder antworteten mit Dremonstrationen, Blockaden
und anderen Formen des Protests.

Die Mission hat sich von Anfang an gegeniiber den transnistrischen Be-
hérden mit Nachdruck um Toleranz bemiiht. Thre Aufforderung, die Wahl
des Alphabets den Eltern der beiroffencn Kinder zu itberlassen, ist bei ei-
nem Teil der transnistrischen Fisthrung auf Sympathie gestoBen. Extreme
Krifte hatten allerdings die Schulfrage zu ihrem zentralen Anliegen erko-
ren und alles darangesetzt, eine Einigung zu verhindern. Trotzdem schei-
nen die transnisirischen Schulbehdrden nachzugeben: Im November 1994
einigte man sich auf die Einrichtung einer neuen ruménischsprachigen
Grundschule mit lateinischem Alphabet in Bender.

Anstrengungen hin zu einer politischen Konfliktidsung

Die Bemithungen der Mission um Vermittlung im Fall Tlascn, eine Ldsung
des moldanischen Sprachenproblems und die Schlichtung des transnistri-
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schen Schulstreits zielten zum einen auf eine Besserung der Menschen-
rechtslage in der gesamten Moldau einschlieBlich Transnistrien. Thr Ziel
war aber auch, Stolpersteine aus dem Weg zu schaffen fiir eine umfassen-
de politische Beilegung des Dnjestrkonflikts. Dazu wurde von der Mission
ein Vorschlag erwartet.

Seit ihrer Ankunft hatte die Mission ihre taglichen Kontakte mit Poli-
tikern, Journalisten, Wissenschaftlern und anderen Vertretern des Of-
fentlichen Lebens auf beiden Seiten des Dnjestr genutzt, um Bruchstiicke
von Ideen iber die Frage zu sammeln, auf welcher Grundlage die beiden
Konfliktparteien eines Tages wieder zusammenkommen konnten. Das war
nicht cinfach. Auf dem rechten, westlichen Ufer des Flusses hatte noch
keine 6ffentliche Diskussion iiber einen moglichen Kompromifs mit Tiras-
pol begonnen. Auf dem linken, transnistrischen Ufer war eine solche Dis-
kussion schon deshalb unmoglich, weil der Anspruch auf Unabhingigkeit
zur Staatsdoktrin erhoben worden war, gegen die sich auf Grund des ein-
heitlichen Meinungsbildes in den Medien auch in der Bevolkerung kein
Widerspruch erhob. Ungeachtet des Widerstandes von Radikalen kam auf
beiden Seiten ein fruchtbarer Dialog mit filhrenden Politikern und diver-
sen individuellen Vor- und Querdenkern zustande. Die Kluft zwischen den
Standpunkten lieB reichlich Raum fiir die kreative Phantasie der Missi-
onsmitglieder.

Bericht Nr. 13

Die Aufgabe der Mission war und ist, den Aanspruch der Moldau auf fakti-
sche Wiederherstellung ihrer territorialen Integritit auszusdhnen mit dem
Amnspruch der Transnistrier auf Selbstbestimmung. Die Frage ist, an wel-
cher Schnittstelle der gegensitzlichen Standpunkte dies mit Aussicht auf
dauerhaften Erfolg geschehen kann.

Am 10. November 1993, sechs Monate nach Beginn der Mission, gab Bot-
schafter Williams in Kischinjow eine Pressekonferenz, in der er, ebenso
wic am folgenden Tag in Tiraspol, einen Vorschlag fiir eine politische
Beilegung des Dnjestrkonflikts vorstellte, den die Mission am 13. Novem-
ber 1993 als Bericht Nr. 13 allen OSZE-Teilnehmerstaaten unterbreitete.
In beiden Stidten hatte Williams den Vorschlag zuvor der jeweiligen poli-
tischen Fithrung iiberreicht und erlautert. Ziel war, damit eine Diskussion
auf beiden Sciten anzustoBen, die spiter in Gespriche miteinander miln-
den sollte. Williams bot die Unterstiitzung der Mission bei der Herstel-
lung eines politischen Meinungsaustauschs an.

Der Vorschlag, der an bereits existierende Modelle (Siidtirol, Alandinseln,
Katalonien usw.) ankniipft, zielt auf die Schaffung emer "Besonderen Re-
gion Transnistrien" (Worter wie "autonom’” und "foderal" waren damals
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wegen ihres MiBbrauchs in der sowjeiischen Staaispraxis tabu) mit "be-
trachilicher Selbstverwaltung” innerhalb der Republik Moldau. Die
Region solle mit einer eigenen ausfithrenden, gesetzgebenden und richter-
lichen Gewalt ausgestattet sein, die allerdings Teil des gesamtsiaatlichen
Gefiiges sei. Fir die Aufteilung der Zustandigkeiten zwischen dem Ge-
samistaat und der Region nennt der Bericht drei teils im Spannungsver-
hélinis zueinander stehende Kriterien: die Notwendigkeit eines einheithi-
chen Wirtschafts-) Sozial- und Rechtsraums; dic dezeniral wirkende Subsi-
diaritatsregel und die Forderung gegenseitigen Vertrauens.

Eine ausschlieBliche Zustandigkeit des Gesamtstaats nennt der Vorschlag
fir dic Regelung der Staatsangehorigkeit, der Staatssymbole, der AuBen.
bezichungen, der Wahrungspolitik und der Verteidigung. Um Sicherheits-
bedenken auf transnistrischer Seite hinsichtlich einer Aufgabe der eigenen
milit4rischen Verbande zugunsten der gesamistaatlichen Streitkrifie ent-
gegenzukommen, wird vorgeschlagen, zumindest fiir eine Ubergangszeit
die auf dem linken Dnjestrufer stehenden Verbinde nur aus Transnistri-
ern zu rekrutieren. Thr Befehlshaber solle vom moldauischen Verteidi-
guagsministerium ernannt und von den transnistrischen Behérden besta-
tigt werden, Als Alternative regt die Mission an, ganz auf Streitkrifte zu
verzichten.

Als ausschlieBliche Kompetenz Transnistriens nennt die Mission den ge-
samten Bereich der Selbstorganisation (Verwaltungsstrukturen, regionale
Organe, Regionalverfassung, regionale Embleme, Bildung und Kultur).
Das Gros der Zustindigkeiten wird als gemischt bezeichnet und soll ge-
meinsam wahrgenommen werden. So werde der Gesamistaat die
"Staatssprache" oder -sprachen bestimmen, wihrend die Region fiir ihr
Gebiet zusitzliche Amtssprachen einfithren kémne. Imnerhalb einer ein-
heitlichen Finanzverwaltung solle ein regionaler Zweig mit einem von bei-
den Seiten gemeinsam bestimmten Leiter besichen, der nach einem be-
stimméen Schliissel Mittel nach Kischinjow und in den regionalen Hays-
halt abfiihre. Die grundlegende Ordnungskompetenz in der Wirtschaft
wird dem Gesamtistaat zugerechnet, wihrend Eatscheidungen darunter
regional oder lokal getroffen werden sollen. Die uniformierte Polizei solle
regional, die Kriminalpolizei gesamtstaatlich sein. In der Justiz sieht der
Bericht einen regionalen Zweig mit einem eigenen obersten Gericht, aber
mit Revisionsméglichkeit nach Kischinjow vor.

Der Bericht Nr. 13 fuBi auf ciner in cinem Teil der Rechtslehre genannten
Unterscheidung zwischen "innerer’ und "iuBerer Selbstbestimmung". Er
verneint ein unbedingtes Recht eines Teilgebiets auf einseitige Sezession
vom Gesamtstaat und unterbreitet einen Vorschlag zur gemeinsamen
Ausgestaltung einer Selbstbestimmung innerhalb des Gesamtstaats. Von
dicsem Prinzip weicht er in einem Punkt ab: Kischinjow solle sich ver-



pflichten, im Falle eines theoretischen Anschlusses der Moldau an Ruma-
nien Transnistrien auch die Ausibung des duferen Selbstbestimmungs-
rechts zu gewihren. Diese eine Durchbrechung des Grundsatzes der terri-
torialen Integritit schien der Mission angesichts bestehender Befiirchtun-
gen in der transnistrischen Bevolkerung unvermeidlich, wenn der Vor-
schlag dort Zustimmung finden solle.

Der Bericht bezicht sich schlieflich auf die in der Moldau laufende Dis-
kussion iiber eine allgemeine Dezentralisierung und prizisiert, da} ein
solcher oder dhnlicher transnistrischer Status gemeinsam mit einem ande-
ren Status fiir das gagausische Gebiet!? entweder nach italienischem und
spanischem Muster in einen moldauischen Zentralstaat oder nach Beispiel
etwa Deutschlands, der Schweiz und Osterreichs in einen Bundesstaat in-
tegriert werden konne. Diese Frage wurde in einer von der Mission initi-
ierten und von der moldauischen Helsinki Citizens Assembly organisierten
Konferenz iiber Dezentralisierung, Autonomie und Foderalisierung am 7.
und 8. November 1994 in Kischinjow unter moldauischen, transnistrischen
und gagausischen Teilnehmern weiter diskutiert.

Vom Diskussionspapier zur Verhandlungsgrundlage

Die politische Fithrung auf beiden Seiten nahm das Papier mit freund-
licher Zuriickhaltung entgegen. Die Reaktion der Pressevertreter war ab-
wartend in Kischinjow und miBmutig in Tiraspol. Zeitungen auf beiden
Seiten entschieden sich schlieBlich, den Bericht im vollen Wortlaut zu ver-
5ffentlichen. In Transnistrien gab der Rektor der Tiraspoler Universitat in
cinem zweiseitigen Leitartikel der "Dnjestrowskaja Prawda’ vom 15. De-
zember 1993 den somit verbindlich scheinenden ablehnenden Ton an, der
an Entschiedenheit nicht hinter den national gesinnten Bléttern in Ki-
schinjow zuriickblieb. Dort entwickelte sich freilich auch vorsichtiges In-
teresse. Moskauer Zeitungen #uBerten sich im einzelnen kritisch, aber im
Grunde zustimmend.

Weihnachten 1993 traf iiberraschend Nikolaj Medwjedjew, stellvertre-
tender russischer Minister fir GUS-Kooperation, mit dem Auftrag des
russischen Prisidenten Boris Jelzin ein, die Konfliktparteien zu Ver-
handlungen zu bewegen. Medwjedjew, der sich mit dem amtierenden
Leiter der OSZE-Mission traf, schaffte es, Vertreter beider Seiten einige
Stunden lang um einen Tisch zu versammeln. Er rang ihnen das Gelobnis

13 Das Mandat der Mission schlieBt das Gagausenproblem nicht ein. Trotzdem hat sie
ihm einen grundlegenden Bericht gewidmet. Ein Gesetz vom 23. Dezember 1994
sieht einen besonderen territorialen Status fiir das Gagausengebiet vor. Der Hohe
OSZE-Kommissar fiir nationale Minderheiten, Max van der Stoel, und der Europa-
rat befiirworten demgegeniiber wegen der geringen Zahi der Gagausen (153 000)
einen nicht territorialen Schutz fiir alle ethnischen Minderheiten in der Moldau.
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ab, unverziiglich Verhandlungen unter russischer Leitung beginnen zu
wollen. Als Verhandlungsgrundlage schlug er den Bericht Nr. 13 der
OSZE-Mission vor, dessen eigens in Moskau gefertigte russische Uberset-
zung er aus der Tasche zog, Die verblivffien Vertreter aus Kischinjow uad
Tiraspol willigten ein.

Nach der Abreise Medwjedjews blieb es zunichst bei dem Gelobnis. Die
Initiative und das Vermittiungsgeschick des neuen Missionsleiters Samuel
filhrten jedoch im April 1994 zu einem ersten Treffes zwischen dem
moldauischen Prasidenten Snegur und seinem transpistrischen Gegenitber
Smirnow, an dem Missionsleiter Samuel und der Sondergesandte des rus-
sischen Prasidenten, Botschafter Wiadlen Wasjew, teilnahmen. In einer
am 28. April verdffentlichten Erklirung kiindigten die beiden Spitzenpo-
litiker dic Einsetzung einer Expertenkommission an, Diese konstituierte
sich am 27. juli 1994 unter der Leitung des stellveriretenden moldauischen
AuBenministers Nicolae Osmochescu und des transmistrischen Staatsse-
kretars Walerij Lizkaj sowie mit der Beteiligung des Leiters der OSZE-
Mission und des Sondergesandien des russischen Prasidenten. Die Kom-
mission, die sich inzwischen regelmaBig trifft, hat Expertengruppen zn
Einzelthemen wie Wirtschaft, Finanzen, Wihrungspolitik und Verkehr
eingesetzt und der Vorbereitung weiterer Treffen zwischen Snegur und
Smirnow gedient.

Eine Klarung der politischen Mehrheitsverhiltnisse in Kischinjow -
gunsten der die Bedeutung der Wirtschaftsbeziehungen mit den GUS-
Staaten wunterstreichenden Agrardemokratischen Partei in den Parla-
mentswahlen vom Februar 1994, in denen die nationalistischen Krifte im
Parlament auf eine kieine (aber militante) Minderheit reduziert wurden,
hatte dazu beigetragen, das Verhilinis der beiden Konflikiparteien zu
entkrampfen. Vertrauensbildend in der transnistrischen Bevdlkerung
wirkte auch das massive Votum der Moldauer fisr die Figenstaatlichkeit
(und damit gegen die von der Volksfront angesirebte Vereinigung mit
Ruminien) in einer Volksabstimmung im Marz 1994, Dementsprechend
definiert die am 28. Juli 1994 verabschiedete und am 27, Angust in Krafi
getretene neue Verfassung die Republik Moldau als eigenen Nationalstaat
(und damit nicht als ruménischen Teilstaat). Weiter tragt sie transnistri-
schen Gefithlen Rechnung, indem sie die umstrittene Bezeichnung der
"Staatssprache” als "Moldauisch" (und nicht Rum3nisch) wieder einfithrt,
Artikel 111 der Verfassung sicht die Einraumung eines besonderen Status
fiir Transnistrien vor.

Am 7. November 1994 nutzte der Vorsitzende des Obersten Sowjet Trans-
nistriens, Grigorij Marakuza, die bereits erwihnte Konferenz iiber Dezen-
tralisicrung, Autonomie und Foderalisierung in Kischinjow in Gegenwart
des moldauischen Parlamentsprisidenten Petru Lucinschi zu einer spekea-
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kuliren Erklarung: Transnistrien sei bereit, die mit Kischinjow laufenden
Verhandlungen auf der Basis der existierenden Grenzen der Moldau fort-
zusetzen. Im Gegenzug fiir die Aufgabe des transnistrischen Anspruchs
auf Unabhingigkeit forderte er, Kischinjow solle sein Konzept eines mol-
dauischen Zentralstaats aufgeben. Als weitere Bedingungen fiir die politi-
sche Regelung einer gemeinsamen Zukunft nannte er internationale Ga-
rantien, eine schrittweise Abriistung und das Erfordernis eines Konsenses
fiirr jedwede spatere Anderung eines einmal fiir Transnistrien vereinbarten
Status.

Somit besteht heute grundsitzliches Einverstindnis der beiden Konflikt-
parteien iiber das Ziel der Verhandlungen. Uber die Ausgestaltung des
kiinftigen Status Transnistrien bestehen jedoch betréchtliche Meinungsun-
terschiede fort. Die moldauische Regierung hat sich inzwischen den als
Verhandlungsgrundlage dienenden Bericht Nr. 13 der OSZE-Mission
weitgehend zueigen gemacht. Hingegen besteht Transnistrien in den Ver-
handlungen bislang unter anderem auf einer eigenen Volkerrechtsperson-
lichkeit, deren Gewihrung einer internationalen Anerkennung gleichkdme
und das kiinftige Verhaltnis zwischen dem Gesamtstaat und Transnistrien
nicht auf eine verfassungsrechtliche, sondern lediglich auf eine konfodera-
tive und damit volkerrechtliche Grundlage stellen wiirde.

Die Verhandlungen ziehen sich hin. Sie werden, wie die Mission es von
Anfang an voraussagte, zunchmend von den sich verindernden wirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen beeinflut. Die moldauische Regierung
hat in Zusammenarbeit mit dem Internationalen Wahrungsfonds im No-
vember 1993 eine eigene Wihrung eingefithrt, die stabil geblieben und
konvertierbar geworden ist. Diese bietet ungeachtet der fiir Teile der Be-
volkerung fortbestehenden Hirten eine Grundlage fiir den wirtschaftli-
chen Aufbau. Uber die Frage, ob die moldauische Volkswirtschaft die Tal-
sohle ihrer Entwicklung bereits durchquert hat, wird gestritten. Eindeutig
ist demgegeniiber, daB sich der Fall der transnistrischen Wirtschaft auch
nach Einfithrung einer inflationéren Couponwahrung im Juli 1994 fort-
setzt.

Und weiter?

Mit der Einfithrung ihrer Langzeitmissionen hat die OSZE mit geringen
finanziellen Mitteln ein neues Instrument zur Krisenbewiltigung geschaf-
fen. Die Arbeit ihrer Mission in der Moldau zeigt die Vorteile einer dau-
ernden Titigkeit vor Ort gegeniiber der traditionellen Konferenzdiploma-
tie an neutraler Steile auf. Sie liegen vor allem in der ungleich genaueren
Kenntnis der Lage und der Entwicklung im Krisengebiet, der groBeren
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Vertrautheit mit den Vertretern der Konfliktparteien, der hoheren Glaub-
wiirdigkeit des Vermittlers und der jederzeit gegebenen Emwirkungsmog-
lichkeit. Auch die geringere Publizitit der Arbeit der Missionen, die ur-
sachlich fiir eine haufige Unterschitzung der OSZE in der offentlichen
Meinung westlicher Linder ist, kann von Vorteil sein. ** Freifich: Die Qua-
litdt der Arbeit der Missionen steht und Fallt rait der Qualitit der von den
Teilnehmerstaaten delegierten Missionsmitgliedern,

Die OSZE-Mission in der Moldau hat in den zweiginhalb jahren ihres Be-
stchens den Dnjestrkonflikt noch micht abschlieBend schiichten kénmen.
Sie kann jedoch fiir sich verbuchen, durch ihre erfolgreiche Initiative zur
Sprachenfrage, ihre Schiichtung im Schulstreit, ihre Vermitting im Fall
HNascu, ibre Bemithungen um die Kontakie zwischen den Konflikiparteien
und durch die Ausarbeitung eines Statusentwuifs als Verhandlungsgrund-
lage, an dem sich spater auch OSZE-Missionen in anderen Krisengebieten
orientierten, einen LosungsprozeB in Gang gesetzt und gehalten zu haben.
Es ist ibr offenbar gelungen, die verstindigungsbereite moldauische Fiih-
rung und die Pragmatiker in der transnistrischen Spitze konstruktiv zu be-
raten und auch neue Trends in der Sffentlichen Meinung auf beiden Sei-
ten des Dnjestr zu setzen. Indem sie Tabus ansprach, zog sie gleich dem
Heiligen Sebastian die Pfeile der Verstandigungsgegner auf sich, half je-
doch, den Weg zu idsungsorientiertem Denken zu bereiten, und leistete
Flankenhilfe fiir die gemiBigten Krifte. Wenn heute, anders als 1993, ein
Wiederaufflammen des bewaffneten Konflikts auf beiden Seiten des Dnje-
str filr sehr unwahrscheinlich gehalten wird, ist das neben dem der Kon-
flikiparteien und der russischen Vermittler auch Verdienst der Mission,
Was kann sie weiter leisten? Je enger die Zusammenarbeit zwischen den
Konfliktparteien wird, desto weniger, so konnie man meinen, bediirfen
diese der Vermittlung durch die Mission, Dennoch hat die OSZE recht
daran getan, das Missionsmandat wiederholt zu verlangern. Bereits das
durch die Mission manifestierte internationale Interesse an der Beilegung
des Dnjestrkonflikts trigi dazua bei, das Vertranen der Konfliktparteien in
die sich weiterentwickelnde Stabilitst zy festigen. Auch fiir neue Losungs-
vorschlige lassen die fortbestchenden Einzelprobleme Raum genug, For-
derlich wire dariiber hinauns, wenn in Zusammenarbeit mit den internatio-
nalen Finanzorganisationen Projekte der wirtschaftlichen Zusammenar-
beit mit beiden Konfliktparteien in den Dienst der Krisenbewaltigung ge-
stellt werden kénnten.

14 Vgl dazu M. af Ugglas, in: The Challenge of Preventive Diplomacy, Stockholm 1994,
S.27.
15 Wilhelm Hoynck, in: The Challenge of Preventive Diplomacy, ebenda, S. 66.
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Die Prognose liegt nahe, daB sich bei der Ausraumung noch bestehender
Differenzen wie der iiber den transnistrischen Anspruch auf Volkerrechts-
subjektivitit zuletzt zentral die Frage internationaler Garantien fiir den
Status des sich erneut der gesamtstaatlichen Gewalt anschlieBenden
Transnistrien stellen wird. Ungarn, dessen AuBenminister in diesem Jahr
der Amtierende Vorsitzende der OSZE ist, hat diese Frage ihrer Bedeu-
tung gemaB zur Diskussion gestellt. Auch im Hinblick auf die Beilegung
anderer Konflikte ist hier bei den OSZE-Teilnehmerstaaten, vor allem bei
denen, die auch Mitglied des VN-Sicherheitsrats sind,m innovatives Den-
ken gefragt.

16 Zum Verhiltnis von OSZE und Vereinten Nationen Herbert Honsowitz, 'OSZE zu-
erst’, in: Vereinte Nationen 1/1995, S. 49-54.

210



Ursel Schiichiing

Das Engagement der OSZE in Tschetschenien

Mit dem Einmarsch russischer Streitkrifte in Tschetschenien am 11. De-
zember 1994 eskalierte der seit langem schwelende Konflikt um die Unab-
hingighkeit der Kaukasusrepublik. Aus der geplanten "Entwaifnung illega-
ler Verbande" entwickelie sich ein blutiger Krieg statt der erwarteten ra-
schen Niederschlagung des tschetschenischen Widerstandes, der nicht nur
zahlreiche Opfer unter russischen Scldaten und tschetschenischen Frei-
schérlern forderte, sondern in dem bislang auch mindestens 25 000 Zivili-
sten, vor allem infolge der Bombardierungen von Wohngebieten durch die
russische Luftwaffe, starben. OSZE-Delegationen, die sich seit Ende Ja-
nuar 1995 mehrmals in Moskau und Tschetschenien aufhiclten, stellten
schwere Menschenrechtsverletzungen fest. Eine dauerhafte Beilegung des
Konflikts zeichnet sich trotz des inzwischen durch die tragische Geisel-
nahme in Budjonnowsk im Juni 1995 erzwungenen Waffenstillstands und
der Aufnahme von Verhandlungen noch nicht ab. Der Konflikt droht nach
wie vor, sich in anderer Form fortzusetzen, sei es als Guerillakrieg, sei es
in Gestalt einzelner Terror- und Gewaltakte.

Angesichts des massiven russischen Militdreinsatzes erhoben weite Teile
der Offentlichkeit in zahlreichen Lindern die Forderung nach dem sofor-
tigen Engagement der internationalen Gemeinschaft. Die OSZE hat die
UnverhaltnisméBigkeit der von RuBland angewandten Mittel schon frith
verurteilt und bemiiht sich seit Januar 1995 aktiv um eine politische Lo-
sung auf dem Verhandlungswege. Die meisten Regierungen qualifizierten
hingegen das Geschehen in Tschetschenien als innere Angelegenheit der
Russischen Foderation und begriindeten damit sowie mit dem Gebot des
FErhalts der internationalen Stabilitit durch die Wahrung der guten Bezie-
hungen zur Russischen Féderation ihre Handluﬂgsunféhigkcit.l
Tatsdchlich bewegen sich die internationalen Handlungsmoglichkeiten auf
politischer Ebene im Spannungsfeld zwischen dem legitimen Interesse an
Stabilitat in und guten Beziehungen zu RuBland einerseits und der ge-

1 So betonte z.B. der US-amerikanische AuBenminister Warren Christopher in einem
Interview am 13. Dezember 1994, der Tschetschenien-Konflikt sei eine innere Ange-
legenheit der Russischen Foderation. Deren Desintegration liege zudem keinesfalls
im Interesse der Vereinigten Staaten; vgl. U.S. Policy Information and Texts
119/1994 vom 15. Dezember 1994, S. 1-4, hier S. 4. Insgesamt besteht die offizielle
Haltung westlicher Regierungen in der verbalen Aufforderung zu einer friedlichen,
politischen Konfliktldsung bei gleichzeitiger Nichteinmischung. Vgl. z.B.: Erklérung
der Bundesregierung zur Lage in Tschetschenien. Abgegeben vom Bundesminister
des Auswirtigen vor dem Deutschen Bundestag, in: Presse- und Informationsamt der
Bundesregierung (Hrsg.), Bulletin 5/1995, S. 33-34.
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samteuropdischen und globalen Verantwortung bei der Verhinderung von
Kriegen und Menschenrechtsverletzungen andererseits. Im Hinblick aunf
volkerrechtliche Normen besteht grundsatzlich ein Spannungsverhéltnis
zwischen den Prinzipien der territorialen Integritét von Staaten, der Un-
verletzbarkeit bestehender Grenzen und der nationalstaatlichen Souvera-
nitit, d.h. des Nichteinmischungsprinzips, auf der einen und den Prinzi-
pien des Selbstbestimmungsrechts der Volker, des Minderheitenschutzes
und der Wahrung der Menschenrechte auf der anderen Seite. -

Eine Reihe westlicher Beobachter zieht die Zugehorigkeit Tschetscheni-
ens zur Russischen Foderation in Zweifel, da Tschetschenien bereits im
November 1991, also gut zwei Jahre vor Inkrafttreten der neuen Verfas-
sung der Russischen Foderation, seine Unabhingigkeit erklart habe, sich
weder an dem entsprechenden Referendum iiber die Annahme der Ver-
fassung am 12. Dezember 1993 noch an den Parlamentswahlen desselben
Tages beteiligt und den Foderationsvertrag vom Mérz 1992 nicht unter-
schrieben habe. Aus staatsrechtlicher Sicht konnte die Republik Tsche-
tscheno-Inguschetien als Bestandteil der RSFSR jedoch von dem in Art.
72 der sowjetischen Verfassung verankerten Recht auf Austritt aus der
Union keinen Gebrauch machen, da dieses ausschliefllich den Unionsre-
publiken vorbehalten war. Die seinerzeit giiltige Verfassung der RSFSR
von 1978 wiederum enthielt kein Austrittsrecht fiir die ihr angehdrenden
Gebietseinheiten. RuBlland zihlt Tschetschenien auch in der neuen Ver-
fassung vom 12. Dezember 1993 zu den 89 Subjekten bzw. 21 Autonomen
Republiken der Russischen Foderation. Diese neue Verfassung gilt aus
staatsrechtlicher Sicht auch fiir Tschetschenien:

"Fiir die Annahme der neuen Verfassung war Bedingung, daf} sich an
dem Verfassungsreferendum mindestens 50 Prozent der Gesamtbevol-
kerung Ruflands beteiligen und davon mehr als 50 Prozent fiir die An-
nahme der Verfassung stimmten (...) Rechtlich macht es keinen Unter-
schied, ob sich Teile der Gesamtbevilkerung in allen Gebietseinheiten
oder die Gesamtbevolkerung einer Gebietseinheit am Referendum nicht
beteiligt, die Verfassung gilt fiir jene wie fiir diese, sofern die erforderli-
che Mehrheit im Gesamigebiet des Referendums erreicht worden ist.
Fiir die Verfassung gilt dasselbe wie fiir den Foderationsvertrag: Es
wurde dadurch kein neuer Staat konstituiert (...) ein bestehender Staat
erhielt lediglich eine neue Verfassung (...). 2

Auch ermoglicht der Foderationsvertrag nicht die Entscheidung iiber die
Zugehorigkeit oder Nicht-Zugehorigkeit zur Foderation, sondern ist ledig-

2 Theodor Schweisfurth, Tatarstan kdonnte Vorbild fiir Tschetschenien sein, in: Frank-
furter Allgemeine Zeitung vom 20. Januar 1995, S. 13.
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lich "ein Vertrag Giber die Kompetenzverteilung zwischen der Foderation
und ibren Subjekten (...} im Rahmen der bestehenden Foderation”. 3

Ein Sezessionsrecht 148t sich aws dem Prinzip des Selbstbestimmungs-
rechts der Volker nicht generell ableiten. In der volkerrechtlichen Inter-
pretation und Praxis genicBt das Prinzip der territorialen Integritét von
Staaten Prioritdt vor dem Prinzip des Selbstbestimmungsrechts der Vol-
ker, das es folghch vorzugsweise im Rahmen bestehender Staaten zu reali-
sieren gﬂﬁ; Diese international mehrheitlich vertretene Haltung resultiert
w.a. aus der Uberlegung, daB cine wachsende Zahl von Nationalstaaten
die internationale Kooperation und die internationalen Entscheidungspro-
zesse erheblich beeintrichtigen wiirde.

Voitkerrechtiich wird das Recht auf Loslésung territorialer Einheiten von
Staaten, die die Grundsitze der Gleichberechtigung und des Selbstbestim-
muﬂgsrpchts der Volker achien und einc das ganze Volk vertretende Re-
gierung besitzen, explizit verneint. Die Verfassung der Russischen F@dem=
tion trégt - formal - dem Selbstbestimmungsrecht der Vlker Rechnung”
Fir die Kompetenzverteilung zwischen den Organen der Foderation und
denjenigen der Republiken sieht sie neben den entsprechenden, allerdings
cher vage formulierten Regelungen in der Verfassung selbst auch die kon-
krete Ausgestaliung durch zusitzliche vertragliche Abmachungen vor. Es
gibt bislang zwei Beispiele fir eine bilaterale vertragliche Regelung: Im
Februar 1994 wurde mit der Republik Tatarstan, die ebenfalls zuvor ihre
Unabhangigkeit erklért hatte, ein entsprechender Vertrag abgeschlossen,
im August 1894 mit der Republik Baschkortostan.

Die vollstandige Umsetzung der verfassungsrechtlichen Bestimmungen in
die politische Praxis darf zu Recht in Zweifel gezogen werden. Sollen je-
doch einer willkiirlichen Interpretation des Selbstbestimmungs- als Sezes-

3 Ebenda,

4 Vgl. Alfred Verdross/Bruno Simma, Universelles Vélkerrecht. Theorie und Praxis,
Berlin 1984, hier: S. 319-320. Vgl. hierzu auch: Peter Schilotter/Norbert Ro-
pers/Berthold Meyer, Dic neue KSZE. Zukunftsperspektiven einer regionalen Frie-
densstrategie, Opladen 1994, hier: S. 80-81.

5 So ist z.B. die "Gleichheit der Rechte und Freiheiten des Menschen und des Biirgers
unabhingig von Geschiecht, Rasse, Nationalitdt, Sprache, Herkunft (...) religioser
Einstellung, Uberzeugungen (...)" (Art 19) ebenso verankert wie das Recht zum Ge-
brauch der Muttersprache (Axt. 26) und die Glaubensfreiheit (Art. 28). Der foderati-
ve Aufbau "griindet auf der {...) Gleichberechtigung und Selbstbestimmung der Voi-
ker in der Russischen Foderation" (Art. 5) und sieht die Ausiibung der Siaaisgewali
in den Republiken durch von ihnen selbst gebildete Organe vor (Art. 11). Die Repu-
bliken haben das Recht, ihre Staatssprache selbst festzulegen, die neben dem Russi-
schen als Staatssprache der Fdderation verwendet werden kann. Die politische Parti-
zipation ist formal gewahrleistet durch die Teilnahme an der Wahl des Prisidenten
der Russischen Foderation und der Abgeordneten der Staatsduma sowie durch die
Entsendung von Abgeordneten in den Foderationsrat. Vgl. Verfassung der Russi-
schen Foderation. Angenommen per Volksentscheid vom 12. Dezember 1993. In
Kraft getreten mit der Verorfentlzchung am 24. Dezember 1993. Nichtamtliche Uber-
setzung, Koln 1954,
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sionsrecht sowie einer damit zu legitimierenden, u.U. von wirtschaftlichen
oder politischen Interessen geleiteten Intervention, welcher der Schutz der
Menschenrechte lediglich als Vorwand dient, nicht Tiir und Tor gedffnet
werden, miissen die geltenden formalen Kriterien fiir internationales Han-
deln und multilaterale Entscheidungsfindung beriicksichtigt werden. Ohne
die langfristige Option einer einvernehmlichen und friedlichen Entlassung
von Teilen eines Staates aus einem bestehenden Staatsverband vollig aus-
zuschlieBen, ist zudem zu beriicksichtigen, daf} eine Sezession in den sel-
tensten Fillen konfliktfrei verlaufen wird. Unter den gegebenen Umstén-
den ist daher einer Sezession grundsitzlich eine einvernehmliche Rege-
lung im Rahmen foderaler Bezichungen vorzuziehen.

Damit sind jedoch keinesfalls der gewaltsame Erhalt von Staaten und das
militarische Vorgehen Moskaus in Tschetschenien zu rechtfertigen, zumal
Militireinsatze in der Regel ohnehin ein untaugliches Mittel zur ursachen-
orientierten Konfliktlosung sind. Moskaus Vorgehen verletzt international
anerkannte Prinzipien: Der Umfang des Streitkrifteeinsatzes, insbesonde-
re die Bombardierung von Wohngebieten, verstoBt sowohl gegen das
rechtsstaatliche Prinzip der VerhaltnisméaBigkeit der Mittel als auch gegen
die Bestimmungen des humanitaren Volkerrechts zum Schutz der Zivilbe-
volkerung in innerstaatlichen Konflikten sowie gegen die einschldgigen
KSZE-Vercinbarungen, beispielsweise diejenigen des erst im Dezember
1994 auf dem Budapester Gipfeltreffen verabschiedeten Dokuments.®
Menschenrechtsverletzungen sind demnach zumindest politisch keine in-
nere Angelegenheit eines Staates.

Das Engagement der OSZE

Die erste Reise einer OSZE-Delegation nach Moskau und Tschetschenien
fand vom 26. bis 30. Januar 1995 mit Zustimmung aller Teilnechmerstaa-
ten, also auch der Russischen Foderation, unter Leitung des ungarischen

6 "In Fillen, in denen zur Erfiillung der Aufgaben der inneren Sicherheit ein Riickgriff
auf Gewalt nicht vermieden werden kann, wird jeder Teilnehmerstaat gewahrleisten,
da der Einsatz von Gewalt den Erfordernissen der Durchsetzung angemessen sein
muB. Die Streitkrifte werden es sorgsam vermeiden, Zivilpersonen zu beeintréchti-
gen oder deren Hab und Gut zu beschidigen." - Konferenz tiber Sicherheit und Zu-
sammenarbeit in Buropa, Treffen der Staats- und Regierungschefs der Teilnehmer-
staaten der KSZE am 5. und 6. Dezember 1994 in Budapest, Budapester Dokument
1994, in: Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg), Bulletin
120/ 1994 $.1105; vgl. auch Kapitel VIII. Die menschliche Dimension, in: ebenda, S.
1107-1112.

7 Nach einem Treffen zwischen dem ungarischen OSZE-Beauftragten Gyarmati mit
russischen Offiziellen in Moskau am 10. Januar 1995 duBerte Gyarmati seine Zufrie-
denheit iiber das Eingestidndnis des russischen AuBenministers Kosyrew, der Konflikt
konne aufgrund der Menschenrechtsverletzungen nicht linger als strikt innerrussi-
sche Angelegenheit betrachtet werden. Vgl. OSCE Newsletter 1/1995, S. 1.
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Botschafters und personlichen Vertreters des Chairman-in-Office, Istvan
Gyarmati, statt, Die vierkopfige Delegation sollte vor Ort Informationen
sammeln und Moglichkeiten einer Beteiligung der OSZE an der Konflikt-
regelung erkunden, wie sie bereits auf zwei der Reise vorausgegangenen
Treffen Gyarmatis mit russischen Regierungsvertretern in Moskau erfr-
tert worden war. Die Delegation stellte v.a. fest, dafl die katastrophale hu-
manitdre Situation sowohl die massive Zufuhr humanitirer Hilfe erfor-
dere als auch einen sofortigen Waffenstillstand, auf den der Siandige Rat
der OSZE bereits am 12. Januar ebenso gedringt hatte wie auf den Be-
ginn von Verhandlungen und eine weitgehende Beteiligung der OSZE an
der langfristigen Stabilisierung der Region. Hieran und an den Bericht der
Delegation ankniipfend, verabschiedete der Stindige Rat am 3. Februar
1995 einstimmig, also mit Zustimmung auch des russischen Vertreters,
eine Resolution, die die sofortige Feuereinstellung und die ungehinderte
Lieferung von Hilfsglitern nach Tschetschenien verlangte und die schwe-
ren Menschenrechtsverletzungen sowie die unver hahmsmaﬁnge Anwen-
dung von Gewalt seitens der russischen Streitkréfte verurteilte.”

EBine Gruppe von filnf Menschenrechtsexperten (Human Rights Assi-
stance Group) unter Leitung des Schweizer Diplomaten Lorenzo Amberg
bereisie Moskan uad die Krisearegion vom 22. Februar bis zum 1. Marz
1995. Die Delegation sprach sowohl mit russischen Offiziellen als auch mit
Vertretern verschiedener interrationaler Organisationen sowie mit Zivil-
personen, Gefangenen und Fiuchthngcn auch in den Republiken Kabar-
dino-Balkarien und Nord-Ossetien.” Das Mandat der Gruppe umfalite
w.a. die Aufgabe, die Moglichkeiten internationaler Organisationen zur
Leistung humanitdrer Hilfe zu erkunden und sicherzustellen, dafl die rus-
sischen Behorden deren ungehinderten Zugang erméglichen, sowie die
Erorterung einer Beteiligung der OSZE beim Aufban lokaler Verwal-

Vgl. OSCE Newsletter 2/1995, S. 1.

Ebenfalls geplante Gespriche in den angrenzenden Republiken Inguschetien und
Dagestan kamen hingegen nicht zustande. Die Zahl der Fliichtlinge und Vertricbe-
nen in den Republiken des Nordkaukasus belief sich im Friithjahr 1994 auf rund
130 000 Fliichtlinge aus Tschetschenien in Inguschetien, die zu den rund 60 000 Men-
schen, die aufgrund des blutigen Territorialkonflikts zwischen Inguschetien und
Nord-Ossetien im Jahre 1992 nach Inguschetien flohen, hinzuzuzéhlen sind (bei einer
Einwohnerzaht von ca. 350 000), und ca. 110 000 Fliichtlinge in Dagestan; vgl. OSCE
Newsletter 3/199S, S. 4. Rund 5 500 Flichtlinge sind in Kabardino-Balkarien regi-
striert. Nach Nord-Ossetien flohen seit 1991 150 000 Menschen. Von diecsen zumeisi
georgischen Fliichtlingen aus dem Konfliktgebiet Siid-Ossetien blieben ca. 53 000 in
Nord-Ossetien, zu denen noch einmal rund 11 000 hauptsichlich russische Fliicht-
linge aus Tschetschenien hinzukommen; vgl. Hungarian OSCE Mission, Report of
the OSCE Human Rights Assistance Group to the Russian Federation, including the
Region of the Chechen Crisis, Wien, 6. Mérz 1995, S. 8-9 (im folgenden zit. als: Re-
port of the OSCE Human Rights Assistance Group). Das IKRK unterhilt seit 1992
ein Biiro in Naltschik (Kabardino-Balkarien). Es beliefert 22 lokale Krankenh&user
mit Medikamenten und betreut rund 40 000 hiifsbediirftige Menschen in der Region.
Vgl. ebenda.
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tungfgtrukturen und bei der Vorbereitung freier Wahlen in der Repu-
blik.

Ein Durchbruch zur langfristigen Beteiligung der OSZE am Konfliktrege-
lungsprozeB gelang Anfang Mirz 1995: Bei Gesprachen mit dem ungari-
schen Ministerprasidenten Gyula Horn und dem ungarischen Auflenmini-
ster und OSZE-Chairman-in-Office, L4sz16 Kovacs, in Moskau stimmte
die russische Regierung einer stindigen Prasenz der OSZE in der Krisen-
region und ihrer Beteiligung am kurz- und langfristigen politischen Ver-
handlungsproze$ zur Beilegung des Konflikts zu. Die Einzelheiten fiir die
Einrichtung einer Langzeitprisenz sollten auf einer weiteren, dritten De-
legationsreise nach Moskau und Tschetschenien Ende Mirz, wiederum
unter Leitung Gyarmatis, geklart werden.

Der Standige Rat der OSZE fafite am 11. April 1995 auf der Grundlage
des Reiseberichts'? und unter Berufung auf seine Resolution vom 3. Fe-
bruar 1995 den BeschluB, eine OSZE-Assistenzgruppe in Grosny einzu-
richten. Die konkrete Vorbereitung des Aufenthalts der Assistenzgruppe
fand im Rahmen einer weiteren Reise Gyarmatis nach Moskau, Tsche-
tschenien und erstmals auch nach Dagestan statt (12. bis 15. April 1995),
auf der er von Sandor Mészéros, dem zukiinftigen Leiter der OSZE-Assi-
stenzgruppe, begleitet wurde. Diese Assistenzgruppe hat in Absprache
und Zusammenarbeit mit den russischen und den lokalen Behorden u.a.
folgende Aufgabenlzz Forderung der Achtung der Menschenrechte und
grundlegenden Freiheiten sowie Tatsachenermittlung im Falle von deren
Verletzung; Unterstiitzung bei der Schaffung demokratischer Institutionen
und Prozesse, darunter der Wiederaufbau lokaler Organe, bei der Vorbe-
reitung moglicher neuer Verfassungsvereinbarungen sowie bei der Durch-
fithrung und Beobachtung von Wahlen; Beteiligung an der Schaffung eines
Verhandlungsrahmens zur Ausarbeitung einer dauerhaften politischen
Losung unter Achtung der territorialen Integritit der Russischen Fodera-
tion. Den Mitgliedern der Gruppe wird jegliche zur Erfiillung der Aufga-
ben notwendige Bewegungsfreiheit in Tschetschenien und den Nachbarre-
publiken ebenso gewihrleistet wie Kooperations- und Kontaktmoglichkei-
ten mit zivilen und militirischen Vertretern. Die Assistenzgruppe unter-
steht dem Chairman-in-Office, der sowohl dem Stindigen Rat als auch
der russischen Fithrung regelmibBig Bericht erstattet. Sie besteht zunAchst
aus sechs Mitgliedern, Zahi und Zusammensetzung konnen jedoch im Be-
darfsfall gedndert werden.

10 Vgl OSCE, The Secretariat, Department for Chairman-in-Office-Support, Mandate
of the OSCE Human Rights Assistance Group to the Russian Federation, including
the Region of the Chechen Crisis, Wien, 14. Februar 1995.

11 Vgl OSCE Newsletter 3/1995, S. 1 und 4.

12 Vgl Decision of the Permanent Council vom 11. April 1995, abgedruckt in: OSCE
Permanent Council, Journal 16/1995.
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Die OSZE-Assistenzgruppe unter der Leitung von Mészéros hat thre Asr-
beit am 26, April 1995 n Grosny aufgenommen; sie beabsichtigt, so bald
wie moglich Zweigstellen in Dagestan und Inguschetien zu erdffnen,

Chancen und Hindernisse

Negativ ist zundchst zn beurteilen, daf eine umfassende politische Losuag
des Konflikis noch micht in Sicht ist. Die Befiirchtungen Gyarmatis, ein
dauerhafter Waffenstilistand sei erst zn erwarten, wenn die russischen
Streitkrafte alle nennenswerten bewohnten Teile Tschetscheniens erobert
haben,"® schienen sich zunichst zu bewahrheiten: Die Kampfe hatten sich
in die gebirgigen Landesteile im Stiden Tschetscheniens verlagert. Ersie
Friedensgespriche im Mai 1995 waren ergebnislos verlaufen. Die tragi-
sche Geiselnahme von Budjonnowsk, bei der iiber 100 Menschen den Tod
fanden, erzwang jedoch eine Feuerpause und die Aufnahme von Verhand-
lungen, die seitdem - mit zahlreichen Unterbrechungen - von einer russi-
schen Delegation mit engen Vertrauten des tschetschenischen Prasidenten
Dudajew in den Réumen der OSZE-Assistenzgruppe in Grosuny gefithrt
werden, Wihrend man sich in militdrischen Fragen relativ rasch einigen
konnte {(unbefristete Waffenruhe, Truppenentflechtung, schrittweise Eni-
waffoung der tschetschenischen Einheiten, Teilabzug der russischen
Streitkrafte, Austausch von Gefangenen), sind die politischen Streitfragen
noch ungekliart, Im Mittelpunkt stehen dabei die fiir November geplanten
Wahlen in Tschetschenien bzw. die Kandidatur Dudajews und der kiinfti-
ge Status der Republik. Die von der tschetschenischen Delegation vertre-
tene Forderung nach staatlicher Unabhéngigkeit wird von russischer Seite
strikt zuriickgewiesen, Moskau ist lediglich zu Verhandlungen iiber Auto-
nomieregelungen im Rahmen der Russischen Foderation bereit, die zu-
dem auch moglichst erst nach der Durchfithrung von Wahlen in Tsche-
tschenien anfgenommen werden sollen. Gespriche iiber politische Fragen
sollen vorerst nur auf der Ebene von Arbeitsgruppen fortgesetzt werden.
Der Konflikt ist somit also noch keinesfalls beigelegt. Ein Problem, das
die politische Konflikilosung erschwert, ist die Frage der relevanten Ver-
handlungspariner. So kam es wiederholt zu Unstimmigkeiten aicht nur in-
nerhalb der Gruppe der tschetschenischen Unterhindler, sondern auch
zwischen ithr und Dudajew. Hinzu kommi, dail der Waffenstillstand offen-
bar briichig ist und bislang mehrmals verletzt wurde. Auch ist unkiar, ob
die tschetschenischen Einheiten #iberhaupt einem zentralen Kommando
unterstehen, so daB nicht nur thre Entwaffnung in Frage gestellt ist, son-

13 Vgl. GSCE Newsletter 3/1995, S. 4.



dern auch die Fortsetzung der Kampfe in Form eines anhaltenden Gueril-
lakrieges nicht ausgeschlossen werden kann.

Ein Vorschlag Gyarmatis hatte bereits im Frihjahr darauf abgezielt, in ei-
nem schrittweisen Friedensprozel zunichst einen bedingungslosen Waf-
fenstillstand herbeizufiihren, sich auf ein Verhandlungsgremium zu eini-
gen und in einem spiteren Schritt einen Vertrag iiber die Verteilung der
Kompetenzen zwischen russischen bzw. foderalen auf der einen und loka-
len Organen auf der anderen Seite durch Vertreter der Regierung der
Russischen Foderation und einer zuvor aus frelen Wabhlen hervorgegange-
nen tschetschenischen Regierung auszuarbeiten.'* Der Bericht der dritten
OSZE-Delegation hatte dariiber hinaus schon im Marz 1995 vorgeschla-
gen, Vertreter auch derjenigen tschetschenischen Gruppen, die die fode-
ralen Behorden bislang nicht vorbehaltlos unterstiitzen, zur verstirkten
Beteiligung an der Arbeit lokaler Behorden einzuladen und alle interes-
sierten politischen und gesellschaftlichen Gruppen an den Verhandlungen
teilnehmen zu lassen.

Nach den iibercinstimmenden alarmierenden Berichten iiber schwere
Menschenrechtsverletzungen, zum einen infolge der Bombardierungen
von Wohnvierteln, zum anderen in Form von Greueltaten gegen die Zivil-
bevolkerung, offenbar vor allem durch Angehf)rige der Spezialeinheiten
des russischen Innenministeriums (OMON), sowie Mifhandlungen und
Folterungen von Gefangenen auf beiden Seiten, ! 15 hat sich die Menschen-
rechtslage inzwischen offenbar verbessert. Unverandert ist jedoch die vol-
lig unzureichende Versorgung der Bevolkerung in Tschetschenien und der
Fliichtlinge in den Nachbarrepubliken, die trotz des engagierten Einsatzes
humanitdrer Organisationen nicht annihernd gewihrleistet ist. Die
OSZE-Delegationen forderten daher schon frith einen sofortigen Waffen-
stillstand als Vorbedingung fiir alle weiteren Hilfsmaflnahmen, den unge-
hinderten Zuflufl humanitirer Hilfsgiiter, deren Umfang zudem auch jetzt
noch deutlich gesteigert werden miisse, sowie den freien Zugang des
IKRK zu allen Inhaftierten und Gefangenen.

Besorgniserregend ist die im Verlaufe des Konflikts zutage getretene Dis-
krepanz zwischen der nachdriicklich bekundeten - und auch erwiesenen -
Bereitschaft zur Zusammenarbeit mit der OSZE seitens der russischen
Regierung und foderaler Behorden einerseits und der Fortsetzung der
groangelegien militdrischen Operationen und des unverhiltnismiBigen
Einsatzes von Gewalt (bis zur Geiselnahme von Budjonnowsk im Juni

14  Ebenda, S. 4.

15  Der (damalige) russische Menschenrechtsbeauftragte Sergej Kowaljow berichtete
von sogenannten "Sduberungsaktionen” in Grosny durch Truppen des Innenministe-
riums sowie von der Anwendung illegaler Waffen durch die russischen Streitkréfte.
Vgl. Report of the OSCE Human Rights Assistance Group, a.a.0. (Anm. 9), S. 4-5,
sowie OSCE Newsletter 3/1995, S. 4.
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1995) trotz aller internationalen Appelle andererseits. Dies gibt durchaus
za Zweifeln an der Durchsetzungsfahigkeit der politischen Kontrolle iiber
die Streitkréfte der Foderation Anlaf3, will man der russischen Fithrung
nicht unterstellen, sie iiberlasse den Militars als vorgeblich weitgehend ei-
genmichtig Handelnden die Niederschlagung des tschetschenischen Wi-
derstandes, um die Glaubwiirdigkeit der offiziellen Bereitschaft zur Ko-
operation und politischen Konfliktbeilegung nicht zu gefihrden. Mogh-
cherweise war der Grund jedoch auch darin zu suchen, dall sich diejenigen
Regierungsmitglieder, die wie Ministerprasident Tschernomyrdin fir eine
politische Konfliktiosung eingetreten waren, gegen die als "hardliner” gel-
tenden Minister fir Verteidigung, Inneres und Nationalititenfragen, Gra-
tschow, Jerin und Jegorow, micht hatten durchsetzen kdnnen. Der Riick-
tritt Jerims, Jegorows und des Geheimdienstchefs Stepaschin hat inzwi-
schen jedoch nicht nur die Position Tschernomyrdins gestarkt, sondern es
offensichtlich auch Prisident Jelzin ermdglicht, sich wieder deuthich filr
die friedliche Losung des Konflikts auf dem Verhandlungswege auszu-
sprechen. Allerdings blieb gerade der umstrittene und haufig auf gewaltsa-
me "Losungen" setzende Verteidignngsminister Gratschow im Amt. Die
OSZE-Delegation zur Vorbereitung der Prasenz hatte wihrend ihres Auf-
enthalts in Moskau und Tschetschenien im April 1995 keinen Kontakt zu
Vertretern des russischen Verteidigungsministeriums aufnehmen konnen,
Ausbleibende Zusammenarbeit mit militarischen Entscheidungstrigern
konnte jedoch sowohl die Verhandlungen als auch die Arbeit der Assi-
stenzgruppe erheblich beeintrachtigen.

Positiv za beurteilen ist die vnter den gegebenen Umsténden relativ ra-
sche - und vor allem einmiitige - Reaktion der OSZE, wie sie in der Resc-
lution vom 3. Februar 1995, den seit Januar 1995 durchgefithrten Delegati-
onsreisen und der Einrichtung einer Assistenzgruppe vor Ort im April
1995 zum Ausdruck kommt. Die Beteiligung der OSZE an der Beilegung
des Konflikts war bei allen Gesprachspartnern der OSZE-Delegationen
von Anfang an unumstritten. Die Berichie heben vor allem die ebenfalls
positiv zu beurteilende Bereitschaft der russischen Fithrung zur Koopera-
tion mit der OSZE hervor. Russische Politiker wiirdigten die Arbeit der
OSZE mehrfach als konstruktiv und maflen ihrer Rolle bei der Konflikt-
beilegung groBe Bedeutung zu. Dies manifestierte sich sowohl in der Mit-
tragerschaft der Resolution des Stindigen Rates vom 3. Februar, der von
den Delegationen erfahrenen Unterstiitzung seitens der russischen und lo-
kalen Behorden sowie in der Anfang Mirz 1995 gegebenen Zustimmung
zur Einrichtung der Assistenzgruppe und einem Dekret Prisident Jelzins
zur Unterstittzung der Gruppe.
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RuBland hat allerdings auch gute Griinde fiir eine konstruktive Haltung
zur internationalen Konfliktregelung durch die OSZE: Russische auen-
und sicherheitspolitische Vorstellungen zielen seit geraumer Zeit auf die
Starkung der OSZE als Fundament gesamteuropiischer Sicherheitsstruk-
turen als Alternative zur NATO bzw. zur NATO-Osterweiterung ab. Als
Verfechterin dieser Konzeption wiirde die russische Fithrung an Glaub-
wilrdigkeit einbiillen, wiirde sic der OSZE die Zusammenarbeit bei der
Konfliktregelung - auch auf dem eigenen Territorium - verweigern. Zu-
dem ist in Sezessionskonflikten das OSZE-Prinzip der Achtung der terri-
torialen Integritat, das auch in den Resolutionen und Entscheidungen der
OSZE zum Tschetschenien-Konflikt betont wird, von Vorteil fiir den als
Konfliktpartei betroffenen Staat, also in diesem Fall fiir die russische
Seite. Angesichts des hiufigen Vorwurfs, dic OSZE sei in dieser Hinsicht
eine Verfechterin des Status quo, ist festzuhalten daf} einseitige Unabhén-
gigkeitserkldrungen die friedliche Konfliktbeilegung nicht nur erschweren,
sondern dariiber hinaus bereits ein Konfliktstadium markieren, dessen Es-
kalation durch die internationale Anerkennung einer Sezession kanm zu
verhindern sein diirfte. Das Verhalten der OSZE und ihr relativer Erfolg
im Tschetschenien-Konflikt sind eher ein Beleg dafiir, daf} jenseits aller
wilnschenswerten zukiinftigen volkerrechtlichen Verinderungen auf dem
derzeitigen Stand der internationalen Entwicklungen gerade die Prinzipi-
en der territorialen Integritat und der staatlichen Souverinitat ebenso wie
die in der Regel volkerrechtliche Unverbindlichkeit von OSZE-Abkom-
men und -Beschliissen sowie der weitgehende Verzicht auf Sanktionsmog-
lichkeiten das internationale Engagement in der Konfliktregelung, insbe-
sondere bei innerstaatlichen Konflikten, erleichtern und im Falle der Be-
troffenheit von GroBméchten moglicherweise entscheidend sind.

Wihrend dies den Schlul} nahelegt, dafl - durchaus notwendige - volker-
rechtliche Verinderungen in den internationalen Beziehungen realisti-
scherweise in absehbarer Zeit nicht zu erwarten sind, wiren strukturelle
und institutionelle Verdnderungen der OSZE hingegen wiinschenswert,
zumindest aber ihr personeller und finanzieller Ausbau als Voraussetzung
fiir die intensivere Nutzung allein der vorhandenen Instrumente der
Streitbeilegung, vor allem auch in fritheren Konfliktstadien, beispielsweise
in Form einer Vermittlertatigkeit spatestens nach einer einseitigen Unab-
hingigkeitserklidrung.

Insgesamt ist die Rolle, die die OSZE bislang im Tschetschenien-Konflikt
gespielt hat, als Fortschritt in der internationalen Konfliktregelung zu be-
werten und belegt ihre wachsende Bedeutung als Fundament gesamteuro-
paischer Strukturen.
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II.

strumente, Mittel, Mechanismen
und Verfahren






Konfliktpravention und Streitschlichtung






Rob Zasgman,/Arie Bloed"

Die Rolle des Hohen Kommissars der OSZE fiir
nationale Minderheiten bei der Konfliktpravention

Konflikiprivention durch die OSZE

Geldausgaben fiir Konfliktverhiitung sind eine gute Investition. In huma-
nitdrer, finanzieller und politischer Hinsicht ist Konfliktverhiitung viel bil-

liger als Peacekeeping oder der Wiederaufbau von Gesellschaften nach =~ ™

gewaltsamen Konflikten. Uberdies sind Konflikte nicht unvermeidbar,
sondern kénnen verhiitet werden. Diese Uberlegungen bilden die Grund-
lage fitr die gewachsene Rolle der OSZE, die sie bei der Pravention von
Konflikten in Europa spielt. Man konnte sogar sagen, dall dies die Kern-
aufgabe der Organisation geworden ist, die frither als KSZE bekannt
war.? Frithwarnung und praventive Diplomatie sind wesentliche Kompo-
nenten einer {ibergrgifenden Strategie zur Konflikverhiitung. Die OSZE
hat ein ganzes Arsenal von Instrumenten und Verfabren entwickelt, die in
dieser Hinsicht niitzlich sind.

Insbesondere zur Verhiitung von Konflikten, die aus Minderheitenpro-
blemen entstehen, schuf die KSZE-Folgekonferenz von Helsinki (Marz
bis Juli 1992) die Stelle und das Mandat des Hohen Kommissars fiir natio-
nale Minderheiten (HKINM), die Gegenstand von Kapitel II des Helsinki-
Dokuoments von 1992 sind. Auf dem Stockholmer Treffen des Rates der
Aullenminister der KSZE am 15. Dezember 1992 wurde der frithere nie-
derlandische AuBenminister Max van der Stoel zum ersten Hohen Kom-
missar berufen,

Im folgenden sollen zunichst einige einfithrende Uberlegungen zur Kon-
fliktverhiitung aus der Sicht des Hohen Kommissars der OSZE dargelegt
werden, die den Hintergrund fiir den Hauptteil dieses Berichts iiber die
Rolle des Hohen Kommissars in der Konflikiverhiitung bilden. Nach
analytischen Betrachtungen iiber das Mandat und die Herangehensweise
des HKNM werden dann konkrete Situationen dargestellt.

1 Rob Zagmann ist dem Hohen Kommissar fiir nationale Minderheiten der OSZE
vom niederldndischen AuBenministerium als Berater zugeordnet. Der Artikel gibt
seine personliche Meinung und nicht die des Hohen Kommissars, der OSZE oder
der niederldndischen Regierung wieder. Dr. Arie Bloed ist Direktor der "Foundation
on Inter-Ethnic Relations", welche die Aktivitdten des HKNM unterstiitzt. Er ist
auBerdem Genralsekretdr des niederldndischen "Helsinki Committee” und Professor
an der Universitdt Utrecht. Auch Arie Bloed gibt hier seine persdnliche Meinung
wieder.

2 Die KSZE oder Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa wurde
formal auf dem Budapester Gipfel im Dezember 1994 in OSZE umbenannt.
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Probleme und Mittel der Konfliktverhiitung

Sowohl nach ihrer Aufgabenstellung als auch hinsichtlich ihrer Organe
verfiigt die OSZE uber eine Reihe von Eigenschaften, die sie fiir den Ein-
satz zur Konfliktverhiitung pradestiniert. Die vergangenen Jahre haben
bereits gezeigt, welch zunehmende Rolle die OSZE in der Verhiitung von
Konflikten und der Regulierung von Krisen spielt. Mehr noch, diese Lei-
stungen haben hinreichend bewiesen, daf die praventive Diplomatie der
OSZE und ihr umfassender Ansatz von wesentlichem Wert fiir Frieden
und Stabilitat in Europa sind. Es ist wichtig, sich dariiber im klaren zu
sein, da} keine andere internationale Instanz in Europa sich fiir eine um-
fassende Konfliktverhiitung einsetzt.

Drei Aspekte der OSZE-Konfliktverhiitung verdienen besondere Auf-
merksamkeit. Erstens: Das umfassende OSZE-Sicherheitskonzept ver-
kniipft Frieden, Sicherheit und Wohlstand unmittelbar mit der Achtung
der Menschenrechte und der demokratischen Freiheiten sowie mit dem
Bestehen der Marktwirtschaft. Konfliktpravention erfordert somit die Ein-
beziehung aller genannten Aspekte.

Fragen der Menschlichen Dimension sind oft ein kritischer Punkt der Kon-
fliktverhiitung. Verletzungen von Menschrechtsverpflichtungen fithren zu
Spannungen, zu gesellschaftlichen Konflikten und Mifltrauen. Manchmal
haben sie grenziberschreitende Folgen, wie z.B. unfreiwillige Migration.
Insbesondere wenn grofic Gruppen, wie Minderheiten, davon beriihrt
sind, ist die Stabilitat von Staaten oder selbst einer ganzen Region gefahr-
det. In dem besonderen Fall von Minderheiten konnen ihnen verwandte
Na-tionen als Anwilte auftreten und damit zweiseitige Friktionen ver-
scharfen. Staaten, die voll und ganz die OSZE-Verpflichtungen zu Demo-
kratiec und Menschenrechten, einschlieBlich der Rechte von Menschen, die
einer Minderheit angehoren, respektieren, tragen somit zu Frieden und
Stabilitat bei. Solche politischen Systeme bieten institutionelle Garantien
gegen innerstaatliche Konflikte. Sie sind viel eher geneigt, sich um friedli-
che, konstruktive Beziehungen mit ihren Nachbarstaaten zu bemiihen.
Eng mit der Menschlichen Dimension verbunden, hat die wirtschaftliche
und Okologische Dimension der OSZE an Bedeutung gewonnen. Die
Grundsitze des freien Marktes, okologisch nachhaltigen Wirtschafts-
wachstums und Wohlstands gehen Hand in Hand mit individueller Frei-
heit und politischem Pluralismus. Dagegen kann eine sich verschlech-
ternde wirtschaftliche Lage die Menschen eher empfinglich machen fiir
autoritare und selbst fremdenfeindliche Einflisse.

Man sollte die rein militarischen Aspekte der européischen Sicherheit
nicht aus dem Blick verlieren. Die Verhiitung internationaler militarischer
Konflikte bleibt wesentlicher Bestandteil der Aufgaben der OSZE, auch
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wenn die Gefahr eines grofen Konflikies in Europa durch den Zusam-
menbruch des Kommunismus #uBerst gering geworden ist. Die zwel
Saulen militdrischer Sicherheit, wachsende Transparenz der Absichten
und Fiahigkeiten uad fortschreitende Reduzicrungen militdrischer Ausrii-
stung und militirischen Persomals, bleiben essentiell zur Sicherung des
Friedens in Europa.

Der zweite hervorhebenswerte Aspekt ist, dald die Bedrohung des Frie-
dens und der Sicherheit durch innerstaatliche Konflikte heute groBer ist
als durch rein internationale Spasnungen. Es gibt in Europa Situationen
mit einem solch explosiven Potertial, daf} cine ganze Region in Brand ge-
raten und zerstort werden kinnte, Konfliktpravention ist daher micht nux
fir die internatiomalen Beziehungen von Bedeutung, somdern auch und
mehr noch fiir die innerstaatlichen Entwicklungen.

Der letzte markante Aspekt ist der, daB sich die OSZE anch mit der Pra-
vention von Konflikten durch die Wiederherstellung des Friedens nach
der Beendigung eines Konflikis befalls. Selbst wene die Gewalthandhin-
gen ecingestellt wurden, sind die zugrundeliegenden Ursachen, die zum
Konflikt gefithet haben, noch nicht beseitigt. In Situationen, in denen die
Schwelle zur Gewalt schon einmal fiberschritien wurde, sind erneute
scharfe Spannungen und bewaffnete Zusammenstobe nicht unwahrschein-
lich. Die sofortige Verhindervag eines erncuten Ausbruchs von Feindse-
ligkeiten mufB} in eine umfassende Strategic zur Wiederherstellung des
Friedens, wie sie fiir Nachkriegsgesellschaften erforderhich ist, eingebettet
sein, In diesem Zusammenhang ist die Unterstiiizung erwihnenswert, die
dem Ombudsmann-Projekt in Bosnien zukommt, dem ersten Schritt der
OSZE auf dem Weg zur Wiederherstellung des Friedens nach einem ge-
waltsam ausgetragenen Konflikt.

Im Lichte des umfassenden Ansatzes der OSZE zur Sicherheit hat Kon-
fiiktpravention mehrere Dimensionen und bezieht verschiedens Zeitriu-
me ¢in, Deshalb ist es sinnvoll, kuvz- und langfristige Mafinahmen der Kon-
fliltprévention zu unterscheiden, die als Teile einer integrierten Strategie
betrachet werden sollien und in der Praxis ohnehin kaum voneinander ge-
irennt werden kénnen.

Kurzfristige Konfliktpravention strebt nach Verhiitung oder Einddmmung
einer unmittelbaren Entwicklung zur Eskalation. Solche préventiven Mal-
nahmen schiieBen auch die Abwehr oder sofortige Behebung flagranter
Menschenrechtsverletzungen ein, die eine sofortige Eskalation von Span-
nungen verursachen kdpunten. In der militdrischen Sphére tragt rechizei-
tige Information zur Zevstreuung von Gerilchten bei, die Spanunungen
wachsen lassen und sie verhindert aggressive Optionen.
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Dauerhafte Konfliktverhiitung in Europa erfordert jedoch auch eine lang-
fristige Perspektive. Diese umfalit den Aufbau einer lebensfahigen Demo-
kratie und ihrer Institutionen zur Schaffung von Vertrauen zwischen der
Regierung und der Bevolkerung, den Schutz und die Forderung der Men-
schenrechte, die Beseitigung aller Formen der Diskriminierung und die
Achtung von Minderheiten. Es erfordert auch die friedliche Transforma-
tion einer starren staatlich kontrollierten Wirtschaftsordnung in ein
flexibles marktorientiertes System, das den Wohlstand unter angemesse-
ner Beriicksichtigung sozialer Gerechtigkeit vermehrt. Aufbau von langfri-
stigem Frieden schlieBt auch internationale Riistungskontrolle und die
Verbesserung von Regimen militirischer Transparenz ein.

Besonders im Rahmen der kurzfristigen Konfliktverhiitung miissen Friih-
warnung und praventive Diplomatie eine wesentliche Rolle spielen. Im all-
gemeinen sollten Frithwarnung und préventive Diplomatie als Abfolge von
Handlungen gesehen werden. Friihwarnung sollte frith genug im voraus
die betreffenden OSZE-Organe mit Informationen iiber eskalierende Ent-
wicklungen versehen - seien sie langsam und allmahlich oder schnell und
plotzlich - damit sie rechzeitig und wirksam reagieren konnen. Wenn mog-
lich, sollten solche Benachrichtigungen den OSZE-Entscheidungsstruktu-
ren genug Zeit lassen, um praventive Diplomatie und andere vorbeugende
MaBnahmen ohne Zwangscharakter einzusetzen.

Priventive Diplomatie sollte einzelne Streitfille und Drohungen dampfen
und somit verhindern, daB sie in einen bewaffneten Konflikt ausarten.
Man kann zwischen frither und spiter praventiver Diplomatie unterschei-
den. "Frithe praventive Diplomatie" versucht, die Streitenden zu Bemii-
hungen um Beilegung ihrer Differenzen zu ermutigen und zu unterstiitzen
und auf diese Weise Auseinandersetzungen einzudammen, lange bevor ein
Umschlagen in einen bewaffneten Konflikt wahrscheinlich erscheint.
"Spéte praventive Diplomatie” soll die Parteien iiberzeugen, von Gewalt-
handlungen abzusehen, wenn deren Ausbruch unmittelbar bevorzustehen
scheint. Offenkundig ist es die vordringliche Aufgabe der OSZE, und si-
cherlich die des Hohen Kommissars, sich so frith wie moglich praventiver
Diplomatie zu bedienen.

Die zentrale Frage ist, was geschiecht, wenn das OSZE-Friithwarnungssy-
stem eine Warnung - in welcher Form auch immer - gibt? Frithwarnung
und priventive Diplomatie durch OSZE-Instrumente kénnen nur soweit
wirksam sein, wie die beteiligten Staaten sich darauf politisch einlassen.
Damit liegt die letztendlich entscheidende Verantwortung fiir europaische
Sicherheit und Stabilitat bei den OSZE-Staaten als Gruppe. Unbestreitbar
sind die Staats- und Regierungschefs der einzelnen Staaten selbst in erster
Linie verantwortlich fiir die Umsetzung von OSZE-Verpflichtungen und
fur die Herstellung des Friedens in ihren Lindern. Aber auch die interna-
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tionale Gemeinschaft hat ihre moralischen und politischen Pflichten.
Indem sie Menschenrechie und Minderheitenfragen zu legitimern interna-
tionalen Anliegen dekiarierte, hat die OSZE-Gemeinschaft die Verant-
wortung dafiir ibernommen, einzelne Staaten zu untersilitzen, die ihre
Probleme nicht allein losen konnen. Es reicht nicht, Entwicklungen zu
fiberwachen und Staaten zu ermahnen, wenn sie sich nicht an die Regeln
halten - eine positive Verpflichtung ist ebenso erforderlich. Die betrachtli-
chen Investitionen, die maachmal néiig sind, sind es jedoch wert, da sic
bedeutende Ertriage in humanitirer, Skonomischer und politischer Hin-
sicht erbringen werden.

Im Zentrum des Unterfangens gemeinsamer Veranwortlichkeit liegt, was
manchmal die kooperative Verwirklichung der OSZE-Verpflichtungen
genannt wird. Einerseits ist es kein uafreundlicher oder gar feindlicher
Akt, die Erfilllung von Verpflichtungen mit Hilfe von OSZE-Instrumen-
ten, -Mechanismen und -Verfahren zu itherwachen und voranzutreiben.
Das ist vielmehr Ausdruck positiver internationaler Verpflichtung und
Anteilnahme. Andererseits ist Zusammenarbeit in fast allen Fallen der
beste Apsatz. Dauerhafte Losungen sind nur mdglich, wenn ein ausrei-
chendes Maf an Ubereinstimmung zwischen den direkt betroffenen Par-
teien besteht.

Hier ist die OSZE dem Rest der Welt weit voraus: Die inncren Angele-
genheiten der einzelnen Staaten sind integraler Bestandteil der gemein-
samen OSZE,

OSZE-Organe und -Instrumente der Konflikiprivention

Viele der OSZE-Organe, -Instrumente und -Verfahren weisen Aspekte
der Konfliktpriavention auf und die meisten der Titigkeitsbereiche der
OSZE - mit Ausnahme der 6konomischen Dimension - sind durch sie be-
rithrt. Dariiber und iber die Diskussionen in den zentralen OSZE-Gre-
mien wolbt sich ein umfassendes politisches Rahmenwerk, das entschei-
dend ist fiir die Verkniipfung aller verschiedenartigen, aber deanoch zu-
sammenhingenden Elemente und das den notwendigen Uberblick iiber
die anstehenden Probleme gewidhrleistet. Nach den Beschlilssen des Bu-
dapester Gipfels ist der Stdndige Rar in Wien das wichtigste Konflikiver-
hmungsorgam,?’ Er tragt die Haupiverantwortung fiir Frithwarnung und
praventive Mafnahmen, auch durch dic Diskussionen, die in dem
Rahmen stattfinden, und durch die Beschliisse, die dort gefafit werden.

3 Beschliisse von Budapest, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE. Dokumente der
Konferenz iber Sicherheit und Zusammenarbeit in Buropa, Neuwied/Berlin,
Losebl.-Ausg., Kap. B.S, S. 11



Der Hohe Rat, der nicht dafiir vorgesehen ist, sich mit der laufenden kurz-
fristigen Konfliktpravention und dem Ad-hoc-Krisenmanagement zu be-
fassen, spielt eine wesentliche Rolle bei der langfristigen Konfliktpra-
vention.

Der amtierende Vorsitzende ist im Namen der Teilnehmerstaaten fiir die
Koordination und Begleitung laufender OSZE-Maflnahmen verantwort-
lich sowie fiir die Koordination mit anderen internationalen Organen. Un-
terstiitzt durch den Generalsekretar kann der amtierende Vorsitzende
praventive diplomatische Aktivititen vor Ort entfalten, in erster Linie
durch eigene Reisen in Spannungsgebiete oder durch die Entsendung so-
genannter personlicher Vertreter dorthin.

Dariiber hinaus gibt es viele andere Moglichkeiten fiir die OSZE, in der
Konfliktpravention aktiv zu werden. Die Teilnehmerstaaten konnen Ad-
hoc-Missionen entsenden oder Langzeitmissionen vor Ort einrichten. Au-
Berdem gibt es verschiedene formalisierte OSZE-Verfahren fiir die fried-
liche Streitbeilegung, wie etwa den Valletta-Mechanismus, das Vergleichs-
verfahren einschlieBlich der "Schlichtung auf Anordnung" und die Optio-
nen, die im jiingsten Ubereinkommen iiber Vergleichs- und Schiedsver-
fahren enthalten sind. Die menschliche und die militdrische Dimension
der OSZE sind mit ihren eigenen spezifischen Optionen ausgestattet.

Der Hohe Kommmissar der OSZE und die Konfliktprivention

Wie cinleitend schon festgestellt, sind Konflikte nicht unvermeidbar und
konnen verhiitet werden, wenn die notwendigen Schritte unternommen
werden. Wie die fast dreijahrige Praxis des Hohen Kommissars der OSZE
gezeigt hat, gilt dies auch fiir ethnische Konflikte. Diese Erfahrung zeigt
beispielhaft, wie wertvoll die praventive Diplomatie der OSZE fiir Frieden
und Stabilitét in Europa ist. Sie zeigt auch die Notwendigkeit eines umfas-
senden Ansatzes fiir eine solche Diplomatie.

Minderheitenfragen sind ihrer Natur nach hochpolitische Angelegenhei-
ten, die in erster Linie einen politischen Zugriff, verbunden mit men-
schenrechtlichen und gesetzlichen Uberlegungen, erfordern. Oft sind sie
engstens verkniipft mit Problemen, die an die Existenz eines Staates
gehen, da sie oftmals die Beziechungen zwischen Regionen und Zentrum,
die Grenzen und die territoriale Integritit von Staaten berithren. Auch
haben sie oft mit dem Selbstbewufltsein und der gemeinsamen Geschichte
von Volksgruppen zu tun. Als wichtige Faktoren in vielen konkreten Situa-
tionen sind soziale und wirtschaftliche Prozesse und die sie begleitenden
Leiden oft Teil der ethnischen Problemlage. Die Verhiitung ethnischer

4 Ebenda, S. 10-11.
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Konflikte erfordert darnm einen breiten Ansatz, um diese und andere As-
pekte einzubezichen.

Auch in einem engeren Sinne sind Fragen nationaler Minderheiten ihrer
Natur nach politisch. Obwohl die betreffenden ethnischen Bezichungen
oft eine jahrhundertealte Geschichte haben, sind ethnische Spannungen
oft unmittelbar politischen Ursprungs. Das wird besonders offensichtlich,
wenn man bedenkt, dafl die meisten Gemeinschaften in relativer Harmo-
nie miteinander - und ofi gemischt leben. Einige Politiker und andere
Fithrer haben jedoch das Aufkommen psychologischer Unsicherheiten
und materieller Méngel als Gelegenheit zur Machterweiterung benutzt.

Das Mandat des Hohen Kommissars®

Das Mandat des Hohen Kommissars fiir nationale Minderheiten spiegelt
die Anerkennung der politischen Natur von Minderheitenfragen wider.
Die Aufgaben des Hohen Kommissars sind in politischen Begriffen ge-
faBt. Seine Mittel sind wesentlich darauf zugeschnitten, sich mit politi-
schen Angelegenheiten zu befassen, auch wenn notwendigerweise rechtli-
che Fakioren eingeschlossen sind. Er ist kein Richter, der Sirafen aus-
spricht, oder ein Rechisanwalt, der ermittelt, ob ein Gesetz befolgt wurde.
Er mul Kompromisse finden, die von allen direkt betroffenen Parteien
angenommen werden und die den Erfordernissen der konkreten Situation
entsprechen.
Das formale Mandat des Hohen Kommissars ist festgelegt in einem eige-
nen Unterkapitel (IT) des Helsinki-Dokuments von 1992, Dort heifit es
unter anderem:
"Der Hohe Kommissar sorgt zum [frithestmdglichen Zeitpunkt fiir
Frithwarnung und gegebenenfalls fiir Friihmafnahmen im Hinblick auf
Spannungen beziiglich Fragen nationaler Minderheiten, die sich noch
nicht tiber ein Frithwarnstadium hinaus entwickelt haben, die jedoch
nach Einschétzung des Hohen Kommissars das Potential in sich ber-
gen, sich im KSZE-Gebiet zu einern den Frieden, die Stabilitit und die
Beziehungen zwischen Teilnehmerstaaten beeintrdchtigenden Konflikt
zu entwickeln.”
Der Hohe Kommissar hat daher cine zweifache Aufgabe: Erstens, hat er
zu versuchen, solche Spannungen einzudimmen und abzubauen, und
zweitens soll er als "Stolperdraht” dienen, was bedeutet, daB} er die OSZE
zu alarmieren hat, wann immer solche Spannungen auf ein Niveau zu es-

5 Ausfiihrlicher vgl. Rob Zaagmann, The CSCE High Commissioner on National Mi-
norities: An Analysis of the Mandate and the Institutional Coniext, in: Arie Bloed
(ed.), The Challenges of Change: The Helsinki Summit of the CSCE and its After-
math, Dordrecht v.a. 1994, §. 113-175.
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kalieren drohen, auf dem er sie nicht mehr mit den ihm zur Verfiigung

stechenden Mitteln einddmmen kann. Obwohl das Mandat den Hohen

Kommissar so zunachst und zuvorderst in die Kategorie der kurzfristigen

Konfliktprévention versetzt, darf er die wichtigen langfristigen Aspekte

der Lage nicht iibersehen, weiin er effektiv arbeiten will.

Der HKNM ist weder als Instrument der Menschlichen Dimension® ge-

dacht, noch schiitzt er die Rechte von Angehdrigen nationaler Minderhei-

ten - weder als Individuen noch als Gruppe. Trotz einer solchen Aussage
sollte angemerkt werden, da die Situationen, mit denen er umzugehen
hat, viele Menschenrechtsaspekte enthalten, so daB seine Aktivititen zwei-
fellos eine positive Wirkung auf die Beachtung und die Verwirklichung so-
wohl von Rechten von Personen haben werden, die nationalen Minderhei-
ten angehoren, als auch der Menschenrechte allgemein. Die wirksame

Verhiitung oder dauerhafte Losung eines Konflikts erfordert zwingend,

daB3 die brisantesten Ursachen der Spannungen beseitigt oder gemildert

werden, die groBtenteils in der Verletzung von Menschenrechten beste-
hen.

Von besonderer Bedeutung fiir den Hohen Kommissar sind die folgenden

Aspekte des Mandats:

- eine angemessene Mischung von Unabhingigkeit von und Rechen-
schaftspflicht gegeniiber den "politischen" OSZE-Organen mit klaren
Richtlinien fiir beide Elemente,

- ausreichende politische Unterstiitzung innerhalb der OSZE, falls er
eine solche Riickenstirkung fiir seine Polititk in bezug auf eine be-
stimmte Situation benotigt,

- Vertraulichkeit, die eine unauffillige praventive Diplomatie ermog-
licht und

- geniigend Freiheit in der Wahl der Gesprachspartner, die ihm mit
Informationen und Lagebeurteilungen helfen konnen sowie

- das vorrangige Erfordernis strikter Unparteilichkeit, das der Hohe
Kommissar bei allen seinen Tétigkeiten zu beachten hat.

Das Mandat entwickelt allgemeine Richtlinien fiir die Entscheidung, ob
der Hohe Kommissar sich mit einem spezifischen Fall befassen sollte oder
nicht. Es versieht ihn mit der notwendigen Freiheit zu diesbeziiglicher Ini-
tiative. Wichtig ist auch, daBl ihm das Mandat gestattet, mit einem sub-
stantiellen Mall an Unabhdngigkeit zu operieren. Der Hohe Kommissar
kann eine Reihe von Schritten unternehmen, ohne dafl Konsens notig ist.
Sein Engagement erfordert nicht die Zustimmung des Hohen oder des

6 Sie umfaBt: Demokratie, demokratische Institutionen, Rechtsstaatlichkeit, Men-
schenrechte und Grundfreiheiten, menschliche Kontakte und andere verwandte Ge-
biete humanitdren Charakters.
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Standigen Rats oder des betroffenen Staates. Diese Unabhéngigkeit ist
wesentlich fior das rechtzeitige Engagement des Hohem Kommissars, das
in den meisten Situationen je frither, desto besser einsetzen sollte.

Trotz des grolen Ermessensspiclraums kann der Hohe Kommmissar ohne
die politische Unterstiitzung der Mitgliedstaaten nicht effektiv arbeiten.
Das wird besonders deutlich, wenn er seine Berichte und Empfehlungen
dem betroffenen Staat und danach dem Standigen Rat vorlegt. In dieser
Phase erweist sich, ob er geniigend Unterstiitzung fiir seine Frithwarnun-
gen und seine priventiven Maflnahmen erhalt und ob Staaten bereit sind,
ihre eigenen Nachuntersuchungen, anzustelien wenn erforderlich,

Fiir die Wirksamkeit des Hohen Kommissars als neutraler Dritter ist glei-
chermaller wesentlich, dal3 er seine Reputation der Unparteilichkeit jeder-
zeit bewahrt, Angesichts der sensiblen Themen, mit deren er sich befafi,
kann der Hohe Kommissar es sich nicht leisten, mit der einen oder ande-
ren Partei identifiziert zu werden. Tatsachlich ist er kein Instrument zum
Schutz von Minderheiten oder eine Art internationaler Ombudsmann, der
in ihrem Namen handelt. Das kommt im englischen Titel seines Amtes
zum Ausdruck: Er ist der OSCE High Commissioner on und nicht etwa
for National Minorities. Wenn OSZE-Verpflichtungen, wie sie das Kopen-
hagener Dokument enthili, verletzi werden, hat der Hohe Kommissar na-
tirlich die betroffene Regierung zu ersuchen, ihre Politik zu dndern, in-
dem er daran erinnert, daB Stabilitat und innerer Frieden in der Regel am
besten durch volle Gewédhrung von Rechten fiir Menschen, die einer Min-
derheit angehoren, gewahrt werden. Allerdings hat er auch Angehorige
eimer Minderheit daran zu gemahnen, dafl sie nicht nur Rechte, sondern
auch Pflichten haben.

Die Bedingung der Vertraulichkeit, die dazu fiihrt, daBl das Amt unauffallig
ausgelibt werden kann, dient mehr als einem Zweck. Gedacht war, zweier-
lei in Einklang zu bringen: die Notwendigkeit, einen Hohen Kommissar zu
bestellen, und das Erfordernis, eine mogliche Eskalation eines Konflikts,
ausgelost durch das Engagement des Hohen Kommisars, zu vermeiden.
Haufig sind direkt betroffene Parteien kooperativer und entgegenkom-
mender, wenn sie wissen, daB die Erorterungen nicht an die Offentlichkeit
gelangen. Umgekehrt machen Parteien in Offentlichen Gesprichen ent-
schiedenere Aussagen als in vertraulichen Unterredungen, nidmlich dann,
wenn sie glauben, jedermann solle sehen, daB sie an hohen Forderungen
festhalten, oder wenn sie versuchen, das 6ffentliche Interesse zu nutzen.
Das Mandat des HKNM enthalt auch eine Anzahl von Beschrinkungen fiir
die Aktivititen des Hohen Kommissars. Ausdriicklich aus seinem Mandat
ausgeschlossen sind Falle von Einzelpersonen, die einer nationalen Min-
derheit angehoren. Der Hohe Kommissar darf sich bei seiner Tatigkeit im
allgemeinen und insbesondere bei seinen Informations- und Erkundungs-
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reisen nicht mit Angelegenheiten nationaler Minderheiten befassen, die
mit organisiertem Terrorismus in Verbindung stehen. Genausowenig darf
er mit Organisationen oder Personen, die Terrorismus oder Gewalt aus-
iiben oder offentlich billigen, Kontakt aufnehmen oder den Empfang von
Mitteilungen bestatigen.

Das Mandat des Hohen Kommisars bezeugt deutlich einen hochgradig in-
novativen Charakter. Im Gegensatz zu den traditionelleren Instrumenten
der Konfliktverhiitung, die sich auf die intergouvernementale Ebene be-
ziehen, befalit er sich mit Spannungen insbesondere innerhalb der OSZE-
Staaten, die sich zu einem Konflikt entwickeln konnten. Das ist ein be-
merkenswerter Fortschritt, um so mehr da es die politisch hochsensiblen
Angelegenheiten nationaler Minderheiten betrifft.

Die Praxis des Hohen Kommissars: allgemeine Aspekte

Der Hohe Kommissar hat sich bislang mit insgesamt elf konkreten Fallen
befaBt.” Dabei hat er jedoch nicht versucht, alle Falle nach dem gleichen
Schema zu losen. Minderheitenprobleme sind sehr unterschiedlicher Na-
tur. Jeder Fall mufl unter Beriicksichtigung seiner besonderen Aspekte
und Umstande beurteilt werden. Trotzdem hat er einige ailgemeine Beob-
achtungen im Laufe seiner Arbeit gemacht, unter denen die folgenden die
auffilligsten sind.

Die erste Beobachtung ist die, dafi der Schutz von Angehorigen einer
Minderheit als wesentlich im Interesse des Staates und selbst der Mehr-
heit angesehen werden muB. Es dient Stabilitat und Sicherheit in der Re-
gel am besten, wenn sichergestellt ist, dal jene Menschen, die zu einer
nationalen Minderheit gehoren, ihre Rechte tatsachlich wahrnehmen kon-
nen. Verhalt sich der Staat jenen Menschen gegeniiber loyal, die einer
Minderheit angehoren, so kann er umgekehrt von ihnen, die dann ihrer-
seits ein Interesse an der Stabilitit und am Wohlergehen des Staates
haben, Loyalitat erwarten.

Die zweite Beobachtung ist die, daB Losungen so weit wie moglich im Rah-
men des Staates selbst gesucht werden sollten. Der wesentlichste Beitrag
zur Beseitigung von Minderheitenproblemen als destabilisierende FEle-
mente in Europa ist die Forderung eines besseren und harmonischeren
Verhiltnisses zwischen Mehrheit und Minderheit in dem Staat selbst.
Selbstverwirklichung als Minderheit kann sehr wohl im Rahmen des Staa-
tes erreicht werden. Sie muf3 sich nicht territorial manifestieren, sondern

7 Zur aktuellen Diskussion der Fille vor dem Hintergrund des Mandats des Hohen
Kommissars und der gesamten Bemiihungen der OSZE im Bereich der Konfliktver-
hiitung siche: Rob Zaagman (ed.), The Role of the High Commissioner on National
Minorities in OSCE Conflict Prevention. A Report by the Office of the OSCE High
Commissioner on National Minorities, The Hague 1995.
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kénnte oft auch durch eine Gesetzgebung realisiert werden, welche die
Entwicklung der Identitdt von Minderheiten in verschiedenen Bereichen
fordert, wie zum Beispiel Kultur, Bildung, lokale Selbstverwaltung etc.
Man hort manchmal, dafi Sezession eine Antwort auf die Probleme und
Hoffnungen der Minderheiten sein kdnnte. In fast allen Fallen ist Sezes-
sion weder hilfreich noch notwendig. Angesichts der Anzahl von Minder-
heiten und der Tatsache, daB} sie oft iiber grof3e Regionen verstreut sind
und vermischt mit Angehérigen anderer Gruppen leben, ist es ausge-
schlossen, dall Grenzénderungen eine machbare oder wilnschenswerte
Losung sind. Sezession wilrde wohl wiederum zu einer wachsenden Zahl
instabiler Staaten mit neuen Minderheiten innerhalb ihrer Grenzen fith-
ren. Statt groBerer Sicherheit wiirde Europa weniger Stabilitit und Sicher-
heit erlangen. Im iibrigen ist kaum eine Regierung, dic mit Minderheiten-
problemen konfrontiert ist, bereit, selbst einen kleinen Teil ihres staatli-
chen Territoriums als Beitrag zu einer Ldsung abzutreten. Die blofe Er-
wahnung einer solchen Option fithrt zu gréBerer Unnachgiebigkeit in der
Haltung einer Regierung gegeniiber der fraglichen Minderheit. Statt die
Lage fir die Minderheit zu verbessern, wiirde das die Angelegenheit nur
verkomplizieren.

Eine dritte Beobachiung ist, daBh manchmal bilaterale Vertrdge mit Nach-
barstaaten, welche die bestehenden Gremzen bestatigen und den
Minderheitenschutz garantieren, sehr hilfreich sein konnen. Sie konnen
eine entspanntere Haltung auf der Seite der Regierung eines Staates mit
einer Minderheit fordern, wihrend sie gleichzeitig auf das Mutterland der
fraglichen Minderheit beruhigend wirken. Sie konnen jedoch nur das
Endergebnis eines Prozesses der Versohnung und der Wiederanniherung
sein, nicht aber ein Mittel dazu. Es gibt Situationen, in denen die Bezie-
bungen zwischen den Nachbarn so sind, dal Bemithungen um einen
bilateralen Vertrag nur dazu dienen, die Meinungsunterschiede zwischen
ihnen zu unterstreichen. Selbst im Fillen, in denen bilaterale Vertrige
erreichbar wiren, konnte jeder Versuch, das Tempo der Verhandlungen
zu forcieren, das Gegenteil von dem bewirken, was beabsichtigt ist, da
gewohnlich einige hochsensible Fragen zu behandeln sind. Das wichtigste
ist schlieBlich: Es gibt keinen Ersatz fiir Losungen innerhalb der Staaten.

Besondere Fragen der Praxis

Bis jetzt hat sich der Hohe Kommissar in elf Landern engagiert: in Est-
land, Lettland, der Slowakei, Ungarn, Rumdinien, der chemals jugoslawi-
schen Republik Mazedonien, Albanien, der Ukraine, Moldau, Kasachstan
und Kirgistanag Obwohl die Lage in allen diesen Lindern sehr unter-

8 Anfang 1993 besuchte der Hohe Kommissar dariiber hinaus Litauen, hielt es jedoch
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schiedlich ist, sind einige Gemeinsamkeiten festzustellen. Vier Problem-
bereiche, mit denen der Hohe Kommissar in verschiedenen Landern zu
tun hatte, sind besonders erwidhnenswert: Mechanismen fiir den Dialog
zwischen Regierung und Minderheit, Sprachenfragen, Bildungsfragen und
Staatsbiirgerschaft.

Der Hohe Kommissar empfahl in vielen Fallen die Einrichtung oder, falls
schon vorhanden, die Starkung von Mechanismen fiir den Dialog zwischen
Minderheitengruppen und Regierungsorganen. Solche Mechanismen sind
dic interethnischen Rite oder die prasidentiellen Runden Tische der na-
tionalen Minderheiten, die in verschiedenen Staaten bestechen (Ruménien,
Slowakei, Estland, die frithere jugoslawische Republik Mazedonien, Ka-
sachstan und Kirgistan). In einigen Fallen hat der Hohe Kommissar auch
die Schaffung ecines nationalen Ombudsmannes, speziell fir Minder-
heitenfragen angeregt.

Der Hohe Kommissar war in verschiedenen Landern mit Problemen des
privaten und 6ffentlichen Gebrauchs von Minderheitensprachen konfron-
tiert. Das betrifft den Gebrauch der Minderheitensprachen zum Beispiel
bei Gerichtsverhandlungen, in den Medien, bei Sitzungen politischer Or-
gane und bei Orts- und StraBennamen. Solche Fragen stellten sich bei-
spielsweise in der Slowakei und in der fritheren jugoslawischen Republik
Mazedonien.

Bei vielen Gelegenheiten hatte sich der Hohe Kommissar mit den damit
verwandten Fragen des Erlernens von oder des Unterrichts in einer Min-
derheitensprache auseinanderzusetzen. Das betrifft sowohl den Gebrauch
der Minderheitensprachen im offentlichen Bildungswesen als auch die
Einrichtung privater Schulen und Universitaten, an denen Kurse (auch) in
den Minderheitensprachen gegeben werden. Dieses Problem trat bei-
spielsweise in Albanien, der fritheren jugoslawischen Republik Mazedo-
nien, Moldau, Ruminien und der Slowakei auf.

Der Hohe Kommissar hat mit einer groen Anzahl von Fragen der
Staatsbiirgerschaft und des Status von Auslindern zu tun. Solche Pro-
bleme treten besonders in den Staaten auf dem Territorium der fritheren
Sowjetunion auf. In diesem Zusammenhang ist die doppelte Staatsbiirger-
schaft ein spezifisches Problem. Die russische AuBenpolitik zum Beispiel
zielt auf ihre Einfithrung in den Republiken der fritheren UdSSR mit
Blick auf die groBen russisch(sprechend)en Minderheiten in diesen Staa-
ten ab. Der Hohe Kommissar steht der doppelten Staatsbiirgerschaft
skeptisch gegeniiber; er hat statt dessen andere Losungen gesucht.

Die Empfehlungen, die er an die verschiedenen Linder richtete, spiegeln
diese Fragen deutlich wider. Im allgemeinen wendet der Hohe Kommissar
generelle Grundsatze und Normen in diesen Fragen an, wie sie in den ver-

nicht fiir notwendig, sich in diesem baltischen Staat zu engagieren.
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schiedenen internationalen Instrumenten niedergelegt sind, Besonders die
Verpflichtungen, die sich aus den OSZE-Dokumenten ergeben, spiclen
eine wichtige Rolle. Da diese Verpflichtungen im allgemeinen recht vage
sind, muBte der Hohe Kommissar diese Grundsitze weiter ausarbeiten,
um sie filr die jeweils spezifischen Bedingungen "funktionstiichtig" zu ma-
chen. Daher enthalten scine Empfehlungen manchmal interessante Aus-
gestaltungen genereller Prinzipien des Volkerrechtes.

Die Mittel des Hohen Kommissars

Der Hohe Kommissar kann zur Ausiibung seiner Funktionen eine Reihe
von Tiatigkeiten aufnchmen. Er kann Informationen iiber nationale Min-
derheitenfragen aus zahlreichen Quellen sammeln und entgegennehmen.,
In erster Linie sind die Quellen die Regierung des Staates, in dem die
Spannungen bestehen, und die Vertreter der direkt betroffenen nationalen
Minderheit. Erginzend kann er sich zur aligemeinen Information jeder
anderen Quelle, einschlieBlich der Medien, bedienen. Allerdings hat er
Kontakte mit Gruppen, die Terrorismus ausitben oder dffentlich billigen,
zu meiden. :

Zur Beurteilung einer bestimmten Lage hat der Hoke Kommissar das
Recht, jeden OSZE-Staat zu besuchen und mit den Parteien persénlich in
Verbindung zu treten, die direkt betroffen sind. Er bendtigt nicht die for-
male Zustimmung des fraglichen Staates, um einen Besuch in einer kon-
kreten Situation zu machen. SchlieBlich hat er die Moglichkeit, Experien
hinzuzuzichen, die ihn bei einem Besuch unterstiitzen,

Nach dem Besuch in cinem Mitghiedstaat ibergibt der Hobe Kommissar
dem amiierenden Vorsitzenden einen swreng vertraulichen Bericht tiber die
Ergebnisse und den Stand seiner Arbeit. Nach Abschlull seines Einsatzes
erstaftet er dem amtierenden Vorsitzenden Bericht iiber die Sachverhalie,
Ergebnisse und Schlulifolgerungen. Diese Berichte enthalten fast immer
(nicht bindende} Empfehiungen an die fragliche Regierung.

Verbindungen zum Stdndigen Rat und amiicrenden Vorsitzenden

Dias Verhialtnis zum Stindigen Rat gestaltet sich auf verschiedenen Ebe-
nen der Zusténdigkeit und politischen Kompetenzen hinsichtlich der Kon-
flikepravention, Ist der Hohe Kommissar vor Ort mit Konfliktprivention
befaBt, liegt die Verantwortung letzthich beim Hohen Rat. Das Mandat
des Hohen Kommissars enthidlt jedoch einige besondere immanente
Verfahren zur Einbezichung des Standigen Rates. Eines davon ist die
formiiche Bekanntgabe einer sogenannten Frithwarnung, wenn prima facie
das Risiko eines potentiellen Konflikies besteht, die Situation ernst ist und
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ein Konflikt muBl unmittelbar bevorsteht. Es besteht dann die Moglichkeit
sofortiger Beratungen zwischen den Teilnehmerstaaten, die in der Regel
gerechtfertigt sind. Das ist ein typisches Beispiel einer spaten praventiven
Diplomatie. Es ist eine ernste Warnung, und die Lage mul3 schwerwie-
gend sein und der Konflikt muB3 unmittelbar bevorstehen. Das ist die Si-
tuation, in der die Stolperdrahtfunktion des Hohen Kommissars tatsach-
lich ausgeiibt wird. Bis jetzt hat der Hohe Kommissar noch in keinem Fall
von dieser Moglichkeit Gebrauch gemacht. Ein anderer Fall der
obligatorischen Befassung der OSZE als ganzer wiirde eintreten, wenn
eine Situation zu einem Konflikt eskaliert, und der Hohe Kommissar diese
Entwicklung nicht aufhalten kann, oder wenn eine solche Entwicklung
zwar noch nicht eingetreten ist, der Spielraum des Hohen Kommissars
jedoch erschopft ist.

Die Einbezichung des Standigen Rates wiirde normalerweise den Einsatz
des Hohen Kommissars beenden, es sei denn, der Rat entschiede, die
Frage an den Hohen Kommissar zuriickzuverweisen. Es konnen jedoch
auch Fille auftreten, in denen der Hohe Kommissar sein Engagement
nicht beenden und doch den Rat einbeziehen will, zum Beispiel um politi-
sche Unterstiitzung fiir eine Folgeaktion, oder um selbst eine Erméchti-
gung fiir eine FrithmaBnahme oder Unterstiitzung gegeniiber einem nicht
kooperierenden Staat, besonders im Falle der Verweigerung der Einreise,
zu erlangen. Tatsachlich berichtet er oft miindlich iiber seine Aktivitaten,
entweder vor dem Standigen Rat oder wahrend sogenannter informeller
Gesprache fiir interessierte Delegationen. Auf jeden Fall muB er sorgfal-
tig die Lage und die Atmosphére im Stindigen Rat abschétzen, bevor er
ihn einbezieht. Es wiirde seinen Einflull unterminieren, wenn der Rat mit
seinem Bericht und seinen Empfehlungen nicht iibereinstimmte oder ih-
nen keine konkreten Schritte folgen lieBe.

Fir den Hohen Kommissar ist der amtierende Vorsitzende (gegenwartig
von Ungarn gestellt) von wesentlicher Bedeutung, da er offiziell der ein-
zige OSZE-Ansprechpartner wahrend eines unabhingigen Einsatzes des
Hohen Kommissars ist; auch kann er ihm mit einer zweiten Meinung
wihrend der Beratungen zur Seite stehen. Er ist die Verbindung zum und
der Reprisentant des Hohen und des Stiandigen Rates; er wird vom
Hohen Kommissar vor einem Besuch konsultiert, und er berit sich mit
den betroffenen Staaten sowohl vor einem Besuch als auch nach der Be-
endigung des Einsatzes des HKNM. Es ist fiir den Hohen Kommissar von
Vorteil, wenn notig, mit dem amtierenden Vorsitzenden als Tandem
aufzutreten, allerdings unter sorgfiltiger Beachtung seiner eigenen Unab-
hingigkeit.

Der Umstand, daB3 der amtierende Vorsitzende fiir die Koordination und
die Beratung der laufenden OSZE-Titigkeiten verantwortlich ist, ist auch
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wichtig fiir die Koordination von OSZE-Aktivitaten, die Minderheitenfra-
gen betreffen, mit denen des Hohen Komumissars. Angesichts des breiten
Spektrums an Aktivititen, die Minderheitenfragen berithren kénnen und
es auch oft tun, ist thre Koordinierung fiir die Wirkung und den Erfolg der
OSZE von vitaler Bedeutung. Dies gili in erster Linie fir die Langzeitmis-
sionen in jenen Lindern, in denen der Hohe Kommissar ebenfalls enga-
giert ist. Das betrifft die OSZE-Missionen in Estland, Lettland, der
Ukraine und Moldau sowie die OSZE-Spill-Over-Mission in Skopje. Thre
Mandate und praktischen Tatigkeiten mdgen variieren, aber alle haben
eine ethnische Komponente, die sich bis zu einem gewissen Grade mit je-
nen des Hohen Kommissars iberschneidet. Es ist wichtig, Miflverstdnd-
nisse und unterschiedliche Signale zu vermeiden; der amtierende Vorsit-
zende ist in dieser Hinsicht von instrumenteller Bedeutung.

Allerdings 1st auch die Koordination mit anderen mt@matlonal@n
Organisationen fiir den Hohen Kommissar von Bed@umng Das Interesse
einer Reihe von internationalen Orgamisationen an Minderheitenfragen ist
gewachsen. Idealiter sollte Koordination bewirken, dall Doppelarbeit und
die sie begleitende Verschwendung von Ressourcen vermieden werden.
Das kénnte selbst die bewufite Entscheidung einer Organisation einschlie-
Ben, sich einer Situation nichi anzunehmen, in der sie sich sonst engagiert
hitie. Falls Aktivitdten mehrerer Organisationen gleichzeitig stattfinden,
sollten sie sich wechselseitig verstdrken. Es wire beispielsweise hilfreich,
wenn die Bemithungen des Hohen Kommissars, eine bestimmte Situation
zu beeinflussen, dadurch verstarkt werden konnien, dafi zum Beispiel der
Europarat oder die Vereinten Nationen seine Anliegen, Schluifolgerun-
gen und Empfehlungen teilen. Dariiber hinaus mogen diese Organisatio-
nen iber besondere Erfahrung verfiigen, die dem Hohen Kommissar
niitzt,

Es ist die Aufgabe des amtierenden Vorsitzenden, iniernationale Organi-
sationen zu konsultieren und die Koordiantion mit ithnen abzustimmen.
Die jeweiligen Vorsitzenden haben regelmaBig Koordinierungssitzungen
zwischen der OSZE, dem Europarat und den Vereinten Nationen in Genf
vereinbart, bei denen der Hohe Kommissar auch zugezogen wird.

9 Vgl. hierzu auch: Konrad Huber/Rob Zaagman, Peace, Human Rights and Minori-
ties: Multilateral Responses and the CSCE High Commissioner on National Minori-
ties, in: International Journal on Group Rights 1/1994, S. 55-67.



Schiufifolgerung

Konfliktpravention ist fiisr die Zukunft unseres Kontinents lebenswichtig.
Europa kann sich nicht noch mehr solcher blutigen Konflikte leisten, die
einige seiner Regionen derzeit verwiisten. Falls nicht geniigend investiert
und vorbeugend gearbeitet wird, wird uns in naher Zukunft eine viel hohe-
re Rechnung prisentiert werden. Konfliktpravention erfordert einen um-
fassenden Ansatz, der verschiedene spannungserzeugende Faktoren in ei-
ne iibergreifende Strategie einbezieht. Dariiber hinaus ist eine langfristige
Perspektive notwendig, wenn Losungsvorschlige dauerhaft und gerecht
sein sollen. Auch wenn man nicht den Blick fiir unmittelbare Bedrohun-
gen von Frieden und Stabilitit verlieren sollte, sollte es sich doch von
selbst verstehen, daB "Schnellreparaturen” keine wirklichen Losungen
sind.

Die Mobilisierung der internationalen Gemeinschaft ist von entscheiden-
der Bedeutung, wenn Konfliktprivention gelingen soll. Ohne internationa-
le politische, wirtschaftliche und moralische Unterstiitzung haben dic Be-
mithungen vieler einzelner Staaten nur eine begrenzte Chance, erfolgreich
zu sein. Dariiber hinaus sollten Koordination und Kooperation mit ande-
ren relevanten internationalen Organisationen verstirkt werden. Zum
Beispiel sollten auf dem Gebiet der Minderheitenprobleme in Europa die
verschiedenen Ansitze der OSZE und des Europarates, die eher politisch
bzw. eher rechtlich orientiert sind, sich gegenseitig verstiarken und dabei
Doppelarbeit und -kosten vermeiden.

Soweit die Aktivitaten des Hohen Kommissars und anderer "Frithwarner"
und "praventiver Diplomaten” der OSZE betroffen sind, ist ihre Wirksam-
keit letztendlich abhingig vom Willen und der Bereitschaft der Teilneh-
merstaaten, als einzelne und als Gesamtheit ihre Bemithungen zu unter-
stiitzen. Es ist insbesondere wichtig, dafl sowohl der Stindige Rat als auch
die einzelnen Staaten fortfahren, die Empfehlungen des Hohen Kommis-
sars zu bekriftigen und zu unterstiitzen, die er an die Regierungen der
Teilnchmerstaaten richtet. Nur dann wird der Hohe Kommissar in der
Lage sein, Verianderungen zu bewirken.
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Dieter S. Luiz

Der OSZE-Gerichtshof

Die friediiche Streitbeilegung als Korrelas des Gewaltverbotes

Gewali als Miitel der internationalen Politik, insbesondere die Fithrung
von Kriegen, ist spétestens seit Grilndung der Vereinten Nationen 1945
untersagt. In der SchluBakte von Helsinki vom 1. Aungust 1975 wiederholt
und bestétigt die KSZE das volkerrechtliche Gewaltverbot nachdriicklich.
In Punkt II des Prinzipienkatalogs heiBt es unter der Uberschrift
“Enthaltung von der Andrchung oder Anwendung von Gewalt" unter an-
derem:

"Die Teilnehmerstaaien werden sich in ihren gegenseitigen Beziehungen
sowie in ihren intemationalen Beziehungen im allgemeinen der Andro-
hung oder Anwendung von Gewalt, die gegen die tervioriale Integritit
oder politische Unabhdngigkeit irgendeines Staates gerichiet oder auf ir-
gendeine andere Weise mit den Zielen der Vereinten Nationen und mit
der vorfiegenden Erkidrung unvereinbar ist, enthalten. Die Geltendma-
chung von Erwdgungen zur Rechifertigung eines gegen dieses Frinzip
verstoflenden Rilckgriffs auf die Androhung oder Anwendung von Ge-
walt ist unzuldssig ...

Keine solche Androhung oder Anwendung von Gewalt wird als Miitel
zur Regelung von Sireitfiilen oder von Fragen, die mu Streitfillen zwi-
schen ihnen fithren kdnnen, verwendet werden. nl

Wer aber die "Androhung oder Anwendung von Gewalt als Mittel zur Re-
gelung von Streitfdllen” verbietet - so der zuletzt zitierte Absatz -, muf}
eine Aliernative anbieten bzw. gebieten. Die SchluBlakte von Helsinki wird
diesem Anliegen in Punkt V des Prinzipienkatalogs gerecht. Unter der
Uberschrift "Friedliche Regelung von Streitfallen" heifdt es dort n.a.:

"Die Teilnehmerstaaten werden Streitfille zwischen ihnen mit fried-
lichen Mittein auf soiche Weise regeln, dafi der internationale Frieden
und die intemationale Sicherheit sowie die Gerechiigkeit nicht gefdhr-
det werden.

1 SchiuBakte der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Helsinki,
1. August 1975, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE. Dokumente der Konferenz iiber
Sicherheit und Zusammenarbeit in BEuropa, Neuwied/Berlin, Losebl.-Ausg., Kap.
AL, S 4f
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Sie werden bestrebt sein, nach Treu und Glauben und im Geiste der
Zusammenarbeit eine rasche und gerechte Losung auf der Grundlage
des Volkerrechts zu erreichen.

Zu diesem Zweck werden sie Mittel wie Verhandlung, Untersuchung,
Vermittiung, Vergleich, Schiedsspruch, gerichtliche Regelung oder an-
dere friedliche Mittel eigener Wahl verwenden, einschliefilich jedes
Streitregelungsverfahrens, auf das sich die beteiligten Parteien vor Ent-
stehen des Streitfalles geeinigt haben. w2

Die KSZE-Schlulakte anerkennt also - wie im ibrigen auch die Charta
der Vereinten Nationen in der Praambel und in Artikel 2, Ziffer 4 UNCh
einerseits und Artikel 2, Ziffer 4 und Artikel 33, Abs. 1 UNCh anderer-
seits -, dafl das Gewaltverbot unabdingbar ein Korrelat besitzt. Gemeint
sind (obligatorische) Regelungen der friedlichen Streitbeilegung. Zu die-
sen Regelungen gehoren u.a. auch Vergleich, Schiedsspruch und Ge-
richtsbarkeit. Folgt man der innergesellschaftlichen Praxis, so kommt
eben diesen zuletzt genannten Verfahren in der Zusammenfithrung als
(Schieds-)Gerichtsbarkeit sogar eine prominente Bedeutung zu. Gleich-
wohl dauerte es seit Verabschiedung der SchluBBakte von Helsinki 1975
iiber 20 Jahre, bis am 29. Mai 1995 der OSZE-Gerichtshof mit Sitz in
Genf eroffnet werden konnte.

Abrif} des Entstehungsprozesses des Vergleichs- und Schiedsgerichtshofes der
OSZE

Zu den wohl wichtigsten Wurzeln in der Entwicklung der OSZE-Schieds-
gerichtsbarkeit gehort der Entwurf fiir einen "Vertrag iber ein européi-
sches System der friedlichen Beilegung von Streitigkeite:n",3 der von der
Delegation der Schweiz bereits zu Beginn der zweiten Konferenzphase in
Genf am 18. September 1973 unterbreitet wurde. Dieser Entwurf, der in
der Folgezeit nach dem Leiter der schweizerischen Delegation, Rudolf L.
Bindschedler, benannt wurde, fand zwar keinen erschopfenden Eingang in
die KSZE-SchluBakte, gleichwohl kann er als richtungsweisend, zumindest
aber in Finzelfragen als grundlegend fiir die spitere Diskussion angese-
hen werden. Beispiele dafiir sind v.a. die Fragen des obligatorischen Ver-
fahrens, die (eher traditionelle) Unterscheidung zwischen justiziablen und
nicht justiziablen Streitigkeiten oder die Konkurrenz des europiischen
Systems zu anderen Streiterledigungsverfahren.

2 Ebenda, S. 5f.
3 Abgedruckt in: Europa-Archiv 2/1976, S. D38-D52.
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Bindschedler selbst nannte als Ziel des schweizerischen Vorschla, §s die
"Uberwindung der gegenwirtigen Anarchie der Staatengesellschaft",

Von diesem grofien Anspruch waren 1975 die eher bescheidenen Formu-
lierungen des Prinzips 5 der Helsinki-SchiuBakie allerdings nock weit ent-
fernt. Auf dem Belgrader Folgetreffen von 1978 wurde deshalb ein Exper-
tentreffen iber die friedliche Regelung von Streitféllen vereinbart, das
vom 31. Oktober bis zum 11. Dezember 1978 in Montreux (Schweiz) statt-
fand. Laut Abschlu3dokument des Belgrader Folgetreffens vom 8. Mérz
1978 sollte das Expertentreffen von Montreux dazu dienen, "die Pritfung
und Ausarbeitung einer allgemein annehmbaren Methode der friedlichen
Regelung von Strcﬁf&ﬂcn mit dem Ziel fortzufithren, bestehende Metho-
den zu erginzen', > Dock die auf das Treffen von Montreux gesetzien
Hoffnungen wurden enttiuscht. Zwar wurden drei Arbeitsdokumente dis-
kutiert, darunter auch der Bindschedier-Entwurf, Ein Ergebuis wurde je-
doch nicht gefunden, In der niichternen Sprache des Berichtes des KSZE-
Expertenirctfens von Montreux heilt es dazu:

"Es wurden unterschiedliche Ansichten gedufert, und es wurde kein
Konsensus iiber spezifische Methoden erzielt.'

Die Teilnehmer des Expertentreffens empfahien deshalb den Regierun-
gen der T@ﬂn@hmcrstaat@n der KSZE, auf dem Madrider Folgetreffen von
1983 "die Moglichkeit der Einberufung eines weiteren Expertentreffens zu
erwagen".

Dieses zweite Expertentreffen fand auf BeschiuB des Madrider Folge-
treffens vom 6. September 19832 im Zeitraum vom 21. Marz bis 30. April
1984 in Athen statt. Verglichen mit dem Treffen yon Montreux waren die
Ergebnisse von Athen eher noch enttiuschender’. Obwohl die Schweizer
Delegation ein sehr moderates Arbeitspapier vorlegie, konnte elme Eini-
gung nicht erzielt werden. Insbesondere die Sowjetunion und eine Reihe
weiterer osteuropaischer Staaten verweigerten schlichiweg jegliche Einbe-

4 Rudolf L. Bindschedler, Der schweizerische Entwurf eines Vertrages iiber ein euro-
pdisches System der friedlichen Streiterledigung und seiner politischen Aspekte, in:
Europa-Archiv 2/1976, S. 57-66, hier: S. 60; vgl. auch: Bruno Simma/Dieter Schenk,
Friedliche Streiterledigung in Buropa. Uberlegungen zum schweizerischen KSZE-
Vorschlag, in: Europa-Archiv 14/1978, S. 419-430.

5 AbschlieBendes Dokument des Belgrader Treffens, Belgrad, 8. Mz 1978, in: Ulrich
Fastenrath (Hrsg.), a.2.0. (Aam. 1), Kap. B.1, S. 2.

6 Bericht des KSZE-Expertentreffens in Montreux iiber friedliche Streitschlichtung,
Montreux, 11. Dezember 1978, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), ebenda, Kap. L1, 8. 2.

7 Ebenda, S. 3.

8 AbschlieBendes Dokument des Belgrader Treffens, Belgrad, 8. Mirz 1978, in: Ulrich
Fastenrath (Hrsg.), a.2.0. (Anm. 1), Kap. B.1, 8. 8.

9 Gérard, J. Tanja, Peaceful Seitiement of Disputes within the framework of the
CSCE, in: Helsinki-Monitor 3/19%4, S. 42-54, hier S. 45.
/
| . /y
‘ Y pda AL 243
o 4 - j/) i Gdn a7 o

~—,

']



zichung von Dritten bei der Regelung von Streitfallen. Offensichtlich
fiirchteten sie deren Parteinahme. Argumentiert wurde allerdings mit dem
Verbot der Einmischung in innere Angelegenheiten. Im offiziellen SchluB-
bericht des KSZE-Expertentreffens heift es dazu lediglich:

"Besonderer Nachdruck wurde auf Mittel und Wege der Einbeziehung
eines Drittparteielements in eine derartige Methode (der friedlichen Re-
gelung von Streitfdllen - DSL) gelegt. Es wurden unterschiedliche An-
sichten gedufert, und es wurde kein Konsens iiber eine Methode erzielt.
Es wurde anerkannt, daf3 weitere Diskussionen in einem geeigneten
Rahmen innerhalb des KSZE-Prozesses gefiihrt werden soliten"!

Diese Situation des Stagnierens und der Ergebnislosigkeit anderte sich
erst im Zuge der beginnenden politischen Umbriiche in Europa in der
zweiten Halfte der achtziger Jahre.!! Nunmehr formierte sich ein ost-
west-ubergreifendes gemeinsames Interesse an Mechanismen der friedli-
chen Streitbeilegung. Den Anfang machte das dritte Folgetreffen der
KSZE in Wien vom 4. November 1988 bis 15. Januar 1989. Im Abschlie-
Benden Dokument des Wiener Folgetreffens akzeptierten die Teilnehmer-
staaten nicht nur grundsitzlich die obligatorische Hinzuzichung einer
Drittpartei als mogliche Verfahrensweise der friedlichen Beilegung von
Streitigkeiten, sie forderten vielmehr ein weiteres Expertentreffen, das u.a.
die Moglichkeit der Schaffung von Mechanismen zur Herbeifiihrung bin-
dender Entscheidungen durch Drittparteien priifen sollte. Im Abschluf3-
text heiB3t es dazu:

"Die Teilnehmerstaaten bekennen sich zu ihrer Verpflichtung gegeniiber
dem Prinzip der friedlichen Regelung von Streitfillen in der Uber-
zeugung, dafi es eine wesentliche Erginzung zur Pflicht der Staaten ist,
sich der Androhung oder Anwendung von Gewalt zu enthalten, wobei
beide Prinzipien wesentliche Faktoren fiir die Erhaltung und Festigung
des Friedens und der Sicherheit sind ... In diesem Zusammenhang ak-
zeptieren sie grundsdtzlich die obligatorische Hinzuziehung einer Dritt-
partei, wenn ein Streitfall durch andere friedliche Mittel nicht beigelegt
werden kann.

Um die schrittweise Durchfilhrung dieser Verpflichtung - einschlieflich
der obligatorischen Hinzuziehung einer Drittpartei zur Regelung gewis-
ser Kategorien von Streitfillen als ersten Schritt - zu gewdhrleisten, be-

10 SchluBbericht des KSZE-Expertentreffens iiber Friedliche Streitschlichtung, Athen,
30. April 1984, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), a.a.0: (Anm. 1), Kap. L, 4, S. 1.

11 Arie Bloed (ed.), The Conference on Security and Cooperation in Europa. Analysis
and Basic Documents, 1972-1993, Dordrecht 1993, S. 33.
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schiiefien sie, vom 15. Januar bis 8. Februar 1991 ein Expertentreffen
in La Valletta einzuberufen, das eine Liste solcher Kategorien und ent-
sprechender Verfahren und Mechanismen ausarbeiten soli. Diese Liste
wiire in der Folge schrittweise zu erweitern. Das Treffen wird ferner die
Moglichkeit fiir die Schaffung von Mechanismen zur Herbeiftihrung
bindender Entscheidungen durch Dritiparteien in Erwdgung ziehen. w2

Aber anch die Ergebnisse des Expertentrefiens in La Valletta vom 15. Ja-
nuar bis 9. Februar 1991 erfillien die im Rahmen des Wiener Folgetref-
fens von 1989 geweckten - und im ibrigen im Rahmen der Pariser Charta
von 1990 nachdriicklich wiederholten™ - Erwartungen und Hoffnungen
nicht. Im Gegenteil blicben sie weit hinter dem Mandat zuriick, obligatori-
sche Verfahren und verbindliche Eatscheidungsstrukturen unter Einbezie-
hung Dritter zu prifen bzw. vorzoschiagen. Nationale Interessen, Kosten-
argumente und vor allen Dingen die Befirchtung, die Tilr zu einer Institu-
tionalisierung der KSZE zu 6ffnen, verhinderten weitergehende Uberle-
gl.m.gcn.,14 Der Bericht iber das Expertentreffen in La Valletta sieht des-
halb (noch) keine eigene Gerichts- bzw. Schiedsgerichtsbarkeit der KSZE
vor - schon gar nicht eine obligatorische und rechtsverbindliche. Vielmehr
schlagen die Teilnehmer des Treffens unter Punkt 94 ihres Berichtes vor,
lediglich zu "erwdigen, die obligatorische Zustandigkeit des internationalen
Gerichishofes anzuerkennen, entweder durch Verirag oder durch die ein-
seitige Abgabe der in Artikel 36, Abs. 2 seines Statuts vorgeschenen Er-
kldrung, und Vorbehalte, mit denen sie einc solche Erklirung versehen,
wann Immer moglich auf ein Mindestmalfl beschrinken"™ (Hervorheb. -
DSL).

Auch der Streitbeilegungsmechanismus, der schiiefilich ire Rahmen des
Experientreffens beschlossen wurde und nach dem Tagungsort seinen
Namen erhielt (Valletta-Mechanismns), ist letztlich nicht mehr als die uo-
verbindliche Beratung der Streitparteien durck Drittpersonen, deren Na-
men in einem vom Konflikiverhitungszentrum der KSZE in Wien gefithr-
ten Verzeichnis aufgelistet werden - ein Mechanismus, der {iberdies aicht
eingesetzt werden oder in seiner Tatigkeit fortfahren kaun, "wenn eine an-
dere Streitpartei der Amsicht ist, dafl der Mechanismus nicht eingesetzt

12 AbschlieBendes Dokument des Wiener Folgetreffens, Wien, 15. Januvar 1989, in:
Ulrich Fastensath (Hisg.), a.a.C. {(Anm. 1), Kap. B3, 8. 5.

13 Charta von Paris fiir ein neues Europa, Paris, 21. November 1990, in: Ulrich Fasten-
rath (Hrsg.), ebenda, Kap. A2, 8. 10.

14 Zuden verschiedenen Positionen der Teilnehmerstaaten vgl.: Tanja, Gérard 1., a.a.0.
(Anm. 9), 5. 46f; Peter Schlotter/Norbert Ropers/Berthold Méyer; 15ie newe KoZE.
Zukunftsperspektiven einer regionalen Friedensstrategie, Opladen 1994, S. 39,

15  Bericht iiber das Expertentreffen iiber die Friedliche Regelung von Streitfillen, La
Valletta, 8. Februar 1991, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), 2.2.0. (Anm. 1), Kap. E.1, 8.
6.
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werden oder in seiner Titigkeit fortfahren sollte, da der Streitfall Fragen
ihrer territorialen Integritat oder ihrer Landesverteidigung, threr Hoheits-
anspriiche auf Landgebiete oder konkurnerende Anspruche hmswhthch
der Hoheitsgewalt iiber andere Gebiete berithrt" !0

Andererseits darf nicht gering geachtet werden, daB sich die KSZE-Staa-
ten in La Valletta zum ersten Mal iiberhaupt auf ein gemeinsames Doku-
ment zur friedlichen Streitbeilegung einigen konaten. Dariiber hinaus
machten sie mit dem vorgelegten Dokument einen ersten Schritt, sich vom
Konsensprinzip zu losen: Der Mechanismus kann auch einseitig angerufen
werden. Das Expertentreffen von La Valletta muf3 deshalb insofern als ein
positiver Anfang bewertet werden, der die Chance der Fortfithrung ¢in-
schloB oder - je nach Perspektive - erforderte. Diese Chance bot sich 1992
wihrend des zweiten Helsinki-Gipfels, als Frankreich und Deutschland
gemeinsam den Entwurf zur Errichtung eines Vergleichs- und Schiedsge-
richtshofes vorlegten. Dem Helsinki-Gipfel vom Juli 1992 vorausgegangen
war das Treffen einer informellen Arbeitsgruppe, die im Zeitraum vom
11. bis 22. Mai 1992 den genannten franzosisch-deutschen Entwurf disku-
tierte. Grundsitzliche Einwinde gegen den Entwurf kamen insbesondere
von Seiten der Vereinigten Staaten, Grof3britanniens und der Tirkei. Die
mittel- und osteuropdischen Staaten stimmten hingegen im allgemeinen
den Ausfithrungen des Entwurfes zu. Zu den Einwendungen, die auch
wihrend des Helsinki-Gipfels vorgetragen wurden, gehoérten u.a. die
Befiirchtung, ein regionales System der Streitbeilegung konnte die Einheit
und Entwicklung des Volkerrechts behindern, ferner wiirde die Arbeit be-
reits existierender Mechanismen dupliziert werden (Problem der Komple-
mentaritit bzw. Subsidiaritét), schlieBlich wiirde der Charakter der KSZE
durch die Einfithrung eines rechtsverbindlichen Instrumentes in Richtung
eines legalistischen, vielleicht sogar institutionalisierten "approach” veran-
dert werden, nicht zuletzt auch wiirde die Einheit der KSZE gesprengt
werden, da nicht alle KSZE-Teilnehmerstaaten neuen Konventionen bei-
treten wiirden'”.

Trotz dieser Einwendungen und Kritikpunkte werteten die Teilnehmer-
staaten des Helsinki-Gipfels ihre eigene Diskussion durchaus positiv. In
den Beschliissen von Helsinki heifit es dazu v.a.:

"Die Teilnehmerstaaten erachten ihre Verpflichtung, Streitigkeiten un-
tereinander mit friedlichen Mitteln zu regeln, als einen Eckstein des
KSZE-Prozesses ... Die Teilnehmerstaaten begriifien die zu diesem
Zweck geleistete Arbeit des Helsinki-Folgetreffens. Sie wurden insbe-
sondere ermutigt durch wesentliche Fortschritte in Fragen, die sich auf

16 Ebenda, S. 11.
17 Vgl.: Gérard J. Tanja, a.a.0. (Anm. 9), S. 48f.
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die Einrichtung eines Schiichtungs- und Schiedsgerichishofes innerhalb
der KSZE bezogen, mit dem Ziel, den Valletta-Mechanismus zu verbes-
sem und ein KSZE-Verfahren zur Schlichtung, unter Einschiuff von
Schiichtung auf Anordnung, mu schaffen, wofiir Vorschidge unterbreitet
wurden.

Im Lichte dieser wichtigen Angelegenheit sowie der hier in Helsinki ge-
fiihrten Diskussionen haben sie beschiossen, die Entwicklung eines um-
fassenden Satzes von Mafnahmen forizufiihven, um die innerhalb der
KSZE verfiigharen Optionen zur Unterstiitzung von Staaten bei der
friedlichen Ldsung ihrer Streitigkeiten zu erweitern ...

Demenisprechend habern sie in der Absichi, schon bald Ergebnisse zu
erzielen, beschlossen, ein KSZE-Treffen in Genf einzuberufen, mit einer
erstern Runde vom 12. bis 23. Okiober 1992, um einen - wie oben er-
wdhnt - umfassenden und zusammenhdngenden Satz von Mafinahmen
auszuhandeln. Sie werden die geduferten Meinungen zu Verfahren fiir
ein zwingendes Element bei Schlichtungsverfahren zur Schaffung eines
Schilichtungs- und Schiedsgerichtshofes innerhalb der KSZE und zu an-
deren Mittein beriicksichtigen.

Die Ergebnisse des Treffens werden dem Ministerrat beim Stockholmer
Trefjen. vom 14. bis 15. Dezember 1992 zur Billigung und - falls ange-
bracht - zur Unterzeichnung vorgelegt. vi8

Anders als die vorangegangenen Expertenrunden und Arbeitsgruppen er-
fillte das in Helsinki beschlossene und in Genf vorm 12. bis 23. Oktober
1992 durchgefithrte Expertentreffen die mit thm verbundenen Erwartun-
gen und Hoffnungen. Jedenfalls iibernabm der KSZE-Rat, der sich am 14.
und 15. Dezember 1992 in Stockholm traf, die in Genf erarbeiteten Emp-
fehlungen zur friedlichen Beilegung von Streitigkeiten. Entsprechend um-
fassen die Beschlitsse des Stockholmer Rats-Treffens unter Kapitels IV
vier Elemente: Neben MaBnahmen zur Stérkung der Bestimmungen von
Valet&;a durch Abanderung des Verfahrens filr die Auswahl von Mechanis-
men zur Beilegung von Streitigkeiten sind dies "Bestimmungen fiir eine
KSZE-Vergleichskommission”, ferner "Bestimmungen iiber einen Ver-
gleich auf Anordnung" sowie schlieBlich ein "Ubereinkommen iiber Ver-
gleichs- und Schiedsverfahren” innerhalb der KSZE, d@sscn Inhalt die Er-
richtung eines Vergleichs- und Schiedsgerichishofs ist.!

18 Beschliisse von Helsinki, Helsinki, 10. Juli 1992, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), 2.a.0.
(Anm. 1), Kap. A6, S. 23f.

19  Zusammenfassung der Schlu.Bfolgerungen und Beschlilsse des Stockholmer Ratstref-
fens, Stockholm, 15. Dezember 1992, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), ebenda, Kap. C3,
S. 16-18; Ubereinkommen iiber Vergleschs- und Schiedsverfahren innerhalb der
KSZE, Stockholm 15. Dezember 1992, in: ebenda, Kap. E4, S. 1-19; Bestimmungen
fiir eine KSZEVergleichskommission, Stockholm, mber 1992, in: ebenda,
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Struktur und Funktionsweise des OSZE-Gerichtshofes

Im "Ubereinkommen iiber Vergleichs- und Schiedsverfahren innerhalb
der KSZE' von 1992 beschlieBen die Vertragsstaaten des Uberein-
kommens, "die Teilnehmerstaaten der Konferenz iiber Sicherheit und Zu-
sammenarbeit in Europa sind", die Errichtung eines "Vergleichs- und
Schiedsgerichtshofes” als eine feste Institution mit Sitz in Genf, bestehend
aus Schlichtern und Schiedsrichtern. Entsprechend sind die Verfahren
Schlichtungsverfahren (Vergleichsverfahren) und Schiedsverfahren.

Die Gesamtheit der Schlichter und Schiedsrichter bildet den Vergleichs-
und Schiedsgerichtshof innerhalb der KSZE (im Ubereinkommen auch
"Gerichtshof" genannt). Die Schlichter, Schiedsrichter und der Kanzler des
Gerichtshofes iiben ihr Amt in volliger Unabhingigkeit aus. Siec genieen
bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben im Hoheitsgebiet der Vertrags-
staaten des Ubereinkommens die Vorrechte und Immunititen, die den
mit dem Internationalen Gerichtshof im Zusammenhang stehenden Per-
sonen gewahrt werden.

Rekrutiert werden Richter und Schiedsrichter aus den Vertragsstaaten,
die jeweils zwei Schlichter, einen Schiedsrichter und einen Stellvertreter
benennen. Die Schlichter werden fiir eine Amtszeit von sechs Jahren er-
nannt. Sie miissen Personen sein, die hohe innerstaatliche oder internatio-
nale Funktionen ausiiben oder ausgeiibt haben und anerkannte Fachleute
auf dem Gebiet des Volkerrechts, der internationalen Beziehungen oder
der Streitbeilegung sind. Die Schiedsrichter und ihre Stellvertreter werden
ebenfalls fiir eine Amtszeit von sechs Jahren ernannt. Sie miissen die in
ihrem Staat fiir die hochsten richterlichen Amter erforderlichen Voraus-
setzungen erfilllen oder Volkerrechtsgelehrte von anerkanntem Ruf sein.
Der Kanzler (Registrar) wird - anders als die Schlichter und Schiedsrich-
ter - nicht von den Vertragsstaaten, sondern vom Gerichtshof ernannt.
Die Entscheidungen des Gerichtshofs werden mit der Mehrheit der an der
Abstimmung teilnehmenden Mitglieder gefaBBt. Gleiches gilt fiix Entschei-
dungen des Priasidiums, Entscheidungen der Vergleichskommissionen so-
wie Entscheidungen der Schiedsgerichte. Das fiir die OSZE typische Kon-
sensprinzip entfallt somit zugunsten des Mehrheitsprinzips.

Die Titigkeit des Gerichtshofes soll die bislang schon bestehenden Mog-
lichkeiten und Mittel der friedlichen Streitbeilegung erginzen, nicht erset-
zen. Das Gericht wird deshalb nicht téitig, wenn eine Streitigkeit bereits ei-
nem anderen Gericht oder Schiedsgericht unterbreitet wurde, oder wenn
die Streitparteien im voraus die ausschlieBliche Zustindigkeit eines
anderes Rechtsprechungsorgans anerkannt haben. Sind die Streitparteien

Kap. E.5, S. 1-6; Bestimmungen liber einen Vergleich auf Anordnung, Stockholm, 15.
Dezetiiber 1992, in: ebenda, Kap. E.6, S. 1f.
[ i
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unterschiedlicher Auffassung itber die Zustiandigkeit der Vergleichs- vad
Schiedsgerichisbarkeit der OSZE, so entscheidet die Kommission oder
das Gericht tiber die jeweilige Zustandigkeit.

OSZE-Teiluchmerstaaten, die dem Stockholmer Ubereinkommen bislang
noch nicht beigetreten sind, steht die Moglichkeit auch zu einem spéiteren
Beitritt offen. Umgekehrt kann jeder Vertragsstaat des Ubereinkommens
das Abkommen jederzeit durch eine an den Verwahrer Schweden gerich-
tete Notifikation kiindigen. Die Kiindigung wird ein Jabr nach Notifikation
wirksam. Laufende Verfahren werden jedoch in jedem Fall zu Ende ge-
fithrt.

Im einzelnen funktionieren die Vergleichs- und Schiedsverfahren wie
folgt: Jeder Vertragsstaat des Ubereinkommens kann einen Antrag an
den Kanzler richten, in dem er um Bildung einer Vergleichskommission
fisr eine Streitigkeit zwischen sich und einem oder mehreren anderen Ver-
tragsstaaten ersucht. Die Bildung einer Vergleichskommission kann aber
auch aufgrund einer vom Kanzler notifizierien Vereinbarung zwischen
Vertragsstaaten erfolgen. Die Vergleichskommission wird von den
Streitparteien (teillweise) selbst zusammengestellt. Dazu wihlt jede Partei
aus der bestehenden Liste der Schlichier eimen Schlichter zum Mitglied
der Kommission. Nachdem der Prasident des Gerichishofes die Streitpar-
teien hinsichtlich der Zusammensetzung der iibrigen Kommission konsul-
tiert hat, bestellt das Préasidium drei weitere Schlichter zu Mitgliedern der
Kommission. Sind mehr als zwel Staaten Parteien der Streitigkeit, so kon-
pen die Staaten mit gleichen Interessen einvernehmlich einen einzigen
Schlichter bestellen. Wird ein solches Einvernchmen nicht erzielt, so be-
stellt jede der beiden Seiten der Streitigkeit die gleiche Anzahl von
Schiichtern bis zu einer vom Prasidinm bestimmten Hochsizahl

Das Vergleichsverfahren ist vertraulich. Allerdings kann die Vergleichs-
kommission, sofern dic Streitparteien damit einverstanden sind, jeden
Vertragsstaat des Ubereinkommens, der ein Interesse an der Beilegung
der Streitigkeit hat, zum Beitritt zum Verfahren einladen.

Wird im Verlauf des Verfahrens eine fiir alle Parteien zufriedensiellende
Lisung gefunden, so werden die Bedingungen dieser Losung in einem Er-
gebnisprotokoll festgehalten, das von Vertretern der Streitparteien und
den Mitgliedern der Kommission unterzeichnet wird. Mit der Unterzeich-
nung dieser Urkunde ist das Vergleichsverfahren abgeschlossen.

Kommt die Vergleichskommission zu der Auffassung, daB alle Gesichts-
punkte der Streitigkeiten und alle Moglichkeiten, eine Lisung herbeizu-
fithren, gepriift sind, so arbeitet sic einen SchiuBbericht aus. Dieser Be-
richt enthilt die Vorschlage der Kommission zur friedlichen Beilegung
der Streitigkeit, Innerhalb einer Frist von dreiflig Tagen miissen die Streit-
parteien dann den Bericht priifen und dem Vorsitzenden der Kommission
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mitteilen, ob sie bereit sind, die vorgeschlagene Losung anzunehmen. Der
Vergleichsvorschlag besitzt also nicht automatisch Verbindlichkeit. Nimmt
eine Streitpartei die vorgeschlagene Losung nicht an, so sind ferner auch
die anderen Parteien nicht linger an ihre eigene Annahme der Losung
gebunden.

Ziel des Vergleichsverfahrens ist es, iiber die Vergleichskommission den
Parteien zu helfen, eine Beilegung ihrer Streitigkeit gemaf dem Volker-
recht und ihren KSZE-Verpflichtungen zu finden. Progressiv an diesem
Verfahren ist, daB die Einsetzung des Vergleichsverfahrens fiir jede Art
von Streitigkeit beantragt werden kann. Die Kompetenz der Schlichter
selbst ist allerdings begrenzt. Die Bildung einer Vergleichskommission
erfolgt nur auf Antrag; die Aufgaben der Schlichter bleiben im Bereich
beratender Funktionen; der Vergleichsvorschlag besitzt keine automati-
sche Verbindlichkeit. Verweigern die Streitparteien die Annahme der vor-
geschlagenen Losung, also die Ausfithrung der Empfehlungen, so stehen
dem Gericht keine weiteren MaBBnahmen zur Beilegung des Konflikts zur

. e -Verfilgung, als die Angelegenheit an den KSZE-Rat weiterzuleiten.

ok

Anders als im Vergleichsverfahren ist es im Schiedsverfahren Aufgabe des
Schiedsgerichts, die ihm unterbreiteten Streitigkeiten gemaf dem Volker-
recht zu entscheiden. Sofern die Streitparteien dies vereinbaren, kann ein
Fall auch "ex aequo et bono" entschieden werden. In jedem Fall aber en-
det das Verfahren mit einem rechtlich verbindlichen Schiedsspruch.

Wie die Vergleichskommission wird auch das Schiedsgericht ad hoc auf
Ersuchen gebildet. Die von den Streitparteien ernannten Schiedsrichter
sind von Amts wegen Mitglieder des Gerichts. Sind mehr als zwei Staaten
Parteien derselben Streitigkeit, so konnen die Staaten mit gleichen Inter-
essen einvernehmlich einen einzigen Schiedsrichter bestellen. Das Prési-
dium bestellt dariiber hinaus aus den Reihen der Schiedsrichter eine An-
zahl von Mitgliedern des Schiedsgerichts, so dafl die Zahl der von ihm be-
stellten Mitglieder die der von Amts wegen téitigen um mindestens eines
iibersteigt. Ein Staat, der Partei einer dem Schiedsgericht unterbreiteten
Streitigkeit ist, ohne Partei des Ubereinkommens zu sein, kann eine Per-
son seiner Wahl entweder anhand der ersteliten Liste der Schiedsrichter
oder unter anderen Personen, die Staatsangehorige eines KSZE-Teilneh-
merstaates sind, zum Mitglied des Gerichts bestellen.

Das unter AusschluB der Offentlichkeit stattfindende Schiedsverfahren
gliedert sich in einen miindlichen und einen schriftlichen Teil. Es ent-
spricht den "Grundsatzen eines gerechten Verfahrens". Der Schiedsspruch
ist endgiiltig und unterliegt keinem Rechtsmittel. Die Streitparteien oder
eine von ihnen konnen jedoch das Gericht ersuchen, den Schiedsspruch
hinsichtlich seiner Bedeutung oder seiner Tragweite auszulegen. Ein An-
trag auf Wiederaufnahme des Schiedsverfahrens kann nur gestellt werden,
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wenn cine Tatsache von entscheidender Bedeutung bekannt wird, die vor
Verkiindung des Schiedsspruchs dem Gericht oder der/den die Wieder-
aufnahme beantragenden Streitparteien unbekannt war,

Das OSZE-Schiedsverfahren ist jedoch nichs obligatorisch, d.h. ein Streit-
beteiligter kann nicht cinseitig die zustdndige Instanz, den zustindigen
OSZE-Gerichishof, anrufen. Zwar kann ein Ersuchen um ein Schiedsver-
fahren jederzeit gestellt werden. Vorausseizung ist aber eine Vercinba-
rung zwischen zwei oder mehr Vertragsstaaten des Ubercinkommiens
oder zwischen einem oder mehreren Vertragsstaaten des Ubereinkom-
mens und einem oder mehreren anderen KSZE-Teilnehmerstaaten. Diese
Vereinbarung erfolgt in Form einer an den Verwahrer des Abkommens
{Schweden) gerichteten Mitteilung, in der die Vertragsstaaten - vorbehalt-
lich der Gegenseitigkeii - erldéren, daB sie die Zustindigkeit eines Schieds-
gerichts ipso facto und ohne besondere Ubereinkunft als obligatorisch an-
erkennen. Diese Erklirung kann fir unbestimmte Zeit oder fir eine ge-
wisse Zeit abgegeben werden,

Eine weitere wescniliche Einschriankung erfibrt die obligatorische Zu-
standigkeit des Schiedsgerichtes schlieBlick dadurch, dafl die Vertrags-
staaten ihre Erkidrung "fiir alle Streitigkeiten" abgeben oder aber Streitig-
keiten ausschlielen konnen, "die Fragen ibrer territorialen Integritat oder
threr Landesverteidigung, ihrer Hoheitsanspriiche auf Landgebicte oder
konkurrierende Anspriiche hinsichtlich der Hoheitsgewalt iiber andere
Gebiete beriihren". Gerade diejenigen Fragen also, die Probleme von Ge-
walt und Krieg berithren, kénnen der Entscheidung des O5ZE-Gerichis-
hofes entzogen werden.

Aktueller Stand und Bewertung

Nach Hinterlegung der zwolften Ratifikaiions- bzw. Beitrittsurkunde trat
das Ubereinkommen iiber Vergleichs- und Schiedsverfahren innerhalb
der OSZE am 5. Dezember 1994 in Kraft. Am 29. Mai 1995 schlieBlich
wurde in Genf der Vergleichs- und Schiedsgerichtshof der Crganisation
fitr Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa feierlich erdffnet.

im Rahmen der Eréffnungszeremonie wurde die Wah! des Prasideanten,
seines Stellverireters sowie dreier weiterer Miiglieder, ferner die An-
nahme einer Verfahrensordaung und schlieBlich die Benennung des
Kanzlers (Registrators) durchgefithrt. In das Amt des Prisidenten wurde
Robert Badinter, der frithere Président des franzisischen Verfassungsge-
richts, gewahli. Zu seinem Stellvertreter wurde der ehemalige AuBenmini-
ster der Bundesrepublik Deutschland, Hans-Dietrich Genscher, bestellt.
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Genscher war von deutscher Seite als einer der Schlichter des Gerichtsho-
fes benannt worden.

Das Ubereinkommen iiber das Schieds- und Vergleichsverfahren inner-
halb der OSZE ist bis Mitte 1995 von 35 der 53 OSZE-Staaten unterzeich-
net worden. Von diesen 35 Staaten haben wiederum (nur) 15 OSZE-Mit-
glieder das Ubereinkommen ratifiziert. Die Benennung der Schlichter und
Schiedsrichter ist gegenwiartig sogar erst von neun der Staaten durchge-
fithrt worden. Die Staaten, die das Ubereinkommen ratifiziert haben und
somit dem Gericht angehoren, sind: Dianemark, Deutschland, Finnland,
Frankreich, Italien, Kroatien, Liechtenstein, Monaco, Polen, San Marino,
Schweden, Schweiz. Slowenien, Tadschikistan und Zypern. Zu den Staa-
ten, die das Ubereinkommen bislang abgelehnt haben, somit nicht unter-
schrieben, geschweige denn ratifiziert haben, gehoren unter anderen auch
Grofbritannien und die Vereinigten Staaten, aber auch die Niederlande,
Spanien, die Tiirkei sowie die Tschechische Republik und BeloruBland.
Wer Gewalt als Mittel der internationalen Politik grundsatzlich ausschlie-
Ben will, darf sich keinesfalls mit dem Verbot von Gewalt und Krieg allein
begniigen. Vielmehr miissen auch die institutionellen Konsequenzen gezo-
gen werden, die mithelfen, die Einhaltung des Gewaltverbotes zu ermog-
lichen. Zu diesen Konsequenzen gehort als Dreh- und Angelpunkt jeg-
licher zivilisierter Konfliktlosung auch, wenn nicht sogar vor allen Dingen,
der Zugang zu einer obligatorischen Gerichts- und Schiedsgerichtsbarkeit.
Die Einrichtung des OSZE-Gerichtshofes kann deshalb unter Gewalt-
und Kriegsverhiitungsgesichtspunkten nicht hoch genug veranschlagt wer-
den. Dies gilt um so mehr, als die Zustandigkeit des Gerichtshofes sich
auf jede Art von Streitigkeit bezieht und auf Gesamteuropa (nicht etwa
nur auf Westeuropa) abzielt. Beides - die Breite des Streitregelungsspek-
trums wie auch das umfassende Verstindnis von Europa - konnen als
Bausteine auf dem Weg zu einer gesamteuropéischen Friedens- und
Sicherheitsgemeinschaft gewertet werden.

Kritisch zu sehen ist allerdings, daB die Zustindigkeit des OSZE-Ge-
richtshofes abermals nicht obligatorisch ist, da3 ferner das vorgesehene
Vergleichsverfahren nicht verbindlich ist und daB3 auch der Beitritt zum
Schiedsverfahren unter Vorbehalt erfolgen kann. SchlieBlich darf auch
nicht verkannt werden, da3 das neue OSZE-Organ keine Eingriffsmog-
lichkeiten bei innerstaatlichen Konflikten hat, also gerade diejenigen Fille
ausklammert, die in der verinderten Realitit nach dem Ende des Ost-
West-Konfliktes immer wieder zu Gewalt und Krieg fithren. Und nicht
zuletzt: Der Gerichtshof ist - entgegen seinem Namen - im Grenzbereich
zwischen Schlichtung und Schiedsspruch anzusiedeln, steht also sogar
noch eine Stufe unterhalb der Ebene von Schiedsgericht und Gericht, ist
selbst gar kein Gericht im engeren Sinne des Wortes.

252



Der OSZE-Gerichtshof entspricht somit noch nicht dem Bild der "allge-
meinen, umfassenden, obligatorischen, internationalen Schiedsgerichts-
barkeit", wie es zum Beispiel Artikel 24 Absatz 3 der Verfassung der Bun-
desrepublik Deutschland vorschwebt. Thn als bloBes Alibi abzutun, wire
gleichwohl falsch. Das neue OSZE-Organ kann vielmehr eine entschei-
dende Tiroffnerrolle auf dem Weg zu einem effektiven, umfassenden und
obligatorischen Streitbeilegungsinstrument spielen. Die Teilnehmerstaa-
ten der OSZE, darunier die Deutschen, die malBigeblich die Errichtung
des OSZE-Gerichtshofes mit vorangetricben haben, bleiben aufgefordert,
7it seiner effektiven und erfolgreichen Nutzung sowie zu seiner Fortent-
wicklung auch weiterhin beizutragen.



Menschliche Dimension und
demokratische Entwicklung



Bettina Klee/Anna Kreikemeyer

Zivilisierungsfortschritt oder Aktionismus ange-
sichts von Machtlosigkeit gegen Krieg und Gewalt
in Europa?

Die Verwirkdichung von Menschenrechten und die Aktivitdten der OSZE

Mit den Revolutionen des Jahres 1989 wurde deutlich: Das Streben nach
Freiheit, Menschenrechten, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit kann
starke Impulse zur Verdnderung der internationalen Bezichungen in sich
b@rg@ﬂ} Durch das Bekenntnis der KSZE-Teilnehmerstaaten zu einer
Wertegemeinschaft konnien manche Hiirden der Ost-West-Konfrontation
leichter aus dem Weg gerdumt werden. Die Vision von einem Menschen-
rechtsraum schien néher geriickt. Die Charta von Paris verkiindete 1990:
"Nun ist die Zeit gekommen, in der sich die jahrzehntelang gehegten
Hoffnungen und Erwartungen unserer Volker erfilllen.”

Mit den Kriegen im chemaligen Jugoslawien uvad in der fritheren So-
wietunion wurde jedoch schon zwei Jahve spiier deutlich: Das Streben
nach Freiheit und Selbstbestimmung kann gerade in Transformationsrau-
men auch die Geister der bewaffneten Gewalt wecken und Zerstérung,
massenhafte Menschenrechisverletzungen und Flichtlingselend nach sich
zichen, In der Gipfelerkldrung von Budapest mullten die Staats- und Re-
gierungschefs der KSZE im Dezember 1994 eingestehen, "... daf es nicht
gelmgen ist, die KSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen umzusetzen."
Die OSZE versucht, durch die allseitige Weiterentwicklung ihrer Institu-
tionen und lostrumente Riickfille in Menschenrechtsverletzungen, Auto-

1 Uber den Zusammenhang von Menschenrechtsschutz, Demokratie und Sicherheit
und die in der politischen Theorie des Friedens entwickelte Demokratiethese vgl.
Ermst-Otto Czempiel, Friedensstrategien: Systemwandel durch internationale Orga-
nisationen, Demokratisierung und Wirtschaft, Paderborn 1986; Volker Rittberger,
Zur Friedensfahigkeit von Demokratien, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B
44/1987, 8. 3-12; Dieter Senghaas, Europa 2000. Ein Friedensplan, Frankfurt 1991.

2 Charta von Paris fiir ein Neves Europa. Erkldrung des Pariser KSZE-Treffens der
Staats- und Regierungschefs, in: Presse- und Informationsamt der Bundesregierung
(Hrsg.), Bulietin 137/1990, §. 1409-1421, hier: S. 1409. Zum Entwicklungsstand des
europdischen Rechtsraumes vgl. Anna Kreikemeyer, Auf dem Weg zu einem Men-
schenrechtsraum in Buropa, in: Vierteljahresschrift fiir Sicherheit und Frieden
(§+F) 1/1992, §. 26-32.

3 Budapester Dokument 1994. Der Weg zu echter Partnerschaft in einem neuen
Zeitalter. Gipfelerkldrung des Treffens der Staats- und Regierungschefs der Teil-
nehmerstaaten der KSZE am 5. und 6. Dezember 1994 in Budapest, in: Presse- und
Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Bulletin 120/1994, S. 1097-1116, hier
S. 1097, (im folgenden zitiert als "Budapester Dokument").
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ritarismus, Diktatur und damit in erneuten Antagonismus zu verhiiten.
Hoffnung und Wirklichkeit in Europa klaffen jedoch weit auseinander.
Grund genug zu fragen: Welchen Beitrag leistet die Menschliche Dimen-
sion der OSZE zur Bewiltigung von Menschenrechtsproblemen und da-
mit zur humanitiren Sicherheit in Europa? Ermoglicht sie Fortschritte bei
der Zivilisierung der eurasischen Staatengemeinschaft oder entfalten sich
auch in dieser internationalen Organisation biirokratischer Aktionismus
und institutionelle Ubersteuerung? Wo liegen die Méglichkeiten, wo die
Grenzen der OSZE?

Der vorliegende Beitrag stellt einer Bestandsaufnahme der Menschen-
rechtslage im OSZE-Raum Grundsitze und Entwicklung der Menschli-
chen Dimension der OSZE gegeniiber. Besondere Aufmerksamkeit gilt
der Leistungsfihigkeit der Instrumente angesichts der Herausforderung
zur Gewaltpravention. Ein abschlieBender Teil widmet sich den daraus re-
sultierenden Problemen und zeigt Entwicklungsperspektiven auf.

Die Menschenrechtslage im OSZE-Raum - eine Bestandsaufnahme

Das Ziel, Rechte des einzelnen Menschen, unabhingig von seiner Zuge-
horigheit zu nationalen und/oder staatlichen Gemeinschaften zu bestim-
men, durchzusetzen und zu schiitzen, reicht bis in die Antike zuriick.
Menschenrechtskataloge standen seit jeher im Spannungsfeld von zeitli-
cher und kultureller Universalitit einerseits und von Historizitdt und
Kontextgebundenheit andererseits. In der Geschichte der westlichen Zivi-
lisation war Menschenrechtsschutz immer sowohl ein Versuch, den
Freiraum des Individuums gegeniiber der wirtschaftlichen, politischen und
technologischen Entwicklung zu wahren als auch ein Katalysator, um
iberlebte Herrschaftsformen zu verdndern. Die Erweiterung der Men-
schenrechtskataloge von politischen Grundrechten iiber biirgerliche Frei-
heitsrechte hin zu wirtschaftlichen und sozialen Rechten, zum "Recht auf
Entwicklung", zu Frauenrechten, Minderheitenrechten, Rechten der Ur-
bevolkerungen usw. belegt diese Bestrebungen. Die gegenwirtige Epoche
scheint primér durch zwei Trends bestimmt zu werden: den einer erwei-
terten individuellen Selbstbestimmung und den einer Infragestellung der
bestehenden Nationalstaaten als ordnungspolitischen Rahmen zur Ver-
wirklichung von Minderheitenrechten.*

4 Vgl. UN-Erkldrung zum Recht auf Entwicklung vom 4. Dezember 1986, in: Vereinte
Nationen 6/1987, S. 213f; zu Menschenrechtsverletzungen an Frauen vgl. Die welt-
weite Menschenrechtssituation. Ubersicht iiber die Berichte des US-AuBen-
ministeriums, in: Amerika-Dienst 5/1995, S. 6 (im folgenden zitiert als "US-Be-
richt"); zu Minderheitenrechten vgl. Council of Burope, Framework Convention for
the Protection of National Minorities, Doc. H(94)10; einen Uberblick gibt Sabine
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Art und Ausmall von Meuschenrechtsverletzungen sind regional unter-
schiedlich. Im OSZE-Raum konzentrieren sich die massivsten Probleme
in bestehenden oder ehemaligen Mehr- und Vielvdlkerstaaten Osteuropas
und der ehemaligem Sowjetunion. An dieser Stelle kann nur schlaglicht-
artig auf die Gebiete mit den schwerwiegendsten Menschenrechtsverlet-
zungen hingewiesen werden. In den letzten Jahren kam es besonders in
Bosnien-Herzegovina, Kroatien, Tadschikistan, Tschetschenien und in der
Tirkei zu Kriegsverbrechen und Gewalttaten (Massaker, Folter, Mif-
handiungen, Massenvergewaltigungen, Errichtung von Konzentrationsla-
gern, Inhaftierung aus politischen Griindern). Menschen- und insbesondere
Minderheitenrechtsverletzungen haben zugenommen. Vor allem ethni-
sche Minderheiten, Auslander und Flichthinge sind von den Folgen ag-
gressiven Nationalismus, Chauvinismus und von Fremdenfeindlichkeit
betroffen.’ Neben den Menschenrechisverletzungen infolge von Krieg und
Gewalt liegen in den Bereichen Gedanken-, Gewissens-, Religions- oder
Uberzeugungsfreiheit, freie MeinungsiuBernng und freie Medien, Ver-
einigungsfreiheit uwnd Recht auf friedliche Versammlung, Bildung und
Kultur noch erhebliche Mangel vor, insbesondere dann, wenn Fremden-
haf} und aggressiver Nationalismus entstanden sind.

Verschiedene Menschenrschisberichie stimmten Ende 1994/Anfang 1995
weltgehend tiberein, daf die Verhiitung von Milhandlung und Folter, die
Abschaffung der Todesstrafe und die Weiterentwicklung des humanitiren
Volkerrechts aktiveres Engagement der betreffenden Regierungen erfor-
dern. Bei der Abhaitung von freien Wahlen und der allmihlichen Verwur-
zelung von Rechtsstaatlichkeit und demokratischen Institutionen in Re-
formldndern sind hingegen Fortschritte zu verzeichnen, Aufgrund struktu-
reller Probleme (Wirtschaftskrisen, Kriege, Migration), aber auch infolge
von andersartigem Rechtsverstindnis verschiedener politischer Kulturen
sowie feblendem geschulten Personal kommt es zu Mangeln, Wenn dann
eing spiirbare Verschlechterung der wirtschaftlichen Lage eintritt, kann
dies rasch die Diskreditierung der Demokratie zur Folge haben.®

Der Menschenrechtsschutz hat sich seit der Annahme der Allgemeinen
Erklarung der Menschenrechte der Vereinten Nationen im Jahre 1948
sowohl in normativer, institutioneller als auch n instrumenteller Hinsicht
erweitert und verindert. Die Normgebung ist weilgehend abgeschlossen.

von Schorlemmer, Von persOnlicher Freiheit zum gemeinsamen Menschheitserbs, in:
Das Parlament 17/1993; Heiner Bielefeldt, Menschenrechte - eine Idee der Neuzeit,
ebenda.

5 Vgi. Human Rights Watch World Report 1995. Events of 1994, New York 1995; 2.
Menschenrechtsbericht der Bundesregierung vom 2. Dezember 1993; US-Bericht,
2.2.0. (Anm. 4).

6 Vgl. Freedom House 1992; Berichte der subsididren Arbeitsorgane 1 und 2 des Im-
plementierungstreffens zur Menschlicken Dimension der KSZE 1993 vom 27.
September 1993 bis zum 15. Oktober 1993 in Warschau.
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Aktuelle Weiterentwicklungen finden bei den Rechten des Kindes, bei der
Achtung der Todesstrafe und bei Minderheitenrechten statt. Menschen-
rechtsschutz ist seit der "Wende" von 1989 zu einem unverzichtbaren Be-
standteil internationaler Abkommen, EntschlieBungen und Verlautbarun-
gen geworden. Menschenrechte sind nicht nur an vorderster Stelle in na-
tionalen Verfassungen verankert, auch internationale Orgamsatlonen Sor-
gen fiir die Kontrolle und Implementierung der Normen.” Zentrale Be-
deutung kommt den Vereinten Nationen (Menschenrechtskommission,
UN-Menschenrechtszentrum in Genf) und ihren Sonderorganisationen
(UNHCR, UNESCO) zu. Die UNO hat den Menschenrechtsschutz in
den letzten Jahren durch die neu geschaffenen Amter des Hohen Kom-
missars fiir Menschenrechte und eines Sonderberichterstatters zu Gewalt
an Frauen sowie durch die Abhaltung der Weltkonferenz iiber Menschen-
rechte in Wien (14.-25. Juni 1993), des Ad-hoc Kriegsverbrechertribunals
fiir Verbrechen gegen die Menschlichkeit im fritheren Jugoslawien in Den
Haag, und den Internationalen Gerichtshof verbessert. Auf regionaler
Ebene stellen die OSZE und der Europarat mit dem Europiischen Ge-
richtshof fiir Menschenrechte in StraB3burg ergidnzende Instrumente zur
Verfiigung. Die supranationale, regionale und nationale Ebene wird durch
eine Vielfalt von Basisgruppen und ihre transnational agierenden Netze
von Nichtregierungsorganisationen (Amnesty International, Human
Rights Watch/Helsinki etc.) sowie zahlreiche Menschenrechtsaktivistin-
nen und -aktivisten fruchtbar erginzt. Die aktuelle Hiufung von Gipfel-
treffen und Weltkonferenzen spiegelt die verschiedenen Dimensionen und
den Versuch, globales Denken und lokales Handeln zu stimulieren und zu
verkniipfen.

Menschenrechtspolitik umfaflt ein breites Spektrum von Aktivititen auf
den verschiedenen Ebenen: das Eintreten firr die Opfer von Menschen-
rechtsverletzungen, Uberwachung, Kontrolle, Berichterstattung, Demar-
chen, Erklarungen, Beschliisse, Individual- und Staatenklage, Sanktionen
und humanitire Interventionen. Gerade in Reformstaaten kommt den po-
litischen Fithrungen noch immer eine wichtige Rolle fiir Verbesserungen
in diesem Bereich zu. Notwendig sind verstarkte Bildung und Erziehung
sowie die Unterstitzung bei der Schaffung von Rechtsgrundlagen. Beim
Minderheitenschutz sind die Stirkung der Selbstverwaltungsorgane, kon-
sultativer und beratender Gremien, Runder Tische sowie bilateraler Ver-
trage erforderlich. Langfristig angelegte Strukturreformen und die
kontinuierliche Unterstiitzung von Basisbewegungen sind ebenfalls wich-
tige vorbeugende und stabilisierende Schritte.

7 Ein jiingstes Beipiel ist die Aussetzung des Interimsabkommens zu dem im Juni 1994
abgeschlossenen Partnerschaftsabkommen zwischen der EU und RuBland wegen der
Menschenrechtsverletzungen bei der Militérintervention in Tschetschenien.

260



Zur Menschlichen Dimension der OSZE

Die Menschliche Dimension ist ein Terminus technicus, der die OSZE-
Verpflichtungen hinsichtlich der Achtung der Menschenrechte und
Grundfreiheiten, menschlicher Kontakte sowie der Kooperation in huma-
nitdren und kulturellen Bereichen bezeichnet® Bereits 1975 war der
Schutz von Menschenrechten und Grundfreiheiten in Prinzip VII der Hel-
sinki SchluBakte als wesentlicher Faktor fir Fmedem Gerechtigkeit und
friedliche Zusammenarbeit verankert worden.® Auf der Konferenz iiber
die Menschliche Dimension in Kopenhagen sowie dem Treffen der Staats-
und Regierungschefs der KSZE in Paris 1990 wurde das Mandat essentiell
erweitert, indem die innerstaatliche Ebene - das Bekenntnis za pluralisti-
scher Demokratic und Rechisstaatlichkeit - in den Verhandlungsrahmen
aufgenommen wurde. 19 Obwohl umfassender als bestehende volkerrecht-
lich bindende Menschenrechisabkommen, sind die Vereinbarungen der
OSZE volkerrechtlich nicht verbindlich und somit weder von Staaten noch
von Individuen einklagbar.
Der Zusammenhang von Sicherheit auf der einen und Menschenrechis-
schutz und Demokratie auf der anderen Seite besteht darin, dafl interna-
tionale Verhaliensnormen und Kontrollinstrumente zur Gewihileistung
von Menschenrechten und Demockratie den zivilisierten Austrag ge-
sellschaftlicher Konflikte fordern, auf diese Weise Gewalt verhindern und
dazu beitragen kénnen, dall Konflikte nicht anf internationaler Ebene es-
kalicren. Der institutionalisierte Menschenrechtsschutz stoBt jedoch an
Grenzen - das nationale Interesse staatlicher Akteure: Wenn supranatio-
nale Kontrollinstrumente eingerichtet werden, bedeutet dies, daf} die Na-
tionalstaaten einen Teil ihrer Souverédnitit an die Institution abgeben. Die
Bereitschaft zum Souveranititsverzicht und damit die Effektivitat interna-
tiocnalen Menschenrschtsschutzes bleibt so vom Interesse und Willen der
Staaten abhingig. Dieses Spannungsverhilinis durchzicht die ver-
schiedenen Phasen der 20-jihrigen KSZE-Menschenrechtspolitik.

8 Vgl. AbschlieBendes Dokument des Wiener KSZE-Folgetreffens, in: Presse- und In-
formationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Bulletin 10/1989, S. 77-108, hier S. 94.

9 Vgl. Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, in: Presse- und In-
formationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Bulletin 102/1975, S. 965-1000, hier S.
970.

16 Vgl Konferenz iiber die Menschliche Dimension der KSZE in Kopenhagen, in:
Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Bulletin 88/1990, S. 757-
768 und Charta von Paris fiir ein Neues Europa, a.a.0. (Anm. 2).
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Stagnationsphase (1975-1989)

Die Aufnahme von Prinzip VII in den Dekalog der SchluBakte stellte zu-
nachst einen verheiBungsvollen Auftakt der KSZE-Menschenrechtspolitik
dar. Es schien moglich zu werden, Menschenrechtsverletzungen auf inter-
nationaler Ebene zu thematisieren. Der Ost-West-Konflikt und die damit
verbundene Konfrontation zweier ginzlich divergierender Wertesysteme
lieBen ]edoch dies dokumentierten die Folgekonferenzen von Belgrad
und Madrid!! - eine Diskussion iiber dic Menschenrechtslage nicht zu.
Die Warschauer Vertragsorganisation verweigerte eine Implementie-
rungsdebatte mit dem Hinweis auf das Verbot der Einmischung in innere
Angelegenheiten (Prinzip VI). Fortschritte wurden allein in humanitiren
Fragen (Familienzusammenfithrung, Reiseerleichterungen etc.) erzielt.
Sie wurden groBtenteils durch die KSZE-spezifischen Instrumente der
mteressenausglelchenden Kompromlsse in Form von package-deals und
issue-linkage ermoghcht

Aufbruchphase (1989-1991)

Mit dem Ende des Ost-West-Konflikts 1osten sich die starren Fronten in
der Menschenrechtsdiskussion auf. Erstmals wurde auf der Wiener Folge-
konferenz eine Implementierungsdebatte gefithrt, in deren Verlauf nicht
nur der Westen Menschenrechtsverletzungen im Osten anprangerte, son-
dern wahrend der auch die alten innersystemaren Koalitionen zerbra-
chen.!® Unter den KSZE-Staaten formierte sich nun ein gemeinsames In-
teresse am Schutz der Menschenrechte. Dieses manifestiert sich zum ei-
nen in der Erweiterung der normativen Grundlage in der Charta von Paris
und den AbschluBdokumenten der Treffen zur Menschlichen Dimension
in Kopenhagen und Moskau. Explizit wurde dariiber hinaus die Menschli-
che Dimension als eine "mcht ausschlieBlich innere Angelegenhelt der Na-
tionalstaaten" bezeichnet.!* Der Normgebungsproze3 im Bereich der

11 Vgl AbschluBerkldrung des KSZE-Foigetreffens in Belgrad vom 4. Oktober 1977 bis
9. September 1978, in: Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.),
Bulletin 27/1978, S. 252-254; AbschlieBendes Dokument des Madrider KSZE-Foige-
tref-fens vom 11. November 1980 bis (9. September 1983, in: Presse- und Informa-
tionsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Builetin 88/1983, S. 813-828 (im folgenden zi-
tiert als "Madrider Dokument").

12 Als Fortschritt sind beispielsweise die Festschreibung von Fristen und Gebiihren fiir
Ausreiseantrige zu werten. Vgl. Madrider Dokument, ebenda, S. 821.

13 Bulgarien wurde der Menschenrechtsverletzungen an der tiirkischen Minderheit an-
geklagt und fand keine Unterstiitzung von seiten seiner Verbiindeten. Mit Ungarn
kritisierte ein Staat der WVO seinen Biindnispartner Ruménien wegen Menschen-
rechtsverletzungen an der ungarischen Minderheit in Ruménien.

14 Vgl. Dokument des Moskauer Treffens vom 3. Oktober 1991, in: Presse- und
Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Bulletin 115/1991, S. 909-936, hier
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Menschenrechte wurde damit weitestgehend abgeschlossen. Zum anderen
begann die KSZE, den Menschenrechtsschutz durch Institutionen, Kon-
trollinstrumente und -mechanismen effektiver zu gestalien. War bis dato
die Einigung auf gemeinsame Normen Gegenstand der KSZE-Menschen-
rechispolitik, wurde nun ein neues Feld beschritten - die Durchsetzung
der gemeinsam proklamierten Werte.

Trial-and-Error-Fhase (seit 1991)

Politik der Menschlichen Dimension heifit seit 1991, Kontrollinstrumente
und Institutionen anzuwenden und weiterzuentwickeln, Dabei zeigt sich,
dall es trotz des einmiltigen Bekenninisses zu gemeinsamen Werten im
konkreten Einzelfall schwierig ist, Einigkeit unter den OSZE-Staaten zu
erzielen und ein gemeinsames Vorgehen zu ermoglichen. Dieses Verhal-
tem ist micht nur auf machtpolitische Interessen zuriickzufithren, sondern
ist auch durch die Veridnderungen in Europa infolge des Entstehens und
Zerfalls von Staaten bedingt, die zu einer Verunsicherung in den interna-
tionalen Beziehungen beigetragen haben. In dieser Phase der praktischen
Anwendung der Mechanismen wurde auflerdem deutlich, da3 die Instru-
mente nicht wie erwartet funktionieren. Die Erfahrungen, die mit den
Missionen gemacht werden, regen Diskussionen #iber die Verbesserung
der Mechanismen an. Diese Debatten gestalten sich sehr kontrovers. Im
Riickblick auf die vergangenen Jahre konnen zwei gegenlaufige Beob-
achtungen gemacht werden, deren Auswirkungen derzeit nicht abschbar
sind. Einerseits wirken die installierten Kontrollinstrumente der Menschli-
chen Dimension unzureichend bzw. werden selten angewendet. Anderer-
seits sind Fragen des Menschenrechtsschutzes, der Entwicklung pluralisti-
scher Demokratien und rechtsstaatlicher Strukturen nicht nur Gegenstand
der origindren Institutionen der Menschlichen Dimension, sondern
ebenso von OSZE-Missionen, alsoc den eigentlichen Einrichtungen der
Konfliktverhiitung und des Konfliktmanagements.

Instrumente der Menschlichen Dimension auf dem Priifstand
Effektiver Menschenrechtsschutz bedarf funktionierender Kontroll- und

Durchsetzungsinstrumente. Mit einem Biindel an MaBnahmen will die
OSZE den Abbau von Gewalt und den Aufbau stabiler Demokratien f&r-

S. 910 (im folgenden zitiert als "Moskauer Dokument").
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dern und so zor Konfliktverhiitung beitragen.15 Diese Instrumente haben

die Funktion,

- die Menschenrechtslage in den Teilnehmerstaaten iiberpriifen,

- die politischen Transformationsprozesse hin zu Demokratie und
Rechtsstaatlichkeit unterstitzen,

- im Fall von VerstoBen gegen die OSZE-Verpflichtungen friihzeitig mit
dem inkriminierten Staat in Verbindung treten,

- im Streitfall Vermittlung anbicten.,

Folgende Instrumente und Institutionen bilden das Geriist der Menschli-

chen Dimension:

Mechanismus

Wiener Mechanismus
(Konsultations-
mechanismus)

Moskauer Mechanismus
(Expertenmission)

Moskauer Mechanismus
(Beobachtermission)

Dringlichkeits-
mechanismus

Aktivierung

Informationsersuchen

-auf Einladung des
inkriminierten Staates
-auf Antrag eines Staates
nach Konsultationsver-
fahren und mit Zustim-
mung des inkriminierten
Staates

-nach dem ein-
stimmigen BeschluB

des Hohen Rates

-mit Unterstiitzung von
fiinf weiteren Staaten
-nach BeschluB} des
Hohen Rates

-auf Antrag eines
Staates und mit Unter-
stiitzung von neun
weiteren Staaten

Kompetenzen

-Anfrage, Beantwortung
-bilaterale Gespriche

-fact finding
-gute Dienste
-Mediation
-Empfehlungen

-Losungsvorschldge

-Losungsvorschlage
-politische Erkla-
rungen (Konsens-Minus-Eins)

15  Grundlegend zu den Instrumenten der KSZE vgl. Sabine Jaberg, KSZE 2001. Profil
einer europdischen Sicherheitsordnung. Bilanz und Perspektiven ihrer institutionel-
len Entwicklung. Hamburger Beitrage zur Friedensforschung und Sicherheitspolitik;
Heft 70, 1992, zur Menschlichen Dimension S. 22-30.
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Mechanismen und Missionen

Die seit dem Dritten Folgetreffer in Wien 1989 schrittweise eingerichte-
ten Kontrollinstrumente der Menschlichen Dimension bilden ein schwer
iiberschaubares Geflecht verschiedener Verfahren. Das vorangegangene
Schaubild erméglicht eine Ubersicht iiber die drei zentralen Mechanis-
men, ihre Aktivierung und die mit ihnen verbundenen OSZE-Kompeten-
zen.

Ziel der Mechanismen der Menschlichen Dimension ist es, konkrete Einzel-
félle zu Kiren. Zu unterscheiden sind das Konsultationsverfahren (Wiener
Mechanismus), die Verfahren zur Uberpriifung vor Ort (Moskauer Mecha-
nismen) und der Dringlichkeitsmechanismus.

Der Wiener Mechanismus ermglicht es jedem Teilnehmerstaat, ein Infor-
mationsersuchen beziiglich der Menschlichen Dimension an einen anderen
Staat zu richten. Der schriftlichen Beantwortung dieser Anfragen kénnen
sich bilaterale Treffen anschlieBen, auf denen die Probleme gepriift und
eine Losung gefunden werden soll. Ein solches Konsultationsverfahren ist
insofern bindend, als der mkriminierte Staat verpflichtet ist, Anfragen in-
nerhalb von zehn Tagen zu beantworten. Der Wiener Konsultationsme-
chanismus wurde in den ersten zwei Jahren seines Bestehens besonders
hiufig von westlichen Staaten angewandt, um Fragen hinsichtlich der
Verwirklichung der Menschenrechte an die Reformstaaten in Osteuropa
zu richten, Westliche Staaten haben sich dieses Instruments untereinander
bisher kein einziges Mal bedient - offenbar, weil die Mehrzahl der westl:-
chen Staaten als Mitglieder des Europarates in ein ctabliertes Forum der
Implementierungskontrolle eingebunden ist. !0

Die Moskauer Mechanismen (Berichterstaiter- und Expertenmissionen) sind
Verfahren zur Uberpriifung vor Ort. Sie unterscheiden sich insofern sub-
stantiell, als das Mandat der letzieren weiter angelegt ist. Die Experten
bieten den Streitparteien vor Ort gute Dienste und Vermittlung an, kon-
nen sich also direkt um eine Losung bemithen. Die Berichierstaiter hinge-
gen diirfen nur Tatsachen ermitteln und Losungsvorschidge machen. Das
Mandat der Berichterstattermissionen ist so vorsichtig formuliert, weil die
Mission auch gegen den Willen des inkriminierten Staates eingesetzl wer-
den kann. Berichterstattermissionen kOénnen entsandt werden, wenn ein
OSZE-Vertragsstaat eine "...besonders schwerwiegende Gefahr fiir die
Verwirklichung der Bestimmungen der Menschlichen Dimension..." be-
firchtet, eine Mission beantragt und die Unterstiitzung von fiinf weiteren

16 Vgl Arie Bloed, Monitoring the CSCE Human Dimension: In Search of its Effecti-
veness, in: ders. et al.,, Monitoring Human Rights in BEurope. Comparing Internatio-
nal Procedures and Mechanisms, Dordrecht, 1993, S. 45-91, hier S. 73 (im folgenden
zitiert als "Bloed 1993").
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Staaten findet.!” Diese Verfahrensweise wurde bisher erst einmal ange-
wandt, als GroBbritannien im Juli 1992 die Einsetzung einer Berichterstat-
termission in Bosnien und Kroatien beantragte. Acht Tage spéter hatten
neun weitere Staaten die Aktivierung des Mechanismus unterstiitzt. GroB-
britannien, Bosnien-Herzegovina und Kroatien konnten daraufhin die Be-
richterstatter ernennen. Das Mandat der Berichterstattermission gab vor,
"Greueltaten” gegen unbewaffnete Zivilisten zu untersuchen und Emp-
fehlungen abzugeben, wie die Beilegung solcher Handlungen durchgefithrt
werden konne. Auflerdem wurden die Berichterstatter dazu aufgefordert,
Regionen aufzusuchen, die von "ethnischen Siduberungen" betroffen seien,
und von denen behauptet wurde, dafl dort Serben und Kroaten willkiirli-
che Verhaftungen durchfiihrten. 18

Einc Berichterstattermission kann schlieBlich auch durch Beschlufl des
Hohen Rates (bis Dezember 1994 Ausschufl Hoher Beamter [AHB]) ak-
tiviert werden. Im Juni 1993 beschloff der AHB, eine Berichterstattermis-
sion nach Serbien-Montenegro zu entsenden. Die Berichterstatter konn-
ten ihre Reise jedoch micht antreten, da Serbien-Montenegro die erfor-
derlichen Visa verweigcrte.l

Die Missionen setzen sich vornehmlich aus erfahrenen Juristen und Di-
plomaten zusammenen.’ Wihrend einer Expertenmission kontaktieren
diese die betroffenen Streitparteien sowie Vertreter einschlagiger gesell-
schaftlicher Einrichtungen: So traf die OSZE-Mission in Estland bei-
spielsweise Parlamentarier und Parteienvertreter, Wissenschaftler der Ju-
ristischen Fakultit, Mitglicdcr des Judischen Klubs, Journalisten, ver-
schiedene Minister sow1e Kirchenvertreter und Représentanten der estni-
schen Handelsunion.?! Gegenstand der Mission nach Estland war das est-
nische Auslidndergesetz, das die russische Minderheit als diskriminierend
empfand. Die Experten konnen Vorschlige zur Beilegung eines Konflikts
hinsichtlich Fragen der Menschlichen Dimension machen. Sie schlugen
dem estnischen Parlament mogliche Gesetzesanderungcn vor, die schlie3-
lich vom Parlament iibernommen ,wurden Offiziell endet cine Exper-
tenmissionen mit einem Bericht, zu dem der angeklagte Staat innerhalb
von drei Wochen Stellung nehmen muf. Bleibt nachzutragen, dafl in den

17 Vgl. Moskauer Dokument, a.a.0. (Anm. 14), S. 911.
18 Vgl ODIHR Support Document, CSCE-Missions under The Moscow Mechanism, S.

19 Vgl ebenda, S. 11,

20  Wie bei den meisten OSZE-Mechanismen existieren auch fiir diese Missionen Listen
mit von den Teilnehmerstaaten zu benennenden Experten und Berichterstattern, aus
denen fiir den konkreten Einzelfall Personen ausgewihlt werden. Zum Verfahren vgl.
Moskauer Dokument, a.a.0. (Anm. 14), S. 910ff.

21 Vgl Report of the CSCE ODIHR Mission on the Study of Estonian Legislation,
S. 22f.

22 Vgl. Die Zeit vom 4. Dezember 1993, S. 10.
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crsten drei Jahren des Bestehens des Mechanismus neben der beschrie-
benen Mission nach Estland noch eine weitere nach Moldau stattfand.
Eine weitere Moglichkeit, auf Menschenrechtsverletzungen zu reagieren,
ist der Dringlichkeitsmechanismus, der bei "[...] eindeutigen, groben und
nicht behobenen Vcﬂetzungen einschligiger KSZE-Verpflichtungen” ein-
gesetzt werden kann > Voraussetzung ist die Unterstiltzung des Antrags
durch neun weitere Staaten. Fir den Fall der Verletzung von Prinzip VII
ist dieser Mechanismus mit einer Sonderklausel ausgestattet, aufgrund de-
rer es moglich ist, auch gegen den Willen des inkriminierten Staates "...
politische Erklarungen oder andere politische Schritte, die auBlerhalb des
Territoriums des betroffenen Staates liegen" anzuwenden.”* Dieser ver-
meintliche "Joker" der Menschlichen Dimension verblaft allerdings, be-
denkt man, daB sich 52 Teilnchmerstaaten bzw. Mitglieder (Konsens-
Minus-Eins) auf eine gemeinsame Erklarung einigen miissen.

Die Vorteile der Berichterstaiter- und Expertenmissionen gegeniiber Ein-
richtungen von UNQO und Europarat liegen darin, daf sie

- ad-hoc aktivierbar sind, ohne daB zuvor der nationale Rechtsweg aus-
geschopft werden muf;

- vor On-Ermittlungen ermoglichen, Auf diese Weise kann zunéchst ein
verbessertes fact-finding erreicht werden, das - im Gegensaiz zu Aus-
kiinften von nationalen Regierungen - nicht die Gefahr in sich birgt,
geschont zu sein;

- auBerdem - zumindest bei den Einsitzen der Experten - iiber gute
Dienste und Mediation direkt konfliktverhiitende Arbeit leisten kon-
nen.

Nachieilig wirkt jedoch,

- dab die Effektivitit der Mechanismen, ja bereits ihre Aktivierung, vom
politischen Interesse der Staaten abhingig ist. Fiir den Menschen-
rechtsschutz besteht hier die Gefahr, daB die Ahndung von Menschen-
rechtsverstdBen von der machtpolitischen Stellung des inkriminierten
Staates oder der allgemeinen politischen Situation abhingig gemacht
wird,

- daB mit Beendigung der Missionen und nach Abschiufl der Berichte in
der Regel keine weitere konfliktbearbeitende Tatigkeit von der OSZE
eingeleitet wird,

23 Zweites Treffen des Rates der AuBenminister der Teilnechmerstaaten der KSZE, in:
Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Bulletin 12/1992, S. 81-
88, hier S. 84.

24 Ebenda.
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- daf} finanzielle, personelle und logistische Durchfiithrung vorerst unzu-
reichend ist.>

Haufig wird iiberdies das Fehlen von Sanktionsmoglichkeiten kritisiert.
Einerseits ist es richtig, dal Kontrolle und Anklage von Menschenrechts-
verletzungen wenig niitzen, wenn Durchsetzungsmoglichkeiten fehlen und
der inkriminierte Staat keine wirklich "schmerzlichen" Maflnahmen be-
firchten mubB. Andererseits steigt mit dem Fehlen von (potentiellen)
ZwangsmaBnahmen moglicherweise die Bereitschaft von Staaten, einen
Streitfall von der OSZE bearbeiten zu lassen. 2

Die Aktivitdten des Biiros fiir demokratische Institutionen und Menschen-
rechte (BDIMR)

Das aus dem Biro firr Freie Wahlen hervorgegangene BDIMR ist die
zentrale Institution der Menschlichen Dimension, Reprasentant nach au-
Ben und OSZE-interner Ansprechpartner.

Koordinationsstelle der Menschlichen Dimension

Das BDIMR koordiniert die verschiedenen Aufgaben der Menschlichen
Dimension, also die Missionen, Seminare, Wahlbeobachtungen und Im-
plementierungstreffen. Hier werden auBerdem Informationen iber die
Menschenrechtssituation in den Teilnehmerstaaten archiviert. Seit dem
Budapester Gipfel im Dezember 1994 fungiert das BDIMR auch als Ko-
ordinierungsstelle fir den Informationsaustausch iiber Medienfragen in
der OSZE-Region. Die Einbindung der Menschlichen Dimension in die
iibrigen Aktivititen der OSZE wurde wiederholt als unzureichend kriti-
siert. In Budapest wurde daher beschlossen, daB die Direktorin des
BDIMR, derzeit Audrey F. Glover, regelmiBig beratend an den Sitzungen
des Hohen Rates und des Stiandigen Rates teilnehmen und vor OSZE-
Missionen hinsichtlich des Mandats konsultiert werden soll.>”

25  Die Finanzierung wird von dem Staat iibernommen, der die Experten einladt bzw. ih-
ren Einsatz beantragt. Insbesondere wirtschaftlich schwache Staaten sind hier im
Nachteil. Uberlegungen, zu diesem Zweck einen OSZE-Fond zu einzurichten, sind
bisher nicht verwirklicht worden. Quantitativ sind die Missionen mit zwei Exper-
ten/Berichterstattern unterbesetzt. Haufig haben die erfahrenen Wissenschaftler und
Diplomaten zudem keine Erfahrung mit Mediation. Die Vorbereitungszeit fiir die
Missionen ist extrem kurz. AuBerdem sind die OSZE-Einsitze teilweise schlecht ko-
ordiniert. Der Expertenmission nach Estland beispielsweise folgte wenige Monate
spater eine OSZE-Langzeitmission. Ein Koppelung der Einsdtze wiirde weniger Res-
sourcen verbrauchen.

26 Vgl Arie Bloed, The CSCE Conflict Prevention Mechanisms and Procedures, in:
ODIHR-Bulletin 3/1994, S. 30-33, S. 31.

27 Vgl Budapester Dokument, a.a.0. (Anm. 3), S. 1109.
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Implemensierungsireffen

Auf den jihrlich stattfindenden Implementierungstreffen Wer die Men-
schenrechtssituation in den OSZE-Mitgliedstaaten debattiert.® Die Teil-
nehmerstaaten geben Auskunft itber die Situation in threm Land und
stellen sich den Nachfragen anderer Staaten. Dariiber hinaus werden Vor-
schlige zu einer verbesserten Implementierung diskntiert und die Kon-
trollinstrumente bewertet. Ein resiimierendes Abschluldokument wird
picht erstellt, sondern lediglich zwei Berichte der subsididren Arbeitsor-
gane (Uberpritfung der Verfahren der Menschlichen Dimension, Imple-
mentierungsdebatte). Die Implementierungstreffen sind offen fiir Einzel-
personen, Pressevertreter und NGOs, die mit Nachfragen und erginzen-
den Informationen an der Debatte teilnehmen kénnen. Die Einbezichung
externer Spezialisten gestaltete sich auf dem ersten Implementierungs-
treffen im Herbst 1993 unerwartet produktiv. Bedenklich stimmt aller-
dings, daf} einige Staaten dem Treffen teilweise oder ganz fernblicben.” 29

Wahibeobachtung

Die Beobachtung von Farlaments- oder Kommunalwahlen, Referenden und
Volkszihiungen zihlt zu den klassischen Aktivititen des BDIMR. Wahibe-
obachtung beinhaltet die Registrierung von Parteien und Kandidaten so-
wie die Untersuchung der Wahlkampagne im Vorfeld von Wahlen und am
Wahltag die Kontrolle der Wahllokale ecinschlieBlich der Priffung der
Wahlurnen und ggf. zusdtzlich die Information von Wihlern und Wahl-
helfern fiber die Modalititer der Wahl und die aufgestellten Kandidaten.
Die Wahlbecbachtung findet in enger Kooperation mit andercn interna-
tionalen Gremien statt. Bei den Parlamentswahlen in der Ukraine
(Mirz/April 1994) beispiclsweise arbeitete das BDIMR mit dem United
Nations Development Programm (UNDP) - das UNDP stellte logistische
und adminisirative Mittel zur Verfiipung, damit das BDIMR ein Biivo in
Kiev einrichten konnte - dem Europarat, der Europdischen Union, der
Parlamentarischen Versammlung der OSZE und NGQOs zusammen.

Die Unterstilizung der Wahlbeobachter von seiten des Wahllandes war
unterschiedlich. Auch die Beurteilung der Wahldurchfithrung variiert
stark, Wihrend die Kommunalwahlen in Lettland und die Parlaments-
wahlen in Ungarn als hochst professionell eingestuft wurden, wirde z.B.
an den Parlamentswahlen in der Ukraine und in Kasachstan eine
schwerfiilige Registrationsprozedur und UnregelméBigkeiten festgestellt,
die weniger auf fehlenden guten Willen denn auf Auswirkungen der

28 Das BDIMR ist in den Jahren, in denen kein Gipfel stattfindet, also alle zwei Jahre,
Veranstaltungsort.
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jahrzehntelangen Einparteienherrschaft und auf fehlende Kenntnisse der
Wahlprozeduren zuriickgefiihrt wurden.?’

Die Aktivititen des BDIMR gehen allerdings iiber die Beobachtung und
Veroffentlichung der Einschitzung des Wahlverlaufs nicht hinaus. Auf
dem Budapester Gipfel wurden erste Ansidtze zu einer umfassenderen
Begleitung von Wahlen vereinbart, beispielsweise durch verstarkte Begut-
achtung der Rolle der Medien sowie die Erstellung eines Handbuchs fiir
freie Wahlen. >

Unterstiitzung beim Aufbau demokratischer Institutionen

Ein weiterer Aufgabenbereich des BDIMR ist die Unterstiitzung der Re-
formstaaten bei der Transformation ihrer politischen Systeme. Dabei
nimmt es vor allem beratende Tétigkeiten wahr. BDIMR-Experten haben
z.B. den georgischen und den tadschikischen Verfassungsentwurf kom-
mentiert sowie mit armenischen Verfassungsrichtern, Parlamentariern
und Rechtsanwilten die ]unstlsche Modernisierung des Landes und den
Verfassungsentwurf diskutiert.>! Die Unterstiitzung der Transformations-
staaten ist sinnvoll, gleichwohl jedoch génzlich vom Interesse der betref-
fenden Staaten abhéngig,

Daritber hinaus werden von BDIMR-Experten regelmafBig Seminare
durchgefiihrt. Diese Seminare haben eine gewisse Schutungsfunktion, in-
dem die einschligigen OSZE-Dokumente thematisiert und Handlungsan-
leitungen fiir die konkrete Umsetzung der Beschliisse gegeben werden.
Der Themenkreis erstreckt sich von Frithwarnung und praventiver Diplo-
matie bis hin zu Demokratie auf lokaler Ebene und Justizorgane. Ein Bei-
spiel dieser ganz praktischen Unterstiitzung beim Aufbau demokratischer
Strukturen ist die Ausstattung von Richtern und Staatsanwalten aus Ost-
europa mit einer russischsprachigen Ausgabe des "Basic Human Rights
Document for the Judiciary".

Der Hohe Kommissar fiir nationale Minderheiten

Auf dem Vierten Folgetreffen in Helsinki 1992 wurde die Einrichtung ei-
nes Hohen Kommissars fiir nationale Minderheiten (HKNM) beschlos-
sen.”? Das Amt des HKNM - seit Dezember 1992 mit dem Nicderlinder
Max van der Stoel besetzt- ist zwar eng mit der Menschlichen Dimension
verbunden, hat sich jedoch zu einem eigenstdndigen und separaten Instru-

29 Vgl. Annual Report 1994 of the Conference on Security and Co-operation in Europe,
Wien, 1994, S. 16f (im folgenden zitiert als "Annual Report 1994").

30 Vgl Budapester Dokument, a.a.0. (Anm. 3), S. 1109.

31 Vgl Annual Report 1994, a.a.O. (Anm. 29), S. 17.

32 Vgl Budapester Dokument, a.a.0. (Anm. 3), S. 779.



ment der Konflikipravention entwickelt.” Die Aufgabe des Hohen Kom-
missars besteht vor allem darin, als unabhingiges und unparteiisches In-
strument der Frithwarnung zu fungieren und bei ethnischen Spannungen,
die das Potential von Konflikten in sich bergen, mit Miiteln der vorbeu-
genden Diplomatie tétig zu werden.

Interinstitutionelle Zusammenarbeit

In der Menschlichen Dimension arbeitet die OSZE wie in anderen Berei-
chen entsprechend dem 1990 in Paris erstmals formulierten Konzept der
“interlocking institutions" mit anderen internationalen Organisationen und
mit NGOs zusammen. Die Zusammenarbeit mit dem Europarat verdient
hier besondere Aufmerksamkeit. Die ilieste curopdische Menschen-
rechtsorganisation hat sich seit 1989 zu einem lebendigen Forum gesamt-
europdischer Kooperation und Integration entwickelt. Sie bietet einer vol-
kerrechtlich verbindlichen Sicherung und Weiterentwicklung von Men-
schen- uwnd Minderheitenrechten, Demokratic und Rechtsstaatlichkeit
ausgezeichnete Voraussetzungen. Individual- und Staatenklage vor dem
reformierien Europdischen Gerichishof fir Menschenrechte in Strafiburg
und das im Frithjahr 1995 aufgelegte Rahmeniibereinkommen zam Schutz
nationaler Minderheiten garvantieren hochsten Menschenrechtsstandard,
Nach der erstmaligen Teilnahme am KSZE-ProzeB bei der Kopenhagener
Konferenz iber die Menschliche Dimension im Juni 1990 erteilie die
KSZE dem Europarat ein Mandat, zu Expertentireffen, Beobachtermis-
sionen und zom BDIMR Beitrage 7u leisten. ™ Scither bemiihte die OSZE
sich zwar nm Koordination und interinstitutionelle Zusammenarbeit. Di-
vergierende Interessen unter OSZE-Teilnehmerstaaten und offensichttich
auch das Streben nach "eigenen” Institutionen im europaischen Institutio-
nengeflecht verhinderten aber die Ausrichtung der Arbeit auf zukunfis-
weisende interinstitutionelle V@rbindumgen.,% In der Menschenrechtsaz-

33 Vgl Bloed 1993, 2.3.0,, (Anm. 16), S. 67.

34 Vgl ausfithrlich zum HKNM den Beitrag von Arie Bloed und Robert Zaagman in
diesem Jahrbuch.

35 Vgl Michael R. Lucas and Anna Kreikemeyer, Pan-European Integration and Buro-
pean Institutions: The New Role of the Council of Europe, in: Klaus Gottstein
(Hrsg.), Tomorrow’s Burope. The Views of Those Concerned. Frankfurt/New York
1995, S. 117-138; Council of Europe Contribution to the CSCE Review Conference,
Budapest, StraBbourg, 11 October 1994; Council of Europe (Hrsg), CSCE.
Contributions and Statements to CSCE-meetings, Strasbourg 1994,

36 Trotz der 1991 bereits weit forigeschrittenen Bemiihungen, das KSZE-Parlament in
der Parlamentarischen Versammlung des Europarates aufgehen zu lassen, gelang es
dem Europarat nicht, die offensichtliche Institutionenverdoppelung zu verhindern.
Die naheliegende Institutionenverbindung scheiterte am hartnickigen Widerstand
der USA, sich mit einem Beobachterstatus an einer europdischen Organisation zu
beteiligen und dadurch méglicherweise an den Grundfesten des Supreme Court riit-
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beit beider Organisationen gibt es zunehmende Uberlappungen. Die not-
wendig gewordenen Koordinierungsmafinahmen zwischen den verschie-
denen Menschenrechtsorganisationen, z.B. Energie und Kosten verzeh-
rende Konferenzen oder Doppelarbeit bei der Wahlbeobachtung, sind Pa-
radebeispiele fiir aufwendigcn institutionellen Aktionismus. In dem Mafle
wie die OSZE Strukturen wie das BDIMR ausbaut, wird der Trend zur
Instltutlonenverdoppelung fortgesetzt Fin stirkeres Engagement der
OSZE-Staaten in dieser Richtung gibe auBlerdem den Debatten um ein
kiinftiges europiisches Sicherheitssystem eine politische, anstelle einer
militirischen Dynamik. Einigen Teilnehmerstaaten fehlt zu solchen Prio-
ritatensetzungen und entsprechenden interinstitutionellen Verbindungen
aber das Interesse und demzufolge der politische Wille.

Erfolgreicher, weil viel unkomplizierter, gestaltet sich hingegen die Zu-
sammenarbeit von OSZE und NGOs. Frei von Riicksichtnahmen auf na-
tionale Interessen konnen sich NGOs ganz ihren jeweiligen Zielsetzungen
widmen und berelchern die Arbeit internationaler Organisationen durch
kritische Beltrage 8 Menschenrechtsaktivisten und -aktivistinnen und Ba-
sisgruppen haben in der jiingsten Vergangenheit auBerdem neue Rollen
iibernommen, beispielsweise bei der Uberwachung von Wahlen, als aktive
Verhandlungspartner in Konflikten, als Ombudsleute und bei der Griin-
dung von Institutionen zur Forderung von Rechenschaftspflicht und Ver-
sOhnung. Teilweise haben sie, wie in der UNO und beim Europarat, be-
ratenden Status. Die OSZE strebt eine Forderung des Dialogs und der
Einbindung von NGOs, die Nutzung ihres Fachwissens und eine Stirkung
der Biirgergesellschaft im OSZE-Raum an. Sie arbeitet kontinuierlich an
der Weiterentwicklung dieser Ziele und unterstiitzt gerade in den Re-
formstaaten die Schaffung von unabhingigen Menschenrechtsorganisatio-
nen finanziell.

teln zu lassen. Vgl. Empfehlungen der Parlamentarischen Versammlung Doc.Rec.
1184 (1992) vom 6. Mai 1992, Doc.Rec. 993 (1993) vom 3. Februar 1993.

37 Das BDIMR entwickelt sich zum OSZE-Knotenpunkt fiir die interinstitutionelle
Koordinierung im Bereich der Menschlichen Dimension. Es unterhdlt Beziehungen
zum Europarat, zu den Vereinten Nationen, insbesondere dem Menschenrechtszen-
trum in Genf, dem UN-Hochkommissariat fiir Fliichtlingsfragen, dem UN-Men-
schenrechtsribunal und zur UNESCO.

38 Vgl z.B. amnesty international, The Conference on Security and Cooperation in Eu-
rope (CSCE): The Budapest Review Conference & protection of human rights, Al
Index IOR 52/03/94, Distr. SC/CO/PO, London, September 1994.
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Schiufifolgerungen, Probleme und Perspektiven

Will man Stellenwert und Leistungsfahigkeit der Menschlichen Dimension
der OSZE bei der Bewiltigung von Menschenrechtsproblemen in Europa
bestimmen, sind mehrere Ebenen zu unterscheiden, Zunichst ist eine in-
nerinstitutionelle Betrachtung angebracht.

Wihrend zwischen Menschenrechisexpertinnen und -experten breites Fin-
vernehmen Ober die hohe Qualitdt der OSZE-Normen besteht, sind die
Operationalisierung vnd vor allem die Implementicrung dieser Normen,
aber auch der Stellenwert der Menschlichen Dimension innerhalb der Oz-
ganisation immer wieder Gegenstand von Debatten. Folgende, sich teil-
weise widersprechende Kritikpunkte werden vorgebrachi:

- Allenthalben wird cine gréBere Transparenz und Vereinfachuag der
Mechanismen gefordert.

- Die Information iiber die Menschliche Dimension soll sowohl in der
Offentlichkeit als auch fiir Beamte, die mit OSZE-Aktivititen befalit
sind, verbessert werden.

- Die Fiille von oft unkoordinierten Aktivititen in den Bereichen Uber-
wachung, Taformation, Kooperation, Ausbildung vad Unterstiltzung
wird als aufwendiger Aktionismus angeschen.

- Die Menschliche Dimension soll innerhalb der OSZE, insbesondere
bei der Frithwarnung und der Konfliktverhiitung aufgewertet werden.

- Die Uberwachungs- und Sanktionsmechanismen sollen vdlkerrechtlich
verbindlich gemacht werden.

- Angesichts der hehren Ziele und der anhaltend schweren Menschen-
rechtsverletzungen wird der Menschlichen Dimension und der OSZE
insgesamt Glaubwilrdigkeitsverlust vorgeworfen.

Bei einem genauveren Blick auf diese Kritikpunkte wird rasch deutlich, daf
die innerinstitutionellen Schwierigkeiten nichi losgelost von den aligemei-
neren Problemen institutionalisierter Zusammenarbeit betrachtet werden
konnen. Institutionen werden schnell zum Prigelknaben fir die Koopera-
tionsprobleme und Konflikte zwischen einzelnen Staaten gemacht. Gerade
die OSZE ist aber aufgrund ihrer vilkerrechtlich unverbindlichen Grund-
lagen noch immer nicht sehr viel mehr als die Summe ihrer Teilnehmer-
staaten. Mangelnde Transparenz und Information, inperinstitutionelier
Aktionismus, die fehlende Bereitschaft, Einmischung in innere Angele-
genheiten zuzulassen oder Normen vélkerrechtlich verbindlich zu machen,
spiegeln den fehlenden politischen Willen der Nationalstaaten, Kompe-
tenzen und Hoheitsrechte abzugeben und den universellen Werten, an-
stelle dem cigenen Interesse, zu dienen.
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Gerade angesichts von Kriegen und Gewalt wire es aber zu einfach, Dis-
kussionen iiber Moglichkeiten institutionalisierten Menschenrechts-
schutzes mit dem Verweis auf angeblich uniiberwindliche nationale Inter-
essen achselzuckend zu beenden. Allzu leicht werden dann Fortschritte
und Chancen verkannt, die durch das Bekenntnis zu einer Wertegemein-
schaft erreicht wurden und seither Maf3stab bei der Kritik an Menschen-
rechtsverletzungen zulassenden Einzelstaaten sind. Zweifellos stelit es
eine Weiterentwicklung dar, wenn seit 1990 53 Staaten gemeinsame Werte
prinzipiell anerkennen und sich nun Debatten iiber deren Operationalisie-
rung und Implementierung zuwenden konnen. Eine solche zwischenstaat-
liche Interaktion bewegt sich auf einem hoheren Niveau als zur Zeit anta-
gonistischer Menschenrechtsverstindnisse. Durch die kontinuierliche Ar-
beit an der Menschlichen Dimension der OSZE wurde also ein fortge-
schrittenes Stadium erreicht, in dem es nicht mehr um das "Ob", sondern
um das "Wie" geht.

Trotz des Fortschritts bleiben Probleme bestehen. Die Mechanismen der
Menschlichen Dimension haben enge Grenzen. Werden sie iiberschritten,
droht eine Diskreditierung des gesamten Instrumentariums, ja der OSZE
insgesamt. Die Gefahr einer Uberdehnung der Instrumente der Menschli-
chen Dimension fiir Zwecke der Konfliktverhiitung ist real. Schon werden
die auf den Bereich der Menschlichen Dimension begrenzten Mecha-
nismen kritisiert, nur beschrankt priaventive Wirkung zu entfalten. Mul-
tilaterale, gewaltfreiec Einmischung in innere Angelegenheiten zugunsten
von Menschenrechten, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit ist zwar ein
Instrument der Konfliktverhiitung. Thre Akzeptanz hingt aber gerade vom
begrenzten Charakter ihrer Interventionsformen ab. In dem Mafle, wie sie
einen Automatismus hin zu humanitirer Intervention und der Einleitung
von Langzeitmissionen entwickeln, werden rasch die Grenzen der Einmi-
schung im OSZE-Raum tangiert. Gerade die neuen Nationalstaaten, de-
ren staatliche Souverénitit noch nicht gefestigt genug ist, um schon wieder
iiberwunden zu werden, konnten mit wachsender Skepsis selbst gegeniiber
origindren Menschenrechtskontrollinstrumenten reagieren.

Ein weiteres Problem ist trotz Fortschritten nicht beseitigt, ja droht im
verbreiteten Aktionismus zunehmend iibergangen zu werden. Krieg und
Gewalt lassen sich nicht durch verbesserten Menschenrechtsschutz besei-
tigen. Ganz offensichtlich sind das Bekenntnis zu einer Wertegemein-
schaft und der institutionalisierte Menschenrechtsschutz allein keine hin-
reichenden Barrieren fiir substaatliche Akteure (z.B. die bosnischen Ser-
ben) und neue staatliche Akteure in Transformationsrdumen (z.B. die
Russische Foderation), massive Menschenrechtsverletzungen zu begehen
oder zuzulassen. Kurzsichtige Vorwiirfe, die Menschliche Dimension der
OSZE leide unter Glaubwiirdigkeitsverlusten, gehen aber an den eigentli-
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chen strukturellen Gewaltursachen vorbei. Menschenrechisschutz, Demo-
kratie und Rechtsstaatlichkeit tragen zwar zur Erhohung von Sicherbeit
bei. Rechte und Normen kénnen Gewalt aber nicht bindigen. Sie entfal-
ten ihre konflikiverhiitende Wirkung erst in einer Gemeinschaft von V6l
kern und Staaten, die Gewaltverzicht als oberstes Konfliktbearbeitungsge-
bot anerkennen. Die Bereitschaft zum Verzicht anf Kricg als Mittel der
Politik kann nur in Gesellschafien wachsen, in denen wirtschaftlicher
Wohlstand und sozialer Ausgleich eine solide Basis fiir gewaltfreien Kon-
fliktaustrag ermdglichen. Die Menschliche Dimension wird nicht umbin
kommen, die in der OSZE unterreprasentierten Bereiche der wirtschaftli-
chen Sicherheit in ithren Menschenrechtskatalogen kilnftig stiarker als bis-
her zu thematisieren. Bs geniigt nicht, die politischen Rechte von Fliicht-
lingen und Wanderarbeitern zu fixieren, ohne sich den Skonomischen Ur-
sachen von Massenflucht und Migration zuzuwenden. Menschenrechtspo-
litik mul} wirtschaftliche und soziale Normen seizen, nach denen Men-
schen im gesamten OSZE-Raum gut in thren Heimatldndern leben kén-
nen. Die Sozialcharta des Furoparats wire hier ein guter Ankuniipfungs-
punkt. Bine solche Neuorientierung witrde auch dem wachsenden Aktio-
nismus um die Perfektion einzelner Normen, Instrumente nnd Mechanis-
men sowie der Proliferation von Seminaren und Koordinationskonferen-
zen abhelfen.

Last but not least kommi die OSZE nicht umbhin, sich mit der Frage nach
der Giltigkeit und Reichweite ihrer Menschenrechtsarbeit im globalen
Kontext auseinanderzusetzen. Angesichts von Interdependenz und zu-
nehmender Durchdringung der Staatenwelt durch die Gesellschaftswelt
wachsen sowohl Universalismus als auch Kulturrelativismus. Indifferenz
und Nichteinmischung sind aber eine Ilusion. Menschenrechispolitik kann
micht an den Grenzen von Kontinenten halt machen. Wie aber soll euro-
paische Menschenrechtspolitik threr globalen Mitverantwortung gerecht
werden, ohne in eurczentristischer Selbstzufriedenheit zu erstarren? Der
ugandische Justizminister Dan Wadada Nabudere z.B. hat 1993 festge-
stellt, daf} die den Afrikanern bereits aus der Entwicklungshilfe vertraute
wirtschaftliche Konditionalitit seit der "Wende" verstarkt durch eine poli-
tische Konditionalitdt erginzt wird. Er verwahrt sich gegen eine solche
Form der "Rekolonisierung” Afrikas, die Selbstbestimmung auf der
Grundlage von der europiischen Wertegemeinschaft fremden Normen
gesellschafilichen Zusammenlebens, wie z.B. dem Ahnenkult, behindert.”
Angesichts des den europiischen Kontinent schon spiirbar tangierenden
"clash of civilizations",*" wird cin Dialog zur interkulturellen Verstandi-

39  Vgl. Dan Wadada Nabudere, Buropa - Ursprung und Garant der Menschenrechte,
in: Das Parlament 17/1993.
40 Vgl Samuel P. Huntington, The Clash of Civilizations?, in: Foreign Affairs 3/1993, 5.
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gung iiber Grundlagen einer neuen Weltethik notwendig. Die Erklarung
der UN-Menschenrechtskonferenz 1993 empfiehlt dem Westen zwar kei-
nen absoluten Kulturrelativismus, aber eine bescheidene Selbstbeschran-
kung aus Einsicht in die eigenen Grenzen.*! So wichtig solche Lehren aus
interkulturellen Dialogen sind, droht jedoch auch auf der Ebene des glo-
balen Menschenrechtsdialoges, ebenso wie auf OSZE-Ebene ein einseiti-
ges Menschenrechtsverstindnis. Toleranz in interkulturellen Begegnungen
entbindet nicht von notwendigen wirtschaftspolitischen Konsequenzen aus
der Einsicht in die Verkniipfung zwischen dem Lebensstandard westlicher
Industrienationen, ihrem Menschenrechtsverstindnis und Vorstellungen
von universellen Menschenrechten.

2249,

41 Vgl. Bassam Tibi, Kulturiibergreifende Ethik sichert Frieden, in: Das Parlament vom
16. Dezember 1994.
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Heather F. Hurlburt

Das Biiro fiir Demokratische Institutionen und
Menschenrechte: Die Antwort der OSZE auf die
Herausforderungen der Demokratisierung

Obwohl die KSZE schon vor 1990 - zumindest im Westen - vorwiegend
durch ihre Arbeit im Bereich der Menschenrechte bekannt war, fand diese
Seite ihrer Themenpalette seit ihrer Institutionalisierung eher weniger
Beachtung. Das Biiro fiir Demokratische Institutionen und Menschrechte
(BDIMR) ist - verglichen mit dem Europarat oder dem UN-Menschen-
rechts-System - eine winzige Institution. Es steht dariiber hinaus vor der
groBen Herausforderung, sich den Perspektiven und Bediirfnissen einer
sechr heterogenen Staatengemeinschaft widmen zu miissen: nordame-
rikanischen, europdischen und eurasischen. Die Unterbringung in
Warschau, getrennt von Sekretariat und Sicherheitseinrichtungen in Wien
und Prag, und die internationale Faszination sicherheitsorientierter Kon-
fliktverhiitung und -lésung haben zum wenig ausgeprigten politischen
Profil des BDIMR beigetragen. Seine Integration in OSZE-Aktivititen
stieg 1994/95 allerdings sprunghaft, seit es in Planung und Ausfithrung
von OSZE-Aktivititen zur Konfliktlosung einbezogen wurde.

Das BDIMR bearbeitet ein breites und flexibles Programm zum Aufbau
demokratischer Institutionen und hat umfangreiche Erfahrungen in der
Implementierung von Menschenrechten und lokalen Uberwachungsmis-
sionen zu Menschenrechtsfragen im gesamten OSZE-Gebiet erworben.
Sein Platz unter den verschiedenen Organisationen, die derartige Pro-
gramme in Mittel- und Osteuropa durchfiihren, und allein die Grofe der
Herausforderung der Menschenrechtsprobleme in der Region lassen iiber
seine Effektivitit noch kein abschlieBendes Urteil zu.

Die Griindung des BDIMR

Kurz nachdem sich die OSZE mit ihrem Kopenhagener Dokument von
1990 als Vorreiterin internationaler Standards in bezug auf demokratische
Institutionen und Rechisstaatlichkeit profiliert hatte, griindete sie eine
Institution fiir Menschenrechtsfragen.

Urspriinglich war das Biiro fiir Freie Wahlen, eine Institution fiir interna-
tionale Wahlbeobachtung, die Komponente der Menschlichen Dimension
im Institutionenpaket, iiber das auf dem Pariser Gipfel der KSZE 1990
verhandelt werden sollte. Insgesamt gesehen war der Pariser Gipfel - und
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insbesondere die Konzipierung der KSZE-Institutionen - die Antwort auf
den Fall der Berliner Mauer 1989 und die politische Liberalisierung in
Ostmitteleuropa. Die Begeisterung fiir das Biiro hielt sich in Grenzen:
Viele sahen es nur als Ubergangslosung an, die nur solange bendtigt
wiirde, bis die ehemaligen Mltghedstaaten des Warschauer Paktes erfah-
rener im Umgang mit der Demokratie sein wiirden.! Als Ergebnis und im
Finklang mit den allgemeinen westlichen Vorbehalten gegen die Schaf-
fung umfassender und mit weitreichenden Kompetenzen ausgestatteter
KSZE-Gremien wurde das Biiro mit nur zwei Fachkriften besetzt, die
durch die KSZE-Staaten unterstiitzt werden sollten. Es wurde in War-
schau untergebracht, als Trost fiir die polnische Regierung, die gehofit
hatte, das KSZE-Konfliktverhiitungszentrum zu bekommen.

Im ersten Jahr seines Bestehens iiberwachte das Biiro Wahlen in Bulga-
rien und Polen. Es wurde dann aufgefordert, iiber sein eigentliches Man-
dat hinauszugehen und zunichst eine Berichterstattermission in Albanien
durchzufithren, mit der die KSZE erst im Juni 1991 beauftragt worden
war. Im Jahre 1991 wies vieles darauf hin, daf die eher "klassischen"
Menschenrechtsprobleme noch nicht ganz von der europdischen Szene
verschwunden waren. In Jugoslawien brach der Krieg aus: Die Moskauer
Konferenz ilber die Menschliche Dimension im September wurde zum
groBen Ereignis, da sie nur wenige Tage nach dem erfolglosen Staats-
streich gegen Prisident Gorbatschow stattfand. Die Aufenminister der
KSZE-Staaten kamen dort zusammen, um die Baltischen Staaten als un-
abhingige Mitglieder aufzunehmen und um den Ubergang der So-
wjetunion weg vom totalitiren Regime zu wiirdigen. Die USA schnitten
auch das Thema der Ausweitung des Biiros an, das sich kiinftig dem Auf-
bau demokratischer Institutionen widmen sollte, der als eine der haupt-
sichlichen Herausforderungen angesehen wurde. Im Januar 1992 wurde
diese Idec angenommen, wobei Norwegen den Begriff der Menschen-
rechte vorausschauend in den Institutionentitel aufnehmen lie: Biiro fiir
Demokratische Institutionen und Menschenrechte.

Seitdem ist das BDIMR in Umfang und Verantwortung stetig gewachsen,
wie es in der Folgekonferenz von Helsinki 1992 und weiteren Treffen des
Ministerrats sowie 1994 auf der Budapester Uberpriifungskonferenz im
einzelnen festgelegt wurde. Kontrovers bleibt jedoch sein Standort War-
schau: Auf der einen Seite steht der Wunsch nach einer engeren Anbin-
dung an die iibrigen OSZE-Aktivitaten in Wien und der Wunsch einiger
Staaten nach engerer Uberwachung des BDIMR. Demgegeniiber will
Polen das BDIMR in Warschau behalten. Auch herrscht bei anderen

1 "Staff of the Commission on Security and Cooperation in Europe, Beyond Process:
The CSCE’s Institutional Development, 1990-92; Washington, D.C., 1992, S. 14.
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Staaten (vor allem den USA) der Eindruck, das Biiro konne besser ohne
stindige Aufsicht agieren.

Die Bemiihungen, das BDIMR zuim Gremium der Uberwachung von
Menschenrechten zu machen, mit der Moglichkeit, bestimmte, die OSZE
betreffende Themen dem Stindigen Rat> vorzutragen, sind allerdings an
der Abneigung der Staaten gescheitert, ein unabhingiges Gremium zur
Durchfiihrung von Uberpriifungen - und somit Kritik - zuzulassen.

Die Aktivititen des BDIMR

Das BDIMR ist selbst fiir OSZE-MaBstéibe klein; 1995 verfiigt es insge-
samt iiber 20 Angestellte. Die Direktorin Audrey Glover und ihr Stellver-
treter Gilles Breton werden von ihren jeweiligen Lindern unterstiitzt
(GroBbritannien und Kanada); bei Bedarf wird weiteres Personal einge-
stellt. Das entsprechend geringe Budget, 1994 ungefihr 21 Millionen
osterreichische Schillinge, wird von den 53 OSZE-Mitgliedstaaten nach
einem vorher vereinbarten Schliissel getragen. Das BDIMR fuf3t auf der
Zusammenarbeit mit den Gastlindern, weiteren zwischenstaatlichen oder
nichtstaatlichen Organisationen und der freiwilligen Mitarbeit von Ex-
perten, um seine begrenzten Mittel zu maximieren.

Die Aktivitidten des BDIMR umfassen mehrere Kategorien: Wahlbeob-
achtung, die Organisation von Seminaren fiir die OSZE insgesamt sowie
kleinerer Treffen und Trainingprogramme iiber Themen der Demokratie-
entwicklung; es dient als Koordinationsamt fiir weitere Aktivititen aus
dem Bereich des Aufbaus demokratischer Institutionen; es sammelt und
verwaltet die OSZE-Informationseingéinge iiber dic Menschenrechtssitua-
tion und deren Untersuchung und unterstiitzt weitere OSZE-Aktivititen
mit seiner Expertise im Bereich der Menschlichen Dimension.
Wahibeobachtung ist weiterhin ein wichtiger Bestandteil der BDIMR-Ak-
tivititen. Das Biiro versucht, schon vor den Wahlen Missionen zu entsen-
den oder anderweitig Informationen einzuholen, um bei der Planung von
Wahlen zu helfen und - falls erwiinscht - um festzustellen, ob diese Vorbe-
reitungen eine freie und faire Wahl gewahrleisten. Gelegentlich hat das
BDIMR schon Wahlbeobachtungen abgelehnt, von denen es selbst oder
der Standige Rat der OSZE annehmen muBite, daB siec undemokratisch
vorbereitet waren.>

2 Ein Gremium auf Botschafterebene, das zu wichentlichen Sitzungen in Wien zu-
sammentritt und OSZE-Operationen entwickelt und leitet.

3 Besonders hervorzuheben sind hier die Wahlen in der Bundesrepublik Jugoslawien
vom Mai 1992,
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Wihrend einer Wahl arbeiten die BDIMR-Vertreter mit anderen inter-
nationalen Beobachtern zusammen und untersuchen den Wahlvorgang
wie auch die Vorginge vor und unmittelbar nach einer Wahl so griindlich,
wie es die geringen Mittel zulassen (iiblicherweise sind nicht mehr als zwei
Mitarbeiter vor Ort). Das BDIMR veroffentlicht nach der Wahl Berichte
und steht den Regierungen fiir weitere Beratung zur Verfiigung oder hilft
beim Einholen geeigneter unabhéngiger Expertis.e.4

Das BDIMR wurde im Januar 1992 beauftragt, sich intensiver mit der
Forderung der Demokratie zu befassen. Dies wurde auf der Gipfelkonfe-
renz von Helsinki 1992 weiter spezifiziert und umfalte ein "Programm
koordinierter Unterstiitzung kiirzlich aufgenommener Teilnehmerstaaten"
firr im Aufbau befindliche Demokratien, vorwiegend in der fritheren So-
wijetunion. In diesem Zusammenhang arbeitet das BDIMR-Rechtsstaat-
lichkeits-Programm mit nationalen Behorden und iiber rechtliche, verfas-
sungsrechtliche, gerichtliche, menschenrechtliche und Pressefragen zu-
sammen. Die meisten dieser Aktivititen zielen auf die Abfassung von
Verfassungs- und Geseizestexten und Aus- und Weiterbildung fiir An-
wilte, Juristen und andere Berufsgruppen des offentlichen Lebens ab.
Erst kiirzlich hinzugekommene Aktivititen - zusammen mit der georgi-
schen Regierung und unter Mithilfe von polnischen und britischen Orga-
nisationen - betreffen die Reform des Strafvollzugs sowie die Zusam-
menarbeit mit dem UNHCR bei der Vorbereitung der UN-Konferenz
iiber Migrationsprobleme in der GUS von 1996.

Da die politischen Gremien der OSZE das BDIMR fiir ein geeignetes In-
strument fiir die Behandlung von Problemen und Herausforderungen auf
niedriger Ebene halten, wurden ihre demokratisch-institutionellen Akti-
vitaten erweitert. Das BDIMR hat Gerichtsverhandlungen iiberwacht, wie
zum Beispiel den "Fall Ilascu', einer moldawischen Gruppe, die wegen
Kapitalverbrechens von den selbsternannten Behorden der sezessionisti-
schen moldawischen Region Trans-Dnjestr angeklagt worden war. Die
Titigkeiten im Bereich Medien haben sich zur Planung einer Reihe von
regionalen Seminaren iiber Management von Printmedien ausgeweitet,
um die Arbeit des BDIMR mit freien Medien als demokratischer Institu-
tion weiter zu entwickeln. Sitzungen zum Training von Menschenrechts-
Ombudsleuten fiir die Bosnische Foderation wurden im Rahmen einer
OSZE-Initiative fiir die Ausbildung und Unterstiitzung von Ombudsleuten
abgehalten. Diese Seminare waren teilweise sehr umfangreich, wie z.B.
das Warschauer Gerichts-Symposion, an dem 63 Juristen aus 18 Landern

4 Zu Erkldrungen iber verschiedene Wahlbeobachtungen (1995 z.B. in Kirgisien,
Moldau, Estland, Usbekistan, Belarus und Armenien) vgl. die Berichte im ODIHR-
Bulletin, das vierteljahrlich vom Warschauer Biiro herausgegeben wird.
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teilnahmen, teils aber auch klein, wie etwa die Anfertigung einer Exper-
tenanalyse iiber den Entwurf der tadschikischen Verfassung.

Diese kleinen Treffen werden vom BDIMR in Eigenverantwortung auf
Ersuchen eines OSZE-Mitgliedstaats oder in Verbindung mit einer au-
Benstehenden Organisation arrangiert. Zusitzlich beauftragt die OSZE
das BDIMR, einmal jahrlich zwei gréBere Seminare iiber Themen, die mit
den Teilnehmerstaaten abgesprochen werden und zu denen alle diese
Staaten Teilnehmer entsenden konnen, abzuhalten. Einige dieser Semi-
nare finden in Warschau statt, andere in einem der Teilnehmerstaaten.
Diese Treffen - obwohl sie sehr formell ablaufen - sind vor allem wegen
der umfangreichen Teilnahme von NGOs bemerkenswert, die im Gegen-
satz zu anderen OSZE-Sitzungen sowie der Praxis anderer Organi-satio-
nen steht. Die Treffen konnen keine bindenden Ergebnisse herbeifithren,
ihre Berichte und Empfehlungen (die im allgemeinen von Berichterstat-
tern und nicht per Konsens erstellt werden) miissen dem Standigen Rat
der OSZE zur Begutachtung und weiteren Bearbeitung vorgelegt werden.
In der ersten Halfte dieses Jahres wurde eine Tagung unter dem Titel
"Building Blocks for a Civil Society" (Die Schaffung von Blécken fiir eine
Zivilgesellschaft) in Warschau abgehalten; eine zweite iiber das Thema
"Rechtsstaatlichkeit" ist fiir November 1995 geplant. Eine weitere Tagung
iber die Untersuchung von Mitteln und Wegen der Schaffung und Forde-
rung von Toleranz wurde im Mai 1995 von der ruménischen Regierung,
dem Europarat und der UNESCO in Bukarest veranstaltet.

Diese groBeren Tagungen erméglichten es einerseits den Teilnehmern aus
entfernten Staaten oder nichtstaatlichen Organisationen, erfahrene Prakti-
ker, Berater und Experten zu treffen und einen freien formellen oder in-
formellen Austausch zu pflegen. Andererseits bestehen solche GroBveran-
staltungen auf der Ebene nationaler Delegationen meist aus ganze Tage
fillenden formlichen Ansprachen, wobei der wirkliche Austausch nur ne-
benbei stattfindet. Nach der Feststellung, daB kleinere, themenbezogenere
und weniger foérmliche Tagungen héufig produktiver sind, ist die Zahl
grofier OSZE-Veranstaltungen seit der Einrichtung des Programms 1992,
als noch drei bis vier Tagungen jéhrlich geplant waren, zuriickgegangen.
Die grofte Veranstaltung des BDIMR und gleichzeitig die beste Gelegen-
heit, die Durchfithrung der Verpflichtungen der Menschlichen Dimension
zu iiberpriifen, ist das Expertentreffen der Teilnehmerstaaten iiber die
Durchfiihrung der Verpflichtungen im Bereich der Menschlichen Dimension,
das alle zwei Jahre in Warschau stattfindet.> Diese dreiwochige Konferenz
bietet den Staaten und NGOs Gelegenheit, Fragen der Implementierung
der OSZE-Prinzipien in den einzelnen Teilnehmerstaaten zu erdrtern, die

5 Jedes zweite Jahr findet eine OSZE-Uberpriifungskonferenz statt, in diesen Jahren
gibt es keine gesonderten Uberpriifungstreffen zur Menschlichen Dimension.
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Arbeit der OSZE-Institutionen und Prozeduren im Zusammenhang mit
der Menschlichen Dimensions zu diskutieren und der OSZE Empfehlun-
gen (wiederum nicht bindend) fiir Verbesserungen, neue Verpflichtungen
oder Aktivititen zu geben.

Die Themenpalette, welche die OSZE und das BDIMR unter der Rubrik
"Menschliche Dimension" behandelt, geht aus der Tagungsagenda dieser
Sitzungen hervor: Menschenrechte und Grundfreiheiten, Rechtssteatlich-
keit und demokratische Institutionen, Toleranz und Nicht-Diskriminie-
rung, Behandlung von Biirgern anderer Teilnehmerstaaten, Unterstiitzung
der Verpflichtungen zur Anwendung der Menschlichen Dimension inklu-
sive der dazugehorigen OSZE-Prozeduren zur Menschlichen Dimension,
Aktivititen des BDIMR, Tagungen, die Rolle von NGOs, die Verbesse-
rung der Einbindung von BDMIR-Aktivititen in OSZE-Aktivititen und
die Zusammenarbeit mit anderen internationalen Organisationen.

Die Moglichkeit des BDIMR, die Anwendung der Menschlichen Dimen-
sion iiber die Organisation von Treffen hinaus zu {iberwachen, ist ziemlich
begrenzt. Die Bemithungen, es zu einer expliziten Verpflichtung zu ma-
chen, daB VerstoBe den Teilnehmerstaaten gemeldet werden, schlugen
1992, 1993 und 1994 fehl. Das erst kiirzlich formulierte Dokument der Bu-
dapester Uberpriifungskonferenz von 1994 "Der Weg zu echter Partner-
schaft in einem neuen Zeitalter" ermutigt den amtierenden Vorsitzenden,
den Stindigen Rat iiber schwerwiegende Falle mutmaflicher Nicht-
Durchfithrung von Verpflichtungen im Bereich der Menschlichen Dimen-
sion zn ‘informieren, auch auf der Grundlage von Informationen des BD-
MIR.

Das BDIMR kann auch "in beratender Funktion an den Diskussionen des
Hohen Rates teilnehmen, indem es in regelmifligen Abstinden iiber seine
Tétigk;ait berichtet und Informationen iiber Durchfithrungsfragen bereit-
stellt".

Die Unterstiitzung bei der Durchfiihrung von Verpflichtungen zur Menschli-
chen Dimension wurde auch bei der Beschreibung der weiteren BDIMR-
Verpflichtungen zur Unterstiitzung anderer OSZE-Aktivitdten berange-
zogen. Das BDIMR ist bei der Abfassung von Mandaten der Missionen zu
konsultieren, und es entsendet héufig Experten zur kurzfristigen Teil-
nahme. Es kann auch von OSZE-Teilnehmerstaaten oder dem amtieren-
den Vorsitzenden gebeten werden, Missionen zu leiten. In der Vergangen-
heit wurde die Direktorin des BDIMR in dieser Funktion nach Tschet-
schenien entsandt, andere Mitarbeiter des BDIMR untersuchen Kriegs-

6 Budapester Dokument 1994 - Der Weg zu echter Partnerschaft in einem neuen Zeit-
alter, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE-Dokument der Konferenz iiber Sicherheit
und Zusammenarbeit in Buropa, Neuwied/Berlin, Losebl.-Ausg., Kap. B.5, S. 35.

7 Ebenda.
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verbrechen im fritheren Jugoslawien und sind zum Teil - eher routine-
miBig - in den neu beigetretenen OSZE-Staaten prisent. Das BDIMR hat
auch Mitglieder langfristig nach Moldau, Georgien und Tadschikistan ent-
sandt und fiir diese Lander zusammen mit OSZE-Missionen Programme
entwickelt.

Dariiber hinaus leitet das BDIMR den Mechanismus der Menschlichen
Dimension der OSZE, eine Einrichtung, bei der die Staaten Erliuterun-
gen, bilaterale Treffen oder sogar Untersuchungsmissionen oder Versu-
che, in Fallen von Belang fiir die Menschliche Dimension zu vermitteln,
anfordern konnen. Die Staaten konnen diese Mechanismen auch selbst
einberufen und eine Mission anfordern, um Kontroversen zu kliren; an-
sonsten konnen mit Mandat versehene Missionen von dreizehn, oder in
dringlichen Fallen auch nur zehn Mitgliedstaaten in ein anderes OSZE-
Land - welches die Mission zulassen muf} - entsandt werden. Das BDIMR
wird dann beauftragt, die Mission zu organisieren, deren Teilnehmer aus
einer Liste von vorher gebilligten Experten ausgewihlt werden. Seit der
Griindung des BDIMR liefen in Moldau und Estland selbst einberufene
Missionen zur Untersuchung von bestimmten Aspekten ihrer Menschen-
rechtspolitik und weitere Missionen wurden nach Kroatien, Serbien und
Bosnien-Herzegowina entsandt bzw. versuchten, dort vermutete Men-
schenrechtsverstofie zu untersuchen.

Das BDIMR erhielt ein Mandat, das OSZE-Biiro des Hohen Kommissars
fiir nationale Minderheiten zu unterstiitzen; letzteres wurde inzwischen zu
einer eigenstandigen Finrichtung mit Sitz in Den Haag und ist nur noch
beratend mit dem BDIMR verbunden.

SchlieBlich wurde das BDIMR gebeten, als Kontakt- und Koordinierungs-
stelle innerhalb der OSZE-Staaten und internationalen NGQs, zu wirken.
Fiir einige Projekte der Koordinierungsstelle hat die OSZE Mandate er-
teilt: Information iiber Medienthemen in der Region, die Abschaffung der
Todesstrafe und der Status der Sinti und Roma. Sein Todesstrafen-Projekt
ist im Grunde bisher nicht implementiert (da es einen Kompromi} zwi-
schen den Staaten gab, die auf Fortschritte bei der Abschaffung dréingten
und anderen, die daran festhielten oder die Todesstrafe sogar verstirkt
anwenden wollten). Die Kontaktstelle fiir Sinti und Roma-Belange hinge-
gen war seit ihrer Einrichtung (1994) sehr aktiv. Mit Schwerpunkt auf Dis-
kriminierung und Gewalt gegen Sinti und Roma, ist eine umfassende Do-
kumentation zusammengetragen worden und das BDMIR trigt dieses
Thema bei den OSZE-Teilnehmerstaaten wihrend ihrer Treffen oder am
Rande anderer Zusammenkiinfte der OSZE vor.

Zusitzlich erstreckt sich die Unterstiitzungsfunktion durch das BDIMR
auch auf Nicht-Regierungs-Organisationen, die die Datenbank iiber
NGO-Aktivititen nutzen konnen, um Kontakte zur Untersuchung von
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Einzelfillen herzustellen. Die NGOs nehmen auch an Seminaren und Sit-
zungen teil, die als "offen" eingestuft werden. Die einzige Einschrinkung
bei der Teilnahme von NGOs an derartigen Sitzungen sind die Forderung
nach vorheriger Anmeldung und der Ausschluf3 von Teilnehmern, die Ter-
rorismus ausiiben, férdern oder unterstiitzen. Diese Offenheit - die NGOs
haben auch bereits kleinere Veranstaltungen zusammen mit dem BDIMR
ausgetragen - ist unter den regierungs- und nichtstaatlichen Organisatio-
nen und auch innerhalb der OSZE selbst einmalig.8

Rolle und Wirksamkeit des BDIMR

Wihrend die OSZE-Staaten weiterhin daran interessiert sind, einen Men-
schenrechtszweig zu haben und nationale Prozesse demokratischer Ent-
wicklung weiter férdern wollen, sind diese Themen - betrachtet man die
Aufmerksamkeit sowie die finanzielle Unterstiitzung, die der Menschli-
chen Dimension zukommt - zugunsten direkterer Konfliktlosungsaktivita-
ten - oft auch ohne bezug zu den Menschenrechten - in den Hintergrund
getreten.

Da die lange Dauer und Schwierigkeit beim Ubergang zur Demokratie
iiberall im OSZE-Gebiet offenkundig geworden ist, ist der Enthusiasmus
fiir Unterstiitzungsprogramme gesunken. Das Problem, den Erfolg von
Aus- und Fortbildungsprogrammen fiir Juristen zu beurteilen, konkrete
Ergebnisse aus Diskussionsveranstaltungen zu erhalten oder Ergebnisse
aus Beratungen mit den Regierungsstellen présentieren zu konnen, fithrt
bei den Regierungen zu abnehmendem Interesse - und schwindender fi-
nanzieller Unterstiitzung. Die Tatsache, dafl kleine vorbeugende Initiati-
ven und ganz allgemein die Forderung der Demokratie selten einer hoch-
rangigen oder Pressebeachtung fiir wert befunden werden, verschlimmert
ihre Benachteiligung im Kampf um die knappen finanziellen und perso-
nellen Ressourcen innerhalb der OSZE. Der Mangel an diesen Ressour-
cen begrenzt ihre Wirksamkeit und schafft so einen Teufelskreis. Es mufy
auch gesagt werden, daB weder in der OSZE noch sonst irgendwo beson-
dere Bemithungen in Evaluationsprogramme investiert wurden. Es kann
daher im allgemeinen wenig Gesichertes iiber Erfolg und MiBerfolg inter-
nationaler Projekte zum Aufbau der Demokratie gesagt werden.

8 Das ODIHR-Bulletin bringt regelmiBig Artikel iiber NGO-Beteiligung in der
OSZE; zum Vergleich mit anderen Organisationen vgl. Rachel Brett, "The Contribu-
tion of NGOs to the Monitoring and Protection of Human Rights in Europe: An
Analysis of the Role and Access of NGOs to the Inter-Governmental Organizations,”
in: Bloed, Leicht, Nowak, Rosas (eds.), Monitoring Human Rights in Europe: Com-
paring International Procedures and Mechanisms, Dordrecht 1993.

9 Zum Problem der Evaluation siehe: T. Carothers, "Recent U.S. Experience with De-
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Dennoch hat das BDIMR die niitzliche Rolle, die kleineren, auf niedrige-
rem Verpflichtungsniveau liegenden Optionen fiir internationale Reaktio-
nen im Vorfeld von Konflikten anzubieten, wenn die internationale Ge-
meinschaft sich engagieren mochte. In dem MaBle, wie die Erzichung zur
Einhaltung von Menschenrechten und deren Uberwachung wie auch der
Aufban demokratischer Institutionen in den einzelnen Hauptstiddten als
wichtige Elemente der Konfliktverhiitung angesehen werden, was das
BDIMR zu fordern versucht, wird seine Rolle an Bedeutung zunehmen.
Es sieht allerdings nicht so aus, als wiirden die Bedrohungen der demo-
kratischen Institutionen abnehmen. Das BDIMR hat einen modus vivendi
mit dem Europarat, der es in der Vergangenheit als Konkurrenten ansah,
gefunden; dabei existieren geniigend Probleme, um beide zu beschiiftigen,
insbesondere die in den fritheren Sowjetrepubliken, denen der Rat die
Aufnahme verweigert hat. Seine innovativen Kontakte zu nichtstaatlichen
Organisationen, vor allem zu nationalen und lokalen Gremien, die an
"vorderster Front” der Menschenrechts-Praxis stehen, aber selten die
Mittel fiir den Versuch haben, einen Beraterstatus beim Europarat oder
der UNO zu erhalten, beschrinken sich lediglich auf einige nationale Be-
lange und die Fihigkeit der NGOs, selbst einen Beitrag zu leisten und zu-
sammenzuarbeiten. Das Hauptproblem fiir das BDIMR als einer kleinen,
aber innovativen Einrichtung fiir die Einhaltung der Menschenrechte
bleibt das Interesse der européischen Staaten, die Fortsetzung ihres Expe-
riments zuzulassen.

mocracy Promotion," in: JDS Bulletin, April 1995, S. 64.
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Der Aufbau kooperativer
Sicherheit



Wolfgang Zeliner

Anfang vom Ende oder neue Chance kooperativer
Sicherheit? Zur Krise europdischer Rilstungskon-
trolle

In der KSZE-Charta von Paris 1990 hatten diec Staats- und Regiernngs-
chefs den Beginn eines neuen Zeitalters der Zusammenarbeit verkiindes.
Riistungskontrolle - der KSE-Vertrag, KSE la, das Wiener Dokument und
kiinftige gesamteuropiische Verhandlungen - sollte das Fundament ko-
operativer Sicherheit bilden. Heute droht RuBlland offen damil, eine
Teilbestimmung des KSE-Vertrages, die sogenannte Flankenregelung, zu
verletzen. Ferner erklédrt die russische Regierung, stelle die geplante Ost-
Erweiterung der NATO die gesamie Geschiftsgrundlage des Vertrages in
Frage. Riistungskontrolle ist wieder zum Gegenstand politischen Konflikts
geworden. War dic Hoffnung auf kooperative Sicherheit nur eine [flusion
oder liegt in der aktuellen Krise européischer Riistungskontrolle auch die
Chaunce, neue, (ragfahigere Grundlagen zu schaffen? Diese Frage 148t sich
zwar auf der Ebene von Riistungskontrolle stellen, Antworten, die sich auf
diese Dimension beschrénken, gibt es hingegen nicht. Die Krise europé-
ischer Riistungskontrolle ist nur ein Teilaspekt der Krise europiischer
Sicherheitsbezichungen mit dem Kern des ungeklarten Verhaitnisses zwi-
schen Ruflland und der NATO. Dieser Beitrag konzentriert sich auf die
Frage, welcher Stellenwert debei der Rilstungskontrolle zukommt als Teil
einer moglichen Losung und auch als Teil des Problems. Dabei sind zwei
Strdnge zu untersuchen: Zum einen die Umsetzung der von 1990 bis 1992
unterzeichneten Abkommen, die die Basis kooperativer Sicherheit in En-
ropa bilden sollen, im wesentlichen des KSE-Vertrages; zum anderen der
Versuch, im Rahmen des OSZE-Forums fir Sicherheitskooperation
(FSK) Gruadlagen fiir gesamteuropdische Riistungskontrolle zu schaffen.

Der KSE-Verirag

Grundbestimmungen und Umseizung des Verirages

Der KSE-Vertrag legt in finf Kategorien vertraglich begrenzier Ausrii-
stung (Treaty Limited Equipment, TLE) gleiche Obergrenzen fiir zwei

Gruppen von Vertragsstaaten fest, die bei Unterzeichnung am 19. No-
vember 1990 den Mitgliedstaaten der NATO und des Warschauer Pakts
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entsprachen.l Diese Obergrenzen werden iiber die Konstruktion der *An-
teilshochstgrenzen’ in Lander-Quoten aufgeteilt, die einen nationalen Be-
sitzstand darstellen, auf den kein anderer Staat derselben Gruppe ohne
Zustimmung des jeweiligen Staates zugreifen kann. Die Stationierung von
Panzern, gepanzerten Kampffahrzeugen und Artillerie ist einem Regio-
nalregime unterworfen, das aus zwei Komponenten besteht: Einem Sy-
stem aus drei ineinander verschachtelten Obergrenzen im ’Zentrum’, des-
sen ganz auf die Bediirfnisse der Ost-West-Konfrontation zugeschnittener
Zweck darin besteht, die Konzentration von Gerit 'vorn’ zu begrenzen,
wihrend der Abflu3 nach ’hinten’ offensteht. Dies wird ergénzt durch eine
Begrenzung fiir den Flankenbereich.? Aus der Differenz der bei Vertrags-
unterzeichnung notifizierten Bestinde und der Anteilshochstgrenzen er-
rechnen sich Reduzierungsverpflichtungen von insgesamt rund 49.000
TLE, davon rund zwei Drittel fiir die Staaten der dstlichen Gruppe. Die
Reduzierungen sind innerhalb von drei Phasen von jeweils einem Jahr
vorzunchmen (1. Phase 25, 2. Phase 60, 3. Phase 100 Prozent), die sich
vom 16. November 1992 bis zum 16. November 1995 erstrecken. Das
Gesamtregime wird durch einen umfassenden Informationsaustausch er-
moglicht und durch ein strenges Verifikationssystem kontrolliert: So fan-
den innerhalb der ersten beiden Reduzierungsphasen insgesamt 1.279 In-
spektionen statt.

Zwischen Vertragsunterzeichnung und Inkraftsetzung lag ein langerer
Zeitraum, als fiir die Aushandlung des Vertrages bendtigt wurde. Grund
dafiir waren zum einen sowjetische Aktionen nach Unterzeichnung, die als
VerstoB gegen Geist bzw. Buchstaben des Vertrages zu werten waren: So
hatte die Sowjetunion vor Unterzeichnung 57.300 TLE aus dem Anwen-
dungsgebiet abgezogen bzw. Verbdnde der Landstreitkréfte der Marine
unterstellt, um deren TLE der Geltung des Vertrages zu entziehen. Nach
lingeren Verhandlungen erklirte sich die Sowjetunion am 14. Juni 1991
dazu bereit, als Kompensation fiir das iiber den Ural abgezogene Gerit
dort 14.500 TLE zu zerstoren; die Marine-TLE blieben im Rahmen einer
gesichtswahrenden Formulierung in den Vertrag einbezogen. Zum ande-
ren muflten nach dem Zerfall der Sowjetunion deren Anteilshochstgren-
zen unter sieben Folgestaaten aufgeteilt werden. Dieser Verteilungskampf
konnte nur aufgrund des hohen Drucks seitens RuBllands und der NATO
erfolgreich bis Mai 1992 abgeschlossen werden. Die teilweise chaotische
Zuordnung von Teilen der sowjetischen Armee zu den Folgestaaten sowie

1 Die Obergrenzen betragen je 20.000 Kampfpanzer, 30.000 gepanzerte Kampffahr-
zeuge, 20.000 Artilleriewaffen, 6.800 Kampfflugzeuge und 2.000 Angriffshubschrau-
ber.

2 Dem Flankenbereich gehren an: Norwegen, Militdarbezirk (MB) Leningrad, Grie-
chenland, Tiirkei, Bulgarien, Ruménien, Moldau, MB Odessa (Ukraine), MB Nord-
kaukasus (RuBland), Armenien, Aserbaidschan und Georgien.
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die Kriege im Kaukasus fihrten dazu, dal die Summe der Reduzierungs-
verpflichtungen der Folgestaaten entgegen deren vertraglicher Verpflich-
tung zunichst um etwa 2.000 TLE hinter derjenigen der Sowjetunion zu-
riickblich. Dieser Abstand konnte jedoch bis zum Spatsommer 1994 bis
auf wenige Dutzend TLE verringert werden. Ungeachtet solcher Proble-
me, die heute eindeutig nur mehr technischer Natur sind, wird die Durch-
fithrung der ersten beiden Reduzierungsphasen iibereinstimmend als er-
folgreich bewertet: Die Vertragsstaaten reduzierten um insgesami 35.283
TLE. Das derzeit gravierendste Implementierungsproblem diirfte in der
Zerstorung der 14.500 TLE jenseits des Ural liegen, die erst zu einem ge-
ringen Prozentsatz durchgefithrt worden ist und bis zur Frist am 16. No-
vember 1995 nicht mehr vollendet werden kann. Hier miissen wohl lange-
re Fristen und/oder einfachere Verfahren eingeraumt werden.

Die russischen Probleme mit der Flankenregelung

Die Probleme RufBllands mit der Flankenregelung bzw. dem gesamten
Vertragswerk stehen in engem Zusammenhang mit den Bedingungen,
unter denen der Vertrag verhandelt wurde. Diese waren von einer dop-
pelten Asymmetrie gekennzeichnet: Der Osten war iiberlegen allein in der
Zahl seiner Waffen, der Westen war politisch iiberlegen und bestimmte
wihrend der gesamten Dauer der Verhandlungen deren Konzept. Wih-
rend sich zu Beginn der Verhandlungen im Mirz 1989 noch zwei zumin-
dest pro forma gleichwertige Partner gegeniibersaflen, verfiel die dsiliche
bzw. sowjetische Position zusehends: Bei Vertragsunterzeichnung war
klar, daB} der Warschauer Pakt keine Zukunft mehr hatte, bei Inkrafttre-
ten gab es keine Sowjetunion mehr. Insofern wurde der KSE-Vertrag, wie
der damalige US-Chefunterhindler Woolsey treffend feststellte, in einem
"very special window of time" abgeschlossen: Gorbatschow war noch stark
genug, um einen Vertrag zu unterzeichnen, die Sowjetunion aber schon so
schwach, dal} sie Zugestiandnisse machte, die bis dorthin und auch nach-
her nie wieder erreichbar waren. Diese muBlten allerdings auf dem Hin-
tergrund eines prekiren innersowjetischen Krifteverhaltnisses zwischen
Reformern und Status quo-Kriften, im wesentlichen Militérs, gegen den
erbitterten Widerstand der letzteren durchgesetzt werden.

Die spezifischen Probleme der Sowjetunion und spater RuBlands mit der
Flankenregelung reichen bis in die Spatphase der Verhandlungen zuriick.
Im Oktober 1990 hatte AuBenminister Schewardnadse der Einbezichung

3 Woolsey, zit. nach Wolfgang Zeliner, Die Verhandlungen iiber Konventionelle
Streitkrafte in Europa, Konventionelle Riistungskontrolle, die neue politische Lage
in Buropa und die Rolle der Bundesrepublik Deutschland, Baden-Baden 1994, S.
402.
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des MB Kiew in die Flankenregion zugestimmt, mufite dieses Zugestand-
nis aber wenig spater auf Druck der Militédrs zuriickziehen. Nach erneuten
Verhandlungen, in denen auf russischer Seite Generalstabschef Moissejew
federfithrend war, wurde der MB Kiew der Region Mitte zugeschlagen
mit der Folge, dafl dort sehr viel mehr TLE stationiert werden konnen.
Auch der bereits angesprochene Versuch, drei Kiistenschutzdivisionen
und vier Marineinfanteriebrigaden der Geltung des Vertrages zu entzie-
hen, hat mit der Flankenproblematik zu tun: All diese Verbande sind in
der Flankenregion stationiert. Es bedurfte massivsten politischen Drucks -
die NATO setzte den RatifizierungsprozeBd des KSE-Vertrages und die
KSE Ia-Verhandlungen iiber Personalobergrenzen aus, die USA drohten
mit Konsequenzen bezitglich START - um die sowjetische Fithrung nach
sicben Monaten zum Finlenken zu zwingen. War die Flankenregelung
schon fiir die Sowjetunion schwierig, so verschirfte die Aufteilung der so-
wijetischen Quote unter den Folgestaaten das Problem fiir Ruflland noch
einmal wesentlich: Statt der 9.125 sowjetischen stehen RuBland jetzt nur
noch 4.360 Flanken-TLE zur Verfiigung, 1.300 Kampfpanzer (davon 600
in Depots), 1.380 gepanzerte Kampffahrzeuge (davon 800 in Depots) und
1.680 Artilleriewaffen (davon 400 in Depots). Das bedeutet, da} RuBlland
auf mehr als der Hilfte seines europiischen Territoriums nur 20 Prozent
seiner Panzer, zwolf Prozent seiner gepanzerten Kampffahrzeuge und 26
Prozent seiner Artillerie stationieren darf.

Nachdem es bereits im Mirz 1993 erste Hinweise gegeben hatte, brach
der Konflikt im September 1993 auf: In einem Brief an eine Reihe westli-
cher Staatschefs forderte Pasident Jelzin offiziell die Aufhebung der
Flankenregelung, Die Ukraine, neben RuBland der einzige KSE-Staat mit
Territorium im Zentrum und an der Flanke und von den Restriktionen
der Flankenregelung noch harter betroffen als Ruflland, schioB sich dieser
Forderung an. Aus einer Demarche vom September 1993 gehen die Mo-
tive RuBlands hervor: Hauptbegriindung fiir den wachsenden Streitkrifte-
bedarf in der Flankenregion ist das "Anwachsen von Separatismus und
Fundamentalismus" an der siidlichen Grenze RubBlands. Weiterhin be-
hauptete Rubland, da es ohne die Aufhebung der Flankenbegrenzung
mehr Streitkriafte an der westlichen Grenze und im Bereich Kaliningrad
stationieren miisse. Ferner brauche man die Infrastruktur im MB Nord-
kaukasus zur Aufnahme der aus Mitteleuropa abgezogenen Verbinde.
Und schlieBlich habe die Flankenbegrenzung unter den veranderten Um-
standen fiir RuBland einen "einseitigen und diskriminierenden Charakter™
angenommen. Ruflland betonte sein Interesse am KSE-Vertrag, drohte

4 Text der russischen Demarche in: The Arms Control Reporter 11/1993, S. 407.D.85-
D.g6.
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jedoch gleichzeitig mit einseitigen Schritten und forderte eine auBeror-
dentliche Vertragskonferenz.

Die NATO versuchte zunichst, Zeit zu gewinnen. Man befiirchiete, dafl
ein Entgegenkommen gegeniiber RuBlland eine Lawine weiterer Forde-
rungen seitens dritter Staaten auslosen und so die komplizierten Kom-
promisse, auf denen der Vertrag fuBlt, gefahrden konnte. Die volle Ver-
iragserfillung wihrend der laufenden Reduzierungsphase, so die Allianz,
sei die Voraussetzung fiir einen konstruktiven Dialog auf der filr Mai 1996
anstehenden Vertragskonferenz. Dies 16st das Problem allerdings insofern
nicht, als die regionalen Obergrenzen bis zum Ende der dritten Reduzie-
rungsphase, also zum 16. November 1995, eingenommen werden miissen.
Ab Mitte 1994 begann die NATO-Position flexibier zu werden und 15
NATO-Staaten begannen, Rubland aunf die Moglichkeiten aufmerksam zu
machen, dic der Verirag chnehin bietet. Dabei verwies man insbesondere
auf die Regelung zur voribergehenden Verlegung von TLE in den
Flankenbereich. Die Nutzung dieser Regel wiirde es Rufiland erlauben,
dort ’voriibergehend’ zusétzlich 153 Panzer, 241 gepanzerte Kampffahe-
zeuge und 140 Artilleriewaffen zu stationieren, wobei dic Dauer dieser
Stationiernng offen wire, da der Begriff *voriibergehend’ nirgeadwo im
Vertrag definiert ist. Die Handlungsfahigkeit der NATO wird durch die
Tirkel eingeschrénkt, die eine extrem harte Haltung an den Tag legt und
jedes Zugestandnis verweigert. Die tiirkische Regierung bewertet die rus-
sischen Forderungen als militdrische Bedrohung der Tiirkei, was um so
bemerkenswerter ist, als dieser Staat wie kein zweiter militdrisch vom
KSE-Vertrag profitiert: Neben einer Ausschlulzone bekam die Tiirkei
Aunfristungsspielriume von rund 25 Prozent zugestanden, die im Rahmen
des sogenannten NATO-Transfers von Waffen auch zu einem erheblichen
Teil genutzt wurden.

Ruflland bezeichnet die NATO-Linie, die Spielrdume des Vertrages zu
nuizen, als vnzureichend und besteht zudem auf einer Losung vor 1996.
Die russische Seite hat eine Rethe von Losungsmoglichkeiten vorgeschla-
gen, die teils inncrhalb der Vertragsflexibilitdt hegen, teils nicht, wobei
eine genaue Grenzziehung deswegen schwierig ist, weil es im Grauzonen-
bereich vom Konsens der 30 Vertragsstaaten abhingt, was als vertrags-
konform bewertet wird und was nicht. Eindeutig auBerhalb der Vertrags-
flexibilitat dirften die Vorschlage Ruflands liegen, Artikel V des Vertra-
ges, der die Flankenobergrenze festlegt, zu suspendieren, die Depotregel
aufzuheben oder dic Flankenregel nicht auf die TLE der Kiistenschutz-
und Marineinfanterieeinheiten anzuwenden. Andere Vorschlige hingegen
waren, den Konsens der 30 vorausgesetzt, durchfithrbar: die Aufhebung
des MB Nordkaukasus oder die Verdnderung seiner Grenzen; der Umbau
von TLE in vertraglich nicht begrenzte ’look alikes’; die Ubernahme von
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Quoten von Armenien, Aserbaidschan und Georgien, sofern diese Staaten
zustimmen; schlieBlich die Riickkehr zum urspriinglichen Artikel XII des
Vertrages, der jedem Teilnchmerstaat 1.000 Schiitzenpanzer in para-
militdrischen Einheiten zugesteht, die nicht auf die Obergrenzen zihlen.
Art. XII war auf einer auBBerordentlichen Vertragskonferenz im Juni 1992
in Oslo durch eine wesentlich restriktivere Regelung ersetzt worden.

Bis zum Frilhsommer 1995 gab es keine offiziellen Verhandlungen zur
Flankenproblematik, in der Gemeinsamen Beratungsgruppe gab Rufland
formelle Statements ab, auf die der Westen nicht reagierte. Wohl aber
fanden informelle Gespriache mit Verhandlungscharakter auf verschie-
denen bilateralen Ebenen statt. Russische Gesprichspartner nannten da-
bei unterschiedliche Zahlen, wobei das Forderungsniveau etwa bei 900
Panzern, 2.000-2.500 gepanzerten Kampffahrzeugen und 1.700 Artillerie-
einheiten in aktiven Einheiten fiir den gesamten Flankenbereich lag. Dar-
aus wird deutlich, dal} das Problem weniger bei Panzern und Artillerie be-
stand, wo die Forderungen nur um wenige Hundert iiber den Obergren-
zen lagen, sondern bei den gepanzerten Kampffahrzeugen, der klassischen
Biirgerkriegswaffe. Vor dem Tschetschenien-Krieg schien eine Losung in
greifbarer Nihe, seitdem hat sich die russische Position in doppelter
Weise verscharft: Zum einen unterscheidet Rufiland nun zwischen dem
allgemeinen Flankenproblem und dem speziellen Problem in Tsche-
tschenien, dessen Territorium die russische Fithrung, zumindest solange
dort Krieg herrscht, zur Ausschluflzone erklaren und damit aus dem Gel-
tungsbereich des Vertrages herausnchmen will. Zum anderen erklirte
RuBland die alten Forderungen fiir den Flankenbereich fiir iiberholt und
kiindigte neue an. Laut Frankfurter Aligemeine Zeitung vom 28. April 1995
soll das neue Forderungsniveau bei 1.100 Panzern, 3.000 gepanzerten
Kampffahrzeugen und 2.100 Artilleriewaffen liegen.” Spitestens seit der
Ankiindigung des Befehlshabers der russischen Landstreitkrafte, General
Semjonow, ab 1. Juni 1995 mit der Aufstellung einer 100.000 Mann star-
ken ’58. Armee’ im MB Nordkaukasus zu beginnen, gibt es keinen Zweifel
mehr, dal RuBland den Vertrag brechen wird, wenn bis zum 16. Novem-
ber 1995 keine einvernehmliche Losung gefunden wird.

Der Konflikt um die Flankenregelung beleuchtet den Zusammenhang zwi-
schen subregionalem Krieg und europiischer Riistungskontrolle. KSE-
Vertrag und Wiener Dokument sind Abkommen firr den Frieden, im
Krieg werden sie gebrochen. Das zeigte sich nicht erst in Tschetschenien,
wo RuBland in eindeutigster Weise Regelungen des Wiener Dokuments

S Vgl. Horst Bacia, Uber den KSE-Vertrag ist das letzte Wort noch nicht gesprochen,
in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 28.4.1995. Es ist einerseits unklar, ob diese
Angaben Bestinde in Depots, und andererseits, ob sie die Bestéinde in Tschetsche-
nien einschlieBen.
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1994 verletzie, sondern bereits im Jahre 1991, als (Rest-)Jugoslawien, z. B.
bei der BeschieBung von Dubrovnik von See aus, ebenso eindeutig gegen
das Wiener Dokument 1990 verstieB. Die grundsitzliche Frage ist: Kon-
nen europdische Rilstungskontroll-Regime im ganzen aufrechterhalien
werden, obwohl sie auf subregionaler Ebene in flagranter Weise verletzi
bzw. in einer Art modifiziert werden, die der Kriegfithrung nicht im Wege
steht? Denn RubBland in Sachen Flanke entgegenzukommen heillt, thm rii-
stungskontrolipolitisch freie Hand im Siiden einzurdumen. Wer das nicht
will, muf} das Gegenargument widerlegen, dal Rufiland dort ohnehin tun
wird, was es will, gleich ob dabei Vertrdge gebrochen werden. Rulland
bei der Flankenregelung mit einer harten Position entgegenzutreten wilr-
de bedeuten, wegen subregionaler Kriege das Risiko des Zerfalls europai-
scher Risiungskoniroll-Regime einzugehen, wahrscheinlich ohne dadurch
die BEntwickhmg am russischen Siidrand auch nur irgendwie beeinflussen
7z komnen. Dies wire eine Form der Eskalation subregionaler Konflikte
auf die europdische Ebene, die micht im Interesse Westeuropas liegen
kann. Daraus ist der moralisch nicht befriedigende, politisch aber kanm zu
umgehende Schluf} zu ziehen, dal man Ruffland bei der Flankenregelung
wird enfgegenkommen milssen. Das bedeutet gleichzeitig das Eingestand-
nis, dafl man aufler Protesien uvnd der Entsendung von OSZE-De-
legationen michts tun kann, wenn Ruflland in seinem Hinterhof *fiir Ord-
nung sorgt’. Auf welche Weise das Flankenproblem im einzelnen geldst
wird, ist eine techmische Frage. Uber der Tatsache, daB dies mit rii-
stungskontrollpolitischen Instrumenten getan werden kamn, solite jedoch
nicht vergessen werden, dall die grundsiteliche Frage der Belastbarkeit
europiischer Ristungskontrolle durch subregionale Kriege offen bleibt.

Der KSE-Vertrag und die NATO-Erweiterung

Seit Mitte 1994 vertritt RuBland offen die Position, dafl die geplante Osi-
erweiterung der NATO die Geschiftsgrundlage des KSE-Vertrages in
Frage stelle und dafl es deswegen keine NATO-Erweiterung geben dilrfe,
solange der KSE-Vertrag nicht *modernisiert’ worden sei. Rulland argu-
mentiert, dafl der Vertrag auf dem militdrischen Gleichgewicht zwischen
den beiden Gruppen von Vertragsstaaten aufbaue und daf dieses Gleich-
gewicht durch einen NATQO-Beitritt von Staaten der dstlicher Gruppe zer-
stort werde. Diese Begriindung in den klassischern Kategorien eines
strategischen Gleichgewichts zeigt sebr deutlich die relative Bedeutung
"kooperativer Sicherheit’ in der russischen Perzeption. Sie verweist aber
zugleich daranf, dalb es Ruflland weniger darauf ankommt, eine NATO-
Erweiterung zu verhindern als dafiir einen aus seiner Sicht angemessenen
Preis in Form der Gestaltung seines strategischen Umfelds zu erzielen.
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Die russische Argumentation zielt auf die ordnungspolitisch zentrale Be-
stimmung des Vertragswerkes, die beiden *Gruppen von Vertragsstaaten’,
denen gleiche Obergrenzen zugeordnet sind. Obwohl der urspriinglich im
Vertrag enthaltene Hinweis auf die Mitgliedschaft in der NATO bzw. im
Warschauer Vertrag gestrichen worden ist, bleibt der KSE-Vertrag eine
ambivalente Konstruktion zwischen Blockansatz und nationalen Hochst-
grenzen: Finerseits bezieht sich die Grundstruktur des Vertrages, wie sich
das insbesondere in den Obergrenzen und den Inspektionsquoten aus-
driickt, auf die alte bipolare Blocksituation, andererseits ist es mit der
Konstruktion der ’Anteilshochstgrenzen’ gelungen, nationale Hochststar-
ken zu schaffen, die der souverdnen Verfiigung des jeweiligen Vertrags-
staates unterliegen. Man kann daher das Gruppenprinzip des KSE-
Vertrages sowohl als strategisches Realprinzip als auch als rein juristische
Hilfskonstruktion zur Erlangung nationaler Obergrenzen interpretieren.
Fiir die Stellung des KSE-Vertrages in bezug auf eine NATO-Erweiterung
ist diese Frage von zentraler Bedeutung, Faf}t man das Gruppenprinzip als
reine Hilfskonstruktion auf, dann hat die NATO-Erweiterung keinerlei
Konsequenzen fir den Vertrag, Interpretiert man es hingegen als Real-
prinzip, dann hitte ein NATO-Beitritt eines Mitglieds der dstlichen
Gruppe zur Folge, da} die aggregierten Anteilshochstgrenzen der verblei-
benden Mitglieder der Ostlichen Gruppe um die Quote des die Gruppe
verlassenden Mitglieds erhoht und die Anteilshochstgrenzen der wur-
spriinglichen westlichen Gruppe um die durch den Beitritt neu hinzukom-
mende Quote verringert werden miiiten, um das urspriingliche Gleichge-
wicht wiederherzustellen. Der NATO-Beitritt der vier Visegrad-Staaten
hitte damit zur Folge, da8 deren neu hinzukommende 14.798 TLE die
heutigen westlichen Anteilshochstgrenzen um dieses Volumen schrump-
fen lassen wilrden, das die kombinierten Anteilshochstgrenzen Deutsch-
lands und der Niederlande (14.252 TLE) iibersteigt, wihrend die verblei-
bende Ostliche Gruppe dieselben 14.798 TLE und damit mehr als die
Anteilshéchstgrenzen der Ukraine (14.590 TLE) dazubekame. Dieses Er-
“gebnis ist fiir die NATO vollig inakzeptabel, miifite auf ostlicher Seite zu
einem dramatischen Anwachsen der ukrainischen Bedrohungsperzeption
durch Rufland fithren und wiirde insgesamt die Regulierungsfunktion des
KSE-Vertrages zerstoren. Polen hat die russische Argumentation ener-
gisch abgelehnt und sieht das Gruppenprinzip als rein juristische Kon-
struktion an; dieser Position neigten urspriinglich auch die USA und
Groflbritannien zu. Mittlerweile beginnt sich allerdings auch innerhalb der
NATO die von Deutschland schon friih vertretene Auffassung durchzuset-
zen, dal man den realen Charakter des Gruppenprinzips kaum leugnen
konne. Damit sieht sich plotzlich das westliche Biindnis, wo man offen-
sichtlich die riistungskontrollpolitischen Konsequenzen einer Diskussion
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um die NATO-Osterweiterung zum gegebenen Zeitpunkt nicht rechizeitig
begriffen hatte, in der Position des Demandeurs: Die NATO braucht
Rufllands Zustimmung zur Abschaffung des Gruppenprinzips, wenn sie
im Fall einer Osterweiterung absurde riistungskontrollpolitische Konse-
guenzen vermeiden will. Andererseits braucht RuBland die Zustimmung
der NATO zur Abschaffung bzw. Modifizierung der Flankenregel, wenn
es der aufenpolitischen Isolierung, die ein Vertragsbruch nach sich zige,
enthommen will. Diese gegenseitige Abhingigkeit ist die Basis fiir ¢inen
’deal’, der sich immer deutlicher abzuzeichnen beginnt, auch wenn noch
kaum jemand dariiber reden will: russische Zustimmung zur NATO-Er-
weiterung und zur Abschaffung des Gruppenprinzips gegen westliche Zu-
stimmung zu einer grobziigigen Neuformulierung oder Abschaffung der
Flankenregion. Es versteht sich, dafl dieses Geschift einerseits nur als Teil
eines grofferen Interessenausgleichks zustande kommen kann und daB es
andererseits der Kompleitierung etwa durch russische Garantien gegen-
iiber Norwegen und der Tiirkei bedarf. Seine Grundstrukiur aber bleibt
NATO-Erweiterung gegen Flankenregelung.

Die NATO-Erweiterung setzt unwiderruflich den Zusammenbang zwi-
schen Sicherheitsarchitektur und Ristungskontrolle auf die Tagesord-
nung. Denn der KSE-Vertrag ist ungeachtet eines gewissen Anpassungs-
potentials an postkonfrontative Verhaltnisse ein Produkt der bipolaren
Struktur. Er leistete wertvolle Dienste in einer Ubergangsphase, in der die
alte Sicherheitsarchitektur nicht mehr wirksam, eine neue noch nicht ge-
schaffen war. Eine neue europaische Sicherheitsstruktur hingegen, uad die
geplante NATO-Erweiterung ist ein wesentliches Element davon, sprengt
die konzeptionellen Grundlagen des Verirages. Da sich im Problemzu-
sammenhang NATO-Erweiterung und KSE Elemente der Sicherheitsar-
chitekiur und solche der Ristungskorntrolle uatrennbar verbinden, ver-
fangt eine Losung zwingend Regelungen auf beiden Ebenen, Weno man
vom realstrategischen Charakier des Gruppenprinzips ausgeht, was Ver-
tragsgeschichte und russisches Verhalten nahelegen, dann wird deutlich,
daBl es Losungen auf der Grundlage des Gruppenprinzips nicht mehr ge-

en kann,

Europdische Rilstungskontrolle zwischen Helsinki 1992 und Budapest 1994
Ergebnisse bis zur Budapesier KSZE-Folgekonferenz 1994
Nach langen und kontroversen Vorverhandlungen schuf der KSZE-Gipfel

von Helsinki 1992 einen Rahmen fiir gesamteuropiische Rilstungskon-
trolle. Er beauftragte das neu geschaffene KSZE-Forum fir Sicherheits-
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kooperation mit der Bearbeitung eines 14 Punkte umfassenden Sofortpro-
gramms. Bis zum Budapester KSZE-Gipfel 1994 verabschiedete das FSK
eine Reihe von Beschliissen, die teilweise in das Gipfeldokument oder das
Wiener Dokument 1994 aufgenommen wurden.

Das Programm fiir militdrische Kontakte und Zusammenarbeit, beschlossen
am Rande der KSZE-Ratssitzung von Rom 1993 und aufgenommen in das
Wiener Dokument 1994, beinhaltet eine Aufzihlung von Kontakt- und
Kooperationsformen, die auf bilateraler Ebene oder im Rahmen des Part-
nership-for-Peace-Programms ohnehin durchgefiihrt werden.

Das Dokument Stabilisierende Mafinahmen fiir értlich begrenzte Krisensi-
tuationen, ebenfalls in Rom vom FSK verabschiedet, enthilt eine Aufli-
stung im wesentlichen bekannter, teils neu gefaB3iter Informations-, Trans-
parenz-, Beschrinkungs- und VerifikationsmaBnahmen, die in Krisensitu-
ationen zur Anwendung kommen konnen, wenn alle Beteiligten zustim-
men.

Ein weiterer BeschluB des FSK von 1993 betrifft Prinzipien zur Regelung
des Transfers konventioneller Waffen. Watfenexporte sollen etwa dann ver-
mieden werden, wenn sie zur Verletzung von Menschenrechten fiihren
konnten oder Beschliissen der KSZE und der VN widersprechen. Die
Prinzipien sind so weit gefaBt, daB sie die nationale Entscheidungsfreiheit
kaum einengen.

Der vierte BeschluB} des FSK von Rom, in Budapest in das Wiener Doku-
ment 1994 aufgenommen, sieht einen jihrlichen Informationsaustausch
zur Verteidigungsplanung vor. Dieser beinhaltet Angaben zu Militirstrate-
gie, Verteidigungs- und Streitkrifteplanung sowie anhand des "Standardi-
sierten internationalen Berichtssystems iiber Militarausgaben" der VN zu
den Militarausgaben des jeweils vorangegangenen sowie der Planung fiir
die kommenden fiinf Haushaltsjahre. Der Informationsaustausch zur Ver-
teidigungsplanung ist als TransparenzmaBnahme primér politischer Rele-
vanz zu bewerten, er liefert zumindest fiir die westlichen Staaten kaum In-
formationen, die nicht schon bekannt wéren. In ost(mittel-)europaischen
Staaten wird er auch als Hilfe bei der Errichtung von Mechanismen de-
mokratischer Kontrolle iiber die Streitkrifte angeschen. 1995 beteiligte
sich etwa die Hailfte der Teilnchmerstaaten fristgerecht an dieser MaB-
nahme.

Der bedeutendste BeschluB des FSK zum KSZE-Gipfel in Budapest 1994
ist der in das Gipfeldokument aufgenommene Verhaltenskodex zu poli-
tisch-militdrischen Aspekten der Sicherheit. Er iibersteigt den Rahmen klas-
sischer Riistungskontrolle und ist als wichtiger Beitrag der KSZE zur poli-
tisch-militarischen Normbildung zu werten. Der Verhaltenskodex beinhal-
tet ein System von Prinzipien fiir den Umgang mit militarischer Macht im
Frieden und in inneren Krisen, der von der demokratischen Kontrolle von
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Streitkraften bis hin zu Normen fiir deren Einsatz im Inneren - verfas-
sungsgemibe Verfahren, VerhalinismaBigkeit des Finsatzes von Gewalt,
Vermeidung der Schadigung von Zivilisten - reicht. Er verbietet insbeson-
dere den Einsatz von Gewalt gegen nationale und ethnische Minderheiten.
Mit dem Verhaltenskodex hat sich die KSZE an eine Maflnahme heran-
gewagt, die direkt auf die Realitdt der Krisen und Kriege in Ost- und Siid-
ostewropa zielt. Der Umstand, daBl RuBland die Prinzipien des Verhal-
tenskodex Tage nach dessen Verabschiedung in direkter und massivster
Weise im Tschetschenien-Krieg verletzt hat, wird von einer Reihe von
Teilnchmerstaaten nicht als Argument gegen dessen lingerfristige Bedeu-
tung gewertet. Die Existenz des Verhaltenskodex habe vielmehr der Kritik
am russischen Vorgehen erst die politische Berufungsgrundlage geboten.
Ebenfalls in das Budapester Dokument aufgenommen wurden Prinzipien
der Nichiverbreitung, in denen sich die Teilnehmerstaaten verpflichten, die
einschifigigen internationalen Regime vom Nichtverbreitungsvertrag fiber
~die B- und C-Waffenkonvention bis zum Missile Technology Conirol Re-
gime zu unterstiitzen bzw. soweit noch nicht geschehen, ihnen beizutreten.
Da das ukrainische Parlament bereits Mitte November 1994 den Beitritt
zum Nichitverbreitungsvertrag beschlossen hatte, war der ursprimgliche
Hauptzweck der Frinzipien bereits vorher erfiilit.
Parallel zur Budapester Folgekonferenz stelite das FSK das Wiener Doku-
ment 1994 und den Weltweiten Austausch militdrischer Information fertig.
Das Wiener Dokument 1994 bringt auBer der Aufnahme neuer Schwel-
lenwerte fiir notifizierungs- und beobachtungspflichtige Aktivitaten (500
gepanzerte Kampffahrzeuge und 250 Artilleriewaffen) nicht viel Neues.
Der weltweite Informationsaustausch bezieht erstmals neben Transport-
flugzeugen und -hubschraubern auch Seestreitkrifte mit ein und bricht
damit ein bisher geltendes Riistungskontroll-Tabu, insbesondere der
USA. Die Disaggregationscbene ist jedoch mit Korps bzw. Armee sehr
hoch angesetzt, Verifikationsbestimmungen fehlen ganz,
Insgesamt ist der riistungskontrollpolitische Ertrag seit Helsinki II denk-
bar gering, Die verabschiedeten MaBnahmen haben sicherlich alle ibren
spezifischen Wert, aber dabei handelt es sich doch mehr um riistungskon-
trollpolitisches Filigran, keiner der genanuten Beschliisse berithrt die
grofe politische Entwicklung oder ist ein Element von ihr. Dies wiegt um
so schwerer, als der politisch wichtigste Aunftrag des Sofortprogramms von
1992, die sogenannte Harmonisierung, komplett gescheitert ist.



Das Scheitern der Harmonisierung

Nach wie vor gelten in Europa zwei unterschiedliche Riistungskontroll-
Regime mit verschieden weitreichenden Rechten und Pflichten: Der KSE-
Vertrag fiir 30 und das Wiener Dokument fiir alle 53 OSZE-Teilnehmer-
staaten. Im Sofortprogramm des Helsinki-Dokuments 1992 wurde dem
FSK der Auftrag erteilt, diese beiden Regime insbesondere hinsichtlich
Informationsaustausch, Verifikation und Obergrenzen zu *harmonisieren’.
Ganz im Gegensatz zu den Erwartungen von 1992, als man dabei keine
groferen Schwierigkeiten erwartete, war die Harmonisierung bereits vor
dem Budapester Gipfel politisch vollstandig gescheitert, im Budapester
Dokument kommt der Begriff "Harmonisierung’ nicht mehr vor. Verant-
wortlich dafiir waren vor allem vier Faktoren: Probleme der neutralen
Staaten, der Krieg in Jugoslawien, die russische Position und nicht zuletzt
die Uneinigkeit innerhalb der NATO.

Finnland und Schweden hatten Schwierigkeiten, die KSE-Bestimmungen
zu Informationsaustausch und Verifikation zu akzeptieren. Denn dies
hétte erfordert, auch die Lage jener Depots offenzulegen, auf die diese
beiden Staaten ihre stark mobilisierungsabhangigen Streitkrafte stiitzen.
Finnland und Schweden befiirchteten, damit ihr ganzes Mobilisierungssy-
stem offenzulegen, was sie strikt ablehnten. Fir diese eher technische
Frage hatte es durchaus Losungen gegeben, entscheidend war jedoch, daf3
die Probleme der beiden skandinavischen Léinder in der NATO-internen
Auseinandersetzung insbesondere von den USA als Argument gegen die
Harmonisierung benutzt wurden. Wichtiger war schon der Einfluf} der ju-
goslawischen Kriege, die die Frage aufkommen lieBen, welchen Sinn es
habe, die Streitkrifte von Staaten wie Osterreich oder Schweden zu be-
grenzen, wenn man dasselbe dort, wo es notwendig ware, z.B. bei Serbien,
nicht tun konne. Der entscheidende Faktor war jedoch die Haltung RuB3-
lands und die Riickwirkung daraus auf die NATO. Ruf3land hatte zunachst
kein besonderes Interesse an der Harmonisierung gezeigt, versuchte je-
doch ab Mirz 1993 mit der Vorlage cines eigenen Vorschlags, die Har-
monisierung fiir die Losung des Flankenproblems zu instrumentalisieren.
RuBland schlug vor, ein einheitliches Informations- und Verifikationssy-
stem sowie nationale Obergrenzen einzufiihren, die den KSE-Vertrag,
KSE Ia und das Wiener Dokument 1992 durch ein einheitliches KSZE-
Regime ersetzen sollten. Damit wiren die Probleme Rufllands mit dem
KSE-Vertrag auf einen Schlag ’gelost’ worden, denn ein Regionalsystem,
geschweige denn eine Flankenregel sahen diese Vorschlage nicht vor.
RuBlands Haltung fithrte innerhalb des Westens zu einer Polarisierung
bereits vorhandener latenter Differenzen. Innerhalb der NATO hatte es
bereits zuvor zwei unterschiedliche Auffassungen zur Harmonisierung ge-
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geben: Der eine mehr technisch geprigte Ansatz betonte den Rationaki-
sierungsgewinn bei der Harmonisierung der beiden Regime und wurde
vor allem von den USA vertreten; Frankreich und Deutschland hingegen
wollten iiber die Harmonisierung die Grundlage fiir gesamteuropaische
Riistungskontrolle schaffen, verfolgten also weitgespannte politische Ziele.
Auf dem Hintergrund der russischen Position wurden frither eher indiffe-
rente Staaten unter der Fithrung der USA zu Gegnern der Harmonisie-
rung, wihrend vor aliem Frankreich und Deutschiand, unterstiitzt von Po-
len und Osterreich, am Ziel der Harmonisierung festhielien. Das Haupi-
argument der USA war, daBl man die Integritit des KSE-Vertrages be-
wahren milsse und nicht zulassen diirfe, dafl ein volkerrechtlick verbindli-
cher Vertrag durch nur politisch verbindiiche Vereinbarungen ersetzt wer-
de. Zu Finnlands Problemen kam die Unsicherheit fiber kilnftige russische
Bestande im Norden hinzu, so dal sich Finnland auBerstande sah, sich auf
Obergrenzen festzulegen, solange das Flankenproblem umgeldst ist.
Deutschland bemiihte sich, das Thema zu entpolitisieren, in den ameri-
kanisch-franzosischen Disput jedoch mischten sich bald auch allge-
meinpolitische Tone. Frankreich ist zwar genauso am KSE-Vertrag inter-
essiert wie die USA, wollte aber getreu seiner auBenpolitischen Tradition
die Harmonisierung wenigsiens zum Ansatzpunkt fiir gesamteuropiische
Ristungskontrolle machen und zumindest im Erscheinungsbild den
Blockansatz tiberwinden. Man darf unterstellen, dafl dies auch auf eine
Relativierung der politischen Rolle der NATO zielte. Gemeinsam arbei-
teten Frankreich und Deutschland auf die Schaffung eines Riistungskon-
troll-Regimes der 53 hin, weil beide Lander eime kiinftige Rolle filr
gesamteuropiische Ristungskontrolle sehen. Die starke Betonung der
Integritdt des KSE-Vertrages in der US-Position hingegen entspricht dem
Ziel der USA, harte Ristungskontrolle in Furopa mit dem KSE-Vertrag
zu beenden, Dic USA wollen damit aber auch die politische Rolle der
NATO aufrechterhalten und stirken, da dem Gruppenansatz des KSE-
Vertrages eine nicht zu unterschitzende Funktion fiir die Legitimierung
der westlichen Allianz und die Strukturierung ihrer praktischen Aufgaben
zukommt. Der franzdsisch-amerikanische Streit itber die Harmonisierung
erinnerte stark an der bei der Ausarbeitung des KSE-Mandats in der Jah-
ren 1987 und 1988, wo es cbenfalls um das Verhiltnis zwischen der ge-
samteuropdischen Dimension und dem westlichen Bilndnis ging.

Die Harmonisierung war das Kernstiick des Sofortprogramms von 1992.
Aus threm Scheitern mag man schlieBen, dafl zwei Jahre vertan wurden.
Im nachhinein betrachtet, war dieses Scheitern aber vielleicht zwangslau-
fig und vielleicht sogar noch nicht cinmal ginzlich vnproduktiv. Denn mit
dem KSE-Vertrag und dem Wiener Dokument sollten inmitten der Unsi-
cherheit einer Ubergangsphase zwei Regime vereinheitlicht werden, die



beide zutiefst von der bipolaren Konfrontation der Vergangenheit geprégt
sind. Dabei war weitgehend unklar, welche neuen Elemente einzufithren
sind, damit das harmonisierte Regime nicht primér die Sicherheitsar-
chitektur der Vergangenheit reflektiert, sondern mit einer kiinftigen kom-
patibel ist. Weil die Substanz kiinftiger Sicherheitsstrukturen in Europa
zwischen 1992 und 1994 noch ungekliart war, konnte sich die Harmo-
nisierung auch nicht darauf beziehen und hitte von daher fast zwangsliu-
fig zur Festschreibung von vergangenheitsorientierten Elementen gefiihrt.
Insofern liegt im Scheitern der Harmonisierung auch die Chance, in ei-
nem zweiten Anlauf und diesmal unter politischem Druck das zu schaffen,
wofiir im ersten Anlauf noch die Bedingungen fehlten.

Rahmen fiir Riistungskontrolle und Sicherheitsmodell fiir Europa im 21.
Jahrhundert

Der Streit um die Harmonisierung fand seine Fortsetzung bei der Formu-
lierung der Ziele europiischer Riistungskontrolle im Budapester Doku-
ment 1994, Dort finden sich zwei Schliisselbegriffe: der Rahmen fiir die
Riistungskontrolle und das Programm, in Englisch ’agenda’. Der ’Rahmen’
(framework) steht fiir die US-amerikanische Position, im Text wird dieser
Begriff mit regionaler Riistungskontrolle und Abriistung in Zusammen-
hang gebracht, nicht jedoch mit gesamteuropiischer Abriistung (wobei
der Begriff Abriistung fiir Reduzierungen steht). Der Rahmen fiir die Rii-
stungskontrolle hat bisher kaum positiven Inhalt und ist hauptsachlich
durch die amerikanische Ablehnung des franzosisch-deutschen Ver-
stdndnisses von Harmonisierung definiert. Nach der Budapester Konfe-
renz ist von den USA der Begriff des 'umbrella’ nachgeschoben worden,
eines Prinzipienkatalogs von Kriterien, Aufgaben und Zielen, der sich
iiber den KSE-Vertrag, das Wiener Dokument 1994 und regionale Ab-
kommen spannen und diese irgendwie zusammenhalten soll. Aber was
‘umbrella’ genau heiBt, wissen selbst die Urheber dieses Begriffs noch
nicht so recht zu sagen. Der Begiff "Programm’ bzw. ’Agenda’ steht fiir die
Position Deutschlands, Frankreichs und Polens. Die AuBenminister dieser
drei Staaten hatten am 15. September 1994 in Bamberg eine Erkldrung
zur Zukunft europiischer Riistungskontrolle veroffentlicht, in der es
heiflt, dal das FSK "das Mandat erhalten [solle], eine Neue KSZE-
Agenda fir Europdische Riistungskontrolle zu erarbeiten, die 1996 ver-
einbart werden sollte."® Die Schliisselbegriffe dieser Erklarung - ’gesamt-

6 Ein neuer Impuls fiir die Riistungskontrolle in BEuropa, Gemeinsame Erkldrung der
AuBenminister von Deutschland, Frankreich und Polen, Bamberg, 15. September
1994, Auswirtiges Amt, Mitteilung fiir die Presse 1100/1994 vom 15. September 1994,
S.2.
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européisches einheitliches Ristungskonirollregime’ und ’gemeinsamer
KSZE-Sicherheitsraum’ - geben die Zielrichtung an. Bemerkenswert 1ist
jedoch, dafl im Text des Budapester Dokuments das "Programm’ zwar in
Zusammeunhang mit VSBM, nicht aber mit *Abriistung’ gebracht wird, was
insbesondere die Position Polens ausdriickt, das zum jetzigen Zeitpunkt
weitere Reduzierungen ablehnt. Frankreich, Polen und Deutschland fas-
sen den Budapester Beschlub als Auftrag auf, bis zum Madrider OSZE-
Folgetreffen ein Mandat gesamtcuropaischer Riistungskonirolle anszuar-
beiten; die USA diirften dieser Interpretation kaum folgen.

RuBland hat seine Intentionen in eine eigeme Passage des Budapester
Dokuments eingebracht, in der eine Diskussion iiber cin gemeinsarmes und
umfassendes Sicherheitsmodell fiir Europa im 21. Jahrhundert beschlossen
wurde. Dabei ist das Sicherheitsmodell umfassender angelegt als der
Rahmen und schliefit alle drei OSZE-Koérbe ein. Unter *gemeinsam’ ver-
steht Ruflland, dab alle OSZE-Staater einbezogen werden sollen. Da dies
langerfristig auch fiir das Anwendungsgebiet des Wiener Dokuments gel-
ten soll, ist ein Konflikt mit den USA vorgezeichnet, die dies aus Angst
vor der Gegenforderung, Nordamerika in konventiomelle Riistungs-
kontrolle einzubeziehen, strikt ablehnen. "Umfassend’ meint 1m russischen
Verstandnis Einbezichung aller curopdischen Organisationen (NATQO,
EU, WEU, GUS) und erinnert damit an das KSZE-Memorandum Ruf3-
lands vom Oktober 1993, das der KSZE eine zentrale Rolle unter den
européischen Organisationen einrdumen wollte. Auch die EU-Staaten ar-
beiten im Rahmen der GASP an einem Vorschlag zum Sicherheitsmodell,
Damit stehen in der Perspektivdiskussion widerspriichliche Positionen
weithin unverbunden nebenecinander, Auf dieser Grundlage ist kaum zu
erhoffen, dafl der Wiener Verhandlungsapparat aus sich selbst heraus bis
zur Madrider OSZE-Folgekonferenz Ende 1996 gemeinsam getragene
Vorstellungen zur Zukunft ewropdischer Ristungskontrolle erarbeiten
kann.

Gefahr und Chance der Krise europdischer Riistungskontrolle

Erstmals seit 1990 hat das Thema KSE-Vertrag wieder die Titelseiten der
Tagespresse errcicht, aber diesmal nicht als Triumph der Kooperation
{nach westlichen Vorsicliungen), sondern als Krise europiischer Ri-
stungskontrolle aufgrund russischer Vorstellungen, Thematisch geht es
um die beiden Problemzusaminenhinge zwischen subregionalem Krieg
bzw. Sicherheitsarchitekiur und Ritstungskontrolle. Die strategische Ak-
teursbezichung ist die zwischen der (erweiterten) NATO und RubBland
bzw. der GUS. Der wichtigste Akteur ist nicht die NATO, sondern Ruf3-
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land, denn hier iiberlagern sich die beiden Hauptprobleme am deutlich-
sten und folgenschwersten. Die wichtigste Einzelfrage ist, wie Ruflland
sein Verhiltnis zum ‘nahen Ausland’ gestalten und mit welchen Mitteln es
die Rechte der 25 Millionen Menschen starken russischen Minderheiten
in den Folge-Republiken der Sowjetunion verteidigen will. Noch ist die
Frage nicht beantwortet, ob Tschetschenien Ausnahme oder Modellfall
ist. Diese Entscheidung fallt hauptsachlich in RuBland, der Westen hat
darauf nur bedingt Einflu}, aber diese Qualifizierung ’bedingt’ ist mogli-
cherweise wesentlich. Wenn Ruflland sein Verhalten dauerhaft am Modell
Tschetschenien ausrichtet, wird man die Vokabeln ’kooperative Sicher-
heit’ und ’gesamteuropaische Riistungskontrolle’ vorerst sehr klein schrei-
ben miissen. Das Beste, was dann erreichbar ist, ist in Prisident Jelzins
Worten ein ’kalter Friede’ und in diesem Fall wird man froh sein miissen,
wenn die nuklearstrategischen Beziehungen zwischen RuBlland und den
USA von der Vereisung ausgespart bleiben. Was der Westen allerdings -
noch - beeinflussen kann, ist die Beziehung zwischen der NATO-Erweite-
rung und dem KSE-Vertrag, und hier gibt es allen AnlaB, endlich zu einer
konsistenten Politik zu finden, die die widerspriichlichen Interessen der
NATO, der ostmittel- und osteuropaischen Staaten und die der Russi-
schen Foderation sorgfiltiger als bisher austariert. Denn die vergangenen
Jahre waren gekennzeichnet durch westliche Selbstzufriedenheit - man
hatte mit dem KSE-Vertrag ja alles gewonnen, was man wollte - und iso-
lierte VorstoBe in Sachen NATO-Erweiterung ohne ausreichende Beriick-
sichtigung deren Folgen. Aber was niitzt dieser Vertrag, dessen Haupt-
zweck ja nach wie vor die Regulierung russischer Militdrmacht ist, wenn
das Objekt dieser Bemiihung die Kooperation aufkiindigt? Und auch eine
NATO-Erweiterung, die dazu beitragt, die unvermeidliche strukturelle
Bruchstelle zwischen West- und Osteuropa zur Konfrontationslinie zu
scharfen, niitzt weder dem Westen noch den in die NATO drangenden
Staaten Ostmitteleuropas. Die Gestaltung des strategischen Verhaltnisses
zu RuBlland und die Neufassung des KSE-Vertrages sind (neben der
nuklearstrategischen Dimension) die beiden sicherheitspolitischen
Hauptzuginge, durch die der Westen bedingt EinfluB auf die weitere
Entwicklung RufSlands nehmen kann. Damit verbunden ist die Hoffnung,
daf} eine kooperative Regelung dieses Komplexes Rufllands Bereitschaft
zu kooperativen Losungen im allgemeinen und speziell im Verhiltnis zum
‘nahen Ausland’ starkt. Spekulationen iiber die Erfolgswahrscheinlichkeit
sind miBig, der Einsatz ist einen entschlossenen westlichen Versuch alle-
mal wert. Uber drei Bedingungen sollte man sich dabei im klaren sein:
Erstens ist RuBland keine Demokratie im westlichen Sinne und wird das
in absehbarer Zeit auch nicht werden. Das hat verschiedene Auswir-
kungen, darunter auf die Bereitschaft zur Gewaltanwendung im Inneren
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und gegeniiber den chemaligen sowjetischen Republiken. Zweitens ist je-
der moch so gute sicherheitspolitische Ansatz zum Scheitern verurteilt,
wenn er nicht eingebetiet ist in die Skonomische-soziale Abstiitzung des
russischen Transformationsprozesses durch den Westen. Hier liegen die
folgenschwersten Versiumnisse der letzten Jahre, ein positiver Ansaiz-
punkt ist das Kreditpaket des Internationalen Wahrungsfonds vom Frith-
jabr 1995, Und drittens muB in der Bezichung zwischen der Gestaltung
von Sicherbeitsarchitektur und Rilstungskontrolle zum Ausdruck kom-
men, daB ersterer Prioritat zukomme; Rilstungskontrolle ist Funktion ei-
ner bestimmien Sicherheitssiruktur, ja kann sogar Instrument zu deren
Gestaltung sein, aber niemals ein selbsttragendes Element. Die Krise eu-
ropiischer Riistungskontrolle ist ein Indikator filr die Krise europédischer
Sicherheitsbezichungen. Konkret heillt das, dafl es nicht viel niitzen wird,
RuBlland an die Einhaltung seiner Pflichten aus dem KSE-Vertrag zu erin-
nern, solange von der NATO eingeleitete Verschicbungen der Sicherheits-
struktur, die dem russischen Verhalten zumindest teilweise zugrundelie-
gen, nicht konkret beriicksichtigt werden. Daraus ergeben sich die folgen-
den beiden Denkrichtungen fiir die Losung der sick verdichtenden Krise
europdischer Riistungskontrolle:

Das erste Lisungselement erfordert die Neudefinition des Verhaltnisses
zwischen RuBland und der NATO, die Erarbeitung einer strategischen
Partnerschaft’. Diese sicherheitspolitische Aufgabe, die hier nicht aus-
fahrlicher diskutiert werden kann, verlangt Antworten auf die Fragen nach
der Stellung RuBlands in Europa, nach gemeinsamen Reaktionen Rub-
lands und der NATO auf regionale Krisen und Kriege und nach der Hal-
tung der NATO zu RuBlands Ordnungspolitik im Rahmen der GUS. Eine
solche Partnerschaft iibersteigt den Rahmen von Partnership-for-Peace,
steht in engem Zusammenhang mit dem (nuklear-)strategischen Verhali-
nis zwischen RuBland und den USA und ist nur als intregrales Element
aligemeiner westlicher Politik gegenitber Rullland konzipierbar. Die zen-
trale Schwierigkeit dieses Unterfangens ist, daB die angestrebte Part-
nerschaft eine zwischen ungleichen Partnern sein wird - ungleich in ihrem
Entwicklungsnivean, ithrem Potential und nicht zuletzi hinsichtlich ihres
Willens zum Finsatz militirischer Gewalt in regionalen Krisen - und von
daher das Kumsistiick erfordert, Flemente der Ungleichheit und der
Gleichheit in einer fiir beide Seiten akzeptablen Weise auszubalancieren,
chne Interessen Dritter zu schidigen. Aber ohne eine neue strategische
Partnerschaft zu RuBlland, die zusammen mit der NATO-Erweiterung ei-
nes der beiden bekannien Elemente einer amsonsten noch weithin un-
kiaren neuer europiischen Sicherheitsstruktur darstellt, gibt es keine
Grundlage fitr kimnftige Riistungskontrolle.
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Das zweite Losungselement betrifft die Riistungskontrolle, sowohl eine
Neufassung des KSE-Vertrages als auch dariiber hinausgehende Regelun-
gen. Kurzfristig ist unabdingbar, die dritte KSE-Reduzierungsphase er-
folgreich abzuschlieBen und eine provisorische Regelung fiir das Flan-
kenproblem zu finden, die einen Vertragsbruch vermeidet und die Zeit bis
zu einer Anderungskonferenz iiberbriickt. Am einfachsten wire dies da-
durch moglich, dal man Tschetschenien unter Hinweis auf die besonde-
ren Umsténde zeitweilig aus dem Anwendungsgebiet des Vertrages her-
ausnimmt und den Rest des Flankenproblems iiber die Vertragsflexibilitét
regelt. Die fiir Mai 1996 routinemiBig anstehende erste KSE-Uberprii-
fungskonferenz zu Fragen der Vertragsumsetzung wird sich, moglicher-
weise parallel, als Anderungskonferenz konstituieren miissen, ein Konsens
in diese Richtung beginnt sich zu entwickeln. Diese Konferenz ist der Ort,
um alle mit der Anpassung des KSE-Vertrages znsammenhéngenden Fra-
gen zu besprechen, vom Gruppenprinzip iiber das Regionalregime bis hin
zu russischen Wiinschen, daBl die NATO eine gewisse Quote nicht iiber-
schreiten moge. Dabei ist weniger die Frage, welche Elemente des KSE-
Vertrages verdandert werden diirfen, sondern vielmehr, was unbedingt er-
halten bleiben muB}: Das sind nationale Obergrenzen, ein extensiver Infor-
mationsaustausch und strenge Verifikation. Uber KSE hinaus sollte die
NATO RuBland vertraglich zusichern, dafl eine NATO-Osterweiterung
nicht zur Stationierung von Atomwaffen sowie zur dauernden Stationie-
rung von Fremdtruppen auf den Territorien der beitretenden Staaten fiih-
ren wird. Deutschland, aber auch die USA, Grofibritannien und Frank-
reich werden sich einer solchen Position schon deshalb nicht verschlieffien
konnen, weil sie diese beiden Punkte in bezug auf die neuen deutschen
Bundesldnder im Zwei-plus-Vier-Vertrag garantiert haben und die Nicht-
anwendung derselben Grundsitze auf Linder ostlich von Deutschland
diesen Vertrag entwerten wiirde. Zudem wire ein solcher Verzicht von
eher politisch-symbolischer denn militarischer Relevanz.

Die Marginalisierung européischer Riistungskontrolle zwischen 1992 und
1994 ist seit 1993 durch deren Krise zunichst allmahlich iiberlagert, dann
abgelost worden. Die Dimension der Krise ist erst 1995 deutlich gewor-
den. Das Hauptmoment dieser Entwicklung ist sicher die Gefahr, daf3 das
bereits Erreichte und als sicher Erachtete wieder verloren geht. Die Krise
europdischer Riistungskontrolle birgt aber auch die Chance auf einen
neuen Anfang, der durch die Verschiebung der europiischen Sicherheits-
gleichungen notwendig geworden ist.
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Klaus Achmann

Kooperative Sicherheit: Neue Grundsatz-
dokumente

Bei ihrem Gipfel in Budapest im Dezember 1994 beschlossen bzw. bekraf-
tigten die Staats- und Regierungschefs der 52 in der Organisation fiir Si-
cherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) zusammengeschlosse-
ncn Staaten mehrere wichtige Dokumente, durch die das Geriist von Nor-
men und Werten der OSZE vervollstindigt und abgerundet werden sollte.
Zwei Dokumente wurden erstmalig verabschiedet:

- ein "Verhaltenskodex zu politisch-militarischen Aspekten der Sicher-
h@it“sl in dem insbesondere das Verhalten der Staaten untereinander
sowie Rechtsstellung und Einsatz von Streitkriften im [nnern eines
Staates geregelt werden,

- ein "Wiener Dokument 94" (WD 94),2 in dem die im WD 92 piederge-
legten vertrauvens- und sicherheitsbildenden Malnahmen (VSBM)
forigeschrieben und weiterentwickelt werden.

Daneben wurden weitere, vom Wiener Forum fiir Sicherheitskooperation
(FSK) der OSZE bereits frither beschlossene Dokumente bekraftigt:

“Prinzipien der Nichtverbreitung"3 von Massenvernichtungswaffen und
Raketentechnologie; dieses Dokument dient der politischen Unterstiit-
zung der auf diesem Gebiet geschlossenen internationalen Vertrige,

- ecin Dokument zum "weltweiten Austausch militdrischer Informationen”
zwischen den OSZE-Staaten, das erstmals einen (wenn auch sehr all-
gemeinen) Informationsaustausch itber Seestreitkrafte uad iiber Streit-
krifte in bisher unicht erfaBBten Gebicten (z.B. ostlich des Urals) vor-
sieht,

- cin Dokument zu "Stabilisierendenn Mafinahmen fiir énlich begrenzie
Krisensituationen" >

Der Verhaltenskodex und das Wiener Dokument sollen nachfolgend im
Detail vorgestellt werden.

1 Beschliisse von Budapest, Kap. IV, in: Presse- und Informationsamt der Bundesre-
gierung (Hrsg.), Bulletin 120/1994, S. 1103 ff.

Ebenda, Beschliisse, Anhang, Ziff. 11, S. 1098.

Bbenda, Kap. VI, S. 1106 ff.

Ebenda, Beschliisse, Anhang Ziffer 2, S. 1106.

Ebenda, Ziffer 4.
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Der "Verhaltenskodex"

Der Verhaltenskodex ist e¢in zentraler Baustein im OSZE-Werk der Ver-
haltensnormen. Die OSZE ist legitimiert, bei Konsens aller Mitgliedstaa-
ten allgemeingiiltige Verhaltensnormen mit politischer Verbindlichkeit
festzulegen. Die umfassende Mitgliedschaft der Staaten Europas (ohne
Andorra und Mazedonien), Nordamerikas, Zentralasiens und Kaukasiens
und die Teilnahme aller offiziell iiber Nuklearwaffen verfiigenden Staaten
und stindigen Mitglieder des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen mit
Ausnahme der Volksrepublik China geben den Beschliissen der OSZE
Gewicht und Realisierungschancen. Damit gewinnen auch im Konsens al-
ler Mitgliedstaaten formulierte Verhaltensnormen im politischen und mi-
litarischen Bereich zwar nicht volkerrechtliche, aber doch politische Ver-
bindlichkeit.

Bereits in der KSZE-Schiufiakte von Helsinki 1975% wurden wichtige Re-
geln politisch verpflichtend im Konsens festgelegt. Der damals geschaf-
fene normative Rahmen umfaBite den Gewaltverzicht, die Achtung der
Menschenrechte und Grundfreiheiten einschlieBlich der Gedanken-, Ge-
wissens-, Religions- und Uberzeugungsfreiheit, schlieBlich das Selbstbe-
stimmungsrecht, verbunden mit dem Bekenntnis zu territorialer Integritét
und Unverletzlichkeit der Grenzen.’

Nach der Wende der Jahre 1989/1990 wurden die Werte und Normen
der KSZE in der "Charta von Paris fiir ein neues Europa" vom 21. Novem-
ber 1990° fortgeschrieben. Die wesentlichen Elemente der Charta waren
die Bekriftigung der Prinzipien der SchluB3akte von Helsinki 1975, das Be-
kenntnis zu Menschenrechten, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit sowie
die Bekriftigung der Grundfreiheiten von Menschen und der Rechte von
Minderheiten. Im Kapitel "Sicherheit"” wurde die Verpflichtung zur fried-
lichen Beilegung von Streitfallen und zur Enthaltung von Androhung oder
Anwendung von Gewalt bekraftigt.

Ein weiterer w1cht1ger Schritt erfolgte mit der Gipfelerkidrung von Helsinki
im Jahre 1992.° Erneut wurden die Leitprinzipien und gemeinsamen
Werte der SchluBakte von Helsinki und der Charta von Paris bekriftigt.

6 KSZE - SchluBakte von Helsinki vom 1. August 1975 (abgedruckt in: "20 Jahre
KSZE, 1973-1993". Eine Dokumentation, hrsg. v. Auswirtigen Amt, Referat Offent-
lichkeitsarbeit, 2. Auflage, Bonn 1993 (zit.: "20 Jahre KSZE") S. 18 ff.

7 Ebenda, "Fragen der Sicherheit in Europa - Prinzipienerkldrung".

8 KSZE - Charta von Paris fiir ein neues Europa, v. 21. November 1990, Kap. "Men-
schenrechte, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit" in: "20 Jahre KSZE", a.a.0. (Anm.
6), S. 144 ff.

9 Ebenda, Kap. "Sicherheit", S. 147.

10  KSZE - Helsinki-Dokument 1992, Gipfelerkldrung vom 10. Juli 1992, Helsinki, "Her-
ausforderung des Wandels" (bes. Ziffer 7,8,20), in: "20 Jahre KSZE" ebenda, S. 171
ff.
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Neu war aber die Betonung, "daff die im Bereich der menschiichen Dimen-
sion der KSZE eingegangenen Verpflichtungen ein unmittelbares und be-
rechligies Anliegen ailer Teillnehmersicaien und eine nichi ausschiieflich
innere Angelegenheit des bewroffenen  Staates darstellen.” AuBerdem
verpflichteten sich die Staats- und Regierungschefs zar Weiterarbeit an
der "Entwicklung unserer Moglichkeiten fiir die friedliche Beilegung von
Streitfallen".

Eine weitere wichtige Grundlage fiir den Verhalienskodex entstand mit
dem Bericht iiber ein KSZE-Experienireffen iiber die friedliche Regelung
von Streitfgilen in La Valletta im Jahre 1991." In diesem Bericht werden
Prinzipien zur Streitbeilegung ausschlieflich durch den Einsatz friedlicher
Mittel und Bestimmungen fiir ein KSZE-Verfahren zur friedlichen Beile-
gung vor Streitfillen sowie zur Umsetzung des Prinzips der Gewalifreiheit
formuliert. Der Bericht wurde durch das Berliner Treffen des Rates der
KSZE am 19./20. Juni 1991'? formell gebilligt.

Das Dokument des Treffens der Konferenz iiber die Menschliche Dimen-
sion der KSZE in Kopenhagen vom 29. Juni 1990" enthalt neben zahlrei-
chen Detailregelungen zum Aufbau eines demokratischen Staates und zur
Sicherung der Grundfreiheiten sowie der Menschen- und Minderheiten-
rechte v.a. die Bestimmung, wonach “die Sweithrifie und die Polizei ... den
zivilen Behdrden unterstelit und diesen gegeniiber rechenschafispflichtig"
sind.* Damit wurde cin wichtiger Gruadsatz des Verhaltenskodex erst-
mals ausdriicklich formuliert.

Dieser Grundsatz wurde durch das Moskauer Treffen der Konferenz iibey
die Menschliche Dimension der KSZE vom 3. Oktober 19915 bekriftigt
und weiter avsgeformt und - neben der Gilltigkeit fiir die Streitkrafte und
die Polizei - auf paramilitirische Einheiten, Organe der Inneren Sicker-
heit und auf Geheimdienste ausgedehnt. Die Staaten verpflichteten sich
ferner zur Austibung und, wo notwendig, Verstirkung der Kontrolle fiber
den Finsatz von Streitkrifien und paramilitdrischen Einbeiten. Sie wollien
schlieflich auch wirksame Vorkehrungen fiir eine Aufsicht der gesetzge-
benden Organe iber digse Krifte, Dienste und Aktivititen schaffen und
anfrechierhalten,

11 Ebenda, S. 319 ff.

12  Ebenda, S. 232 ff.

13 Ebenda, S. 270 {i.

14 Ebenda, Ziffer 5,6, S. 272.

15  Ebenda, S. 290 ff (bes. Ziffer. 25, S. 299).
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Entstehungsgeschichte des Verhaltenskodex

In der Vorbereitungsphase zur Verabschiedung des Verhaltenskodex gab
es unterschiedliche Ansatze zur inhaltlichen Ausgestaltung. Kernproblem
war diec Frage des Regelumfanges. Dabei ging es um drei Vorschlige: den
Vorschlag der EU (mit Unterstiitzung Norwegens Irlands und Est-
lands), den Vorschlag Ungarns und Osterreichs!” und den Vorschlag
der USA.

Die EU strebte eine Konzentration auf politisch-militdrische Aspekte der
Sicherheit an. Schwerpunkte sollten die politische Einbindung von Streit-
kraften nach demokratischen Grundsétzen und Regeln fiir Streitkrafteein-
satze im Innern und gegeniiber anderen Staaten sein. Die EU prégte die
Verhandlungen in allen Phasen und setzte ihre Ziele weitgehend durch.
Thr Vorschlag war Gegenstand eines Projektes der "Gemeinsamen Auflen-
und Sicherheitspolitik” (GASP) der EU.

Nach dem Willen Ungarns und Osterreichs sollten alle Normen der
OSZE - einschlieBlich der neuen Normen, die von der EU vorgeschlagen
wurden - knapp und verstdndlich zusammengefa3t und erst spéter in ei-
nem getrennten Dokument ausformuliert werden, eventuell als Teil des
"Wiener Dokuments iiber Vertrauens- und Sicherheitsbildende Maf3nah-
men". Ungarn wollte auerdem "kollektive Minderheitsrechte" beriicksich-
tigt wissen.

Die EU kritisierte an diesem Vorschlag, da3 er wegen der neu zu entwik-
kelnden Normen die Gefahr der Verzogerung in sich berge und damit
moglicherweise kein Abschlufl der Verhandlungen bis zum Gipfel zustan-
de komme.

Die USA strebten eine dhnlich weitgespannte Erorterung wie Ungarn und
Osterreich an. Sie schlugen eine Zweiteilung der Materie vor: Der eigent-
liche Verhaltenskodex sollte sich auf die politisch-militirischen Aspekte
der Sicherheit beschranken. Die im Sinne eines umfassenderen Verstand-
nisses des Sicherheitsbegriffes dariiber hinausgehenden Aspekte sollten in
eine formlichen Erklirung, die sogenannte "Budapest Declaration", ein-
flieBen.

Die folgende KompromiBlinie wurde gefunden: Die EU griff den Vor-
schlag der USA auf, diec Materie in zwei Paketen, den sogenannten
"Schatztruhen", zusammenzufassen. Zugleich machte es die EU aber zur
Bedingung, beide Bereiche bis zum Budapester Gipfel abschlieBend zu
verhandeln. Ungarn und Osterreich dagegen blieben bei ihrer Forderung
und verschlossen sich einem Kompromif.

16 ~ KSZE-Forum fir Sicherheitskooperation, Dok. SC 21 vom 30. Juni 1983.
17  Ebenda, Dok. SC 22 vom 15. September 1993.
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Als schliefilich der Koordinator einen eigenen Vorschlag vorlegte, dem
alle anderen Nationen zustimmten, waren die beiden Staaten isoliert.

Erst kurz vor Beginn des Gipfels konute dann ein Kompromifl gefunden
werden: Bis zum Gipfel sollte ein Verhaltenskodex in der enger gefalten
Version des EU-Vorschlages entwickelt werden, gleichzeitig aber sollie in
die Gipfeldokumente die Option eingearbeitet werden, ab 1995 an einem
erweiterten Verhaltenskodex mit den bisher nicht erfaliten Regelungsbe-
reichen 7 arbeiten,

Zum Inhait des Verhaltenskodex

Das "Budapester Dokument 1994", das Dokument des Treffens der Staats-
und Regierungschels der Teilnehmer der KSZE vom 6. Dezember 1994 in
Budapest mit dem Titel "Der Weg zu echter Partnerschaft in einem neuen
Zeitalter” enthdlt zwei Teile, die Gipfelerkldrung von Budapest und die
Beschliisse von Budapest. In threr Gipfelerklarung stellen die Gipfelteil-
nehmer den neuen "Verhalienskodex zu politisch-militdrischen Aspekten der
Sicherheit" in den gréBeren Rahmen der Normsetzungsrolle der KSZE
(Ziff. 10).

In den zemtralen imhaltlichen Teil des Budapester Dokuments, den "Be-
schliissen von Budapest” wurde auch der von den Staats- und Regierungs-
chefs angenommene Verhaltenskodex aufgenommen,

Weitere besonders wichtige Elemente sind die Beschlilsse zur Stirkung
der KSZE und zu ihrer Umbenennung in "OSZE", zu regionalen Fragen,
zur Weiterentwicklung der Fahigkeiten der KSZE zur Konflikiverhiitung
und Krisenbewiltigung, zu weiteren Aufgaben des FSK, zu Prinzipien der
Nichtverbreitung, zur Diskussion eines Sicherheitsmodells fitr Europa im
21. Jahrhundert, zur menschlichen und zur wirtschaftlichen Dimension so-
wie zum Mittelmeerraum.

Der Verhaltenskodex betont in der Praambel die Starkung der Sicher-
heitskooperation, u.a. durch ein verantwortungsvolles und anf Zvsammen-
arbeit begrimdetes Verhalten im Sicherheitsbereich. Die Anerkennung
der VN-Charta und anderer vilkerrechtlichen Bestimmungen sowie die
von der KSZE formulierten Prinzipien und Werte wurden ausdriicklich
anerkannt, Im ersten Kapitel wird an die KSZE-Verpflichtungen fir
Sicherheit und Stabilitat und an die Hervorhebung der Bedeutung eines
umfassenden Sicherheitskonzeptes, die Unteilbarkeit der Sicherheit und
an die Achtung der gegenseitigen souverinen Gleichheit erinnert. Die
Teilnehmerstaaten wollen bei Verletzung von KSZE-Normen und -Ver-
pilichtungen solidarisch vorgehen und einander erginzende und verstr-
kende Institutionen entwickeln.
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Das zweite Kapitel gilt der Bekdmpfung des Terrorismus und im drit-
ten Kapitel verpflichten sich die Staaten, keinen Staat zu unterstiitzen, der
gegen einen anderen Staat Gewalt androht oder anwendet.

Eine Schliisselrolle kommt dem vierten Kapitel zu, in dem sicherheitspoli-
tische Grundnormen formuliert werden: das Recht auf individuelle und
kollektive Selbstverteidigung, das Recht zur freien Wahl der eigenen
Sicherheitsvereinbarungen und der Zugehorigkeit zu internationalen Or-
ganisationen, die Begrenzung militdrischer Mittel auf legitime Sicher-
heitserfordernisse, die Festlegung des Umfangs der Streitkrifte nach de-
mokratischen Verfahren sowie die Stationierung auf fremdem Territorium
nur aufgrund freiwillig geschlossener Abkommen.

Das fiinfte Kapitel bekraftigt die Verpflichtungen in den Bereichen Rii-
stungskontrolle, Abriistung und VSBM und das sechste Kapitel behandelt
Konfliktvorbeugung, frithzeitige Erkennung von potentiellen Konflikten
und schnelle Beendigung von Konflikten.

Das siebte Kapitel beinhaltet e¢in weiteres Kernelement des Verhal-
tenskodex, nidmlich die detaillierte Regelung der demokratischen politi-
schen Kontrolle tiber die Streitkrifte, deren politische Neutralitat, die Ach-
tung der Menschenrechte und Grundfreiheiten der Angehdrigen von
Streitkraften sowie die Verantwortung aller, die Befehlsgewalt ausiiben.
Im achten Kapitel geht es um die Bindungswirkung der Regeln des
Kriegsvolkerrechts und Verpflichtung der Staaten, beim Einsatz von
Streitkraften im Innern die Grundsitze der VerhaltnismaBigkeit und Dis-
krimination (groBtmoglicher Schutz von Zivilpersonen) zu beachten.

Die Kapitel neun und zehn (politische Bindungswirkung) enthalten ab-
schlieBende Bestimmungen.

Bewertung des Verhaltenskodex

Der Verhaltenskodex ragt aus den in letzter Zeit von der OSZE beschlos-
senen Dokumenten als ein substantieller Beitrag zur Fortentwicklung des
Systems kooperativer Sicherheit in Europa heraus. Er regelt das Verhalten
der Staaten untereinander und den Umgang mit Streitkraften im Innern
eines Staates. Er unterstellt beide Bereiche den Normen, die in entwik-
kelten Demokratien selbstverstindlich sind. Damit gibt er denjenigen
Staaten der OSZE, deren demokratische Strukturen, Denkgewohnheiten
und Verhaltensmuster noch in Entwicklung begriffen sind, Zielorientie-
rungen, Ausbildungshilfen sowie individuelle und zwischenstaatliche
Bernfungsgrundlagen.

Seine langfristige potentielle Bedeutung ist insofern nur vergleichbar mit
dem 1975 in der SchluB3akte von Helsinki verabschiedeten Dokumenten.
Fir die EU war das Projekt des Verhaltenskodex eines der bisher wich-

312



tigsten Themen der GASP. Mit dem Ergebnis werden die Normen der
OSZE durch Regelungen fir die politische Kontrolle von Streitkriften
und fiir den Streitkriftecinsatz im Innern und nach aulien vervollstandigt.
Diesen Kernbereich staatlicher Macht hatte die OSZE bis dahin nicht er-
faBt. Mit dem Ende der Ost-West-Konfrontation waren internationale Re-
gelungen iber die Kontrolle von Streitkriften und die Nutzung mibi-
tarischer Macht méglich geworden.

Der Verhaltenskodex ist in dem sich entwickelnden System kooperativer
Sicherheit mit seiner Ausformung des Gewaltverbotes und der Einbin-
dung der Streitkrifie in rechtsstaatliche und demokratische Strukturen ein
wichtiger Baustein,

Auf dem Weg zum "Wiener Dofument 94"

Vertravens- und Sicherheitsbildende Mallnahmen im KSZE-Prozell wur-
den von der SchiuBakte iiber die "Wiener Dokumente” 1990, 1992, das
"Helsinki-Dokument" 1992 sowie das "Wiener Dokument" 1994 fortent-
wickelt, Schon in den Schlufermpfehlungen der Helsinki-Konsultarionen
vom 8. Juni 1973'® erhielt die Kommission "Fragen der Sicherheit in Bu-
ropa" den Auftrag: "Um das Vertrauven zu stirken und die Stabilitat und
Sicherheit zu erhéhen, soll die Kommission ... der Konferenz geeignete
Vorschlige fiber vertrauensbildende Mafinahmen unterbreiten, wie die
vorherige Ankiindigung grofierer militarischer Manéver ... und den Aus-
tausch von Beobachtern bel Manovern. ... Die Kommission prift auler-
dem die Frage einer vorherigen Ankiindigung groflerer militarischer Be-
wegungen ...".

In der Schiuflakte von Helsinki vom 1. August 1975% ist bereits ein erstes
"Dokument tiber vertrauensbildende Mafinahmen und bestimmte Aspekte
der Sicherheit und Abn;istungz'l enthalten. Als Ziele werden darin formu-
liert: die Beseitigung von Spannungen, die Starkung des Vertraueas, dic
Erhobung von Stabilitdt und Sicherheit in Europa, die Verminderung der
Gefahr von bewaifneten Konflikien und von Miflverstandnissen und Febl-
einschitzungen militdrischer Fahigkeiten, schlieflich die Forderung der
Abriistung, Diesen Zielen sollen konkrete Beschliisse dienen, durch die
die Grundelemente der vertranens- und sicherheitsbildenden MaBnahmen
des KSZE-Prozesses von Anfang an definiert wurden: die vorherige An-
kindigung von grofieren militdrischen Manovern, zusitzlich die freiwillige

18 Inm: "20 Jahre KSZE", a.2.0. (Anm. 6), S. 1 ff.
19  Ebenda, Ziff. 23, S. 5.

20 Ebenda, S. 18 ff.

21 Ebenda, S. 27 ff.
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Ankiindigung sonstiger Mandver, der Austausch von Beobachtern bei mi-
litdrischen Manovern und die vorherige Ankindigung groferer militari-
scher Bewegungen. Bei diesen Mafnahmen sollte das Gebiet der damali-
gen Sowjetunion bis zu einer Tiefe von 250 km von den européischen
Grenzen aus einbezogen werden.

In dem "Abschliefenden Dokument des Madrider Folgetreffens" (1980-
1983) vom 6. September 19832 ist der BeschluB enthalten, "eine Konferenz
iiber Vertrauens- und Sicherheitsbildende Mafinahmen und Abriistung in
Europa" einzuberufen. Ziel sollten “etappenweise neue, wirksame und kon-
krete Schritte” zur Festigung von Vertrauen und Sicherheit sein. Die ge-
planten VSBM sollten "ganz Europa sowie das angrenzende Seegebiet und
den angrenzenden Luftraum umfassen”, also auch den gesamten européi-
schen Teil der Sowjetunion bis zum Ural. Sie sollten militarisch bedeut-
sam und politisch verbindlich sein und von angemessenen Formen der Ve-
rifikation begleitet werden. Die erste Phase dieser Konferenz sollte ab 17.
Januar 1984 in Stockholm durchgefiihrt werden.

Die "Konferenz iiber Vertrauens- und Sicherheitsbildende Mafinahmen in
Europa"2 in Stockholm dauerte vom 17. Januar 1984 bis zum 19. Septem-
ber 1986. Die NATO brachte bereits eine Woche nach Eroffnung einen
Verhandlungsvorschlag ein. Darin war ein Paket von sechs konkreten und
komplementiren VSBM enthalten: Informationsaustausch iiber Organi-
sation und Dislozierung der Streitkrifte im Anwendungsgebiet, jahrliche
Vorausschau zu notifizierender militarischer Aktivitaten, Notifizierung
militdrischer Manover 45 Tage im Voraus bei wesentlich niedrigeren
Meldeschwellen als noch in Helsinki (1975) beschlossen, Einladung von
Beobachtern zu allen notifizierten Mandvern, Vor-Ort-Inspektionen zur
Verifikation der Einhaltung aller Bestimmungen, verbesserte Kommuni-
kationsmoglichkeiten. Die Sowjetunion wollte demgegeniiber nur eine
Deklaration zu vertrauens- und sicherheitsbildenden MaBnahmen. Die
unterschiedlichen Positionen fithrten zu einem 18 Monate dauernden
Verfahrensstreit. Erst Ende 1985 kam es zu einem weiterfithrenden politi-
schen Impuls durch das Genfer Gipfeltreffen zwischen Prasident Reagan
und Generalsekretiar Gorbatschow. Es wurden Arbeitsgruppen gebildet
und Mitte 1986 kam es zu einem Einlenken der Sowjetunion.

Die wesentlichen Beschliisse der Stockholmer Konferenz waren Notifika-
tion, Beobachtung, Jahresiibersichten und Inspektionen.

Militdrische Aktivititen, sofern daran eine Division oder zwei oder mehr
Brigaden/Regimenter und mindestens 13 000 Mann oder 300 Kampfpan-
zer teilnehmen, milssen mindestens 42 Tage vor dem Beginn der Aktivi-

22 Ebenda, S. 85 ff. (bes. S. 90 ff.).
23 Arms Control and Disarmament Agreements, U.S. Arms Control and Disarmament
Agency (ACDA), Washington 1990, S. 323 ff.
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taten angekiindigt werden. Beobachter aus allen Teilnehmerstaaten miis-
sen zu den angekindigten militdrischen Aktivititen eingeladen werden,
wenn diese mehr als 17 000 Mann umfassen. Die Teilnehmerstaaten tau-
schen Jahresiibersichten aller der Ankiindigungspflicht nnterliegenden
militArischen Aktivitdten ans, die fiir das folgende Kalenderjahr vorge-
sehen sind. Ubungen mit mehr als 40 000 Teilnehmern sind ein Jahr vor-
her, Ubungen mit mehr als 75 000 Teilnehmern zwei Jahre vorher anzu-
kimdigen. Auf dem Territorium eines jeden anderen Teilnehmerstaates
besteht ein Inspektionsrecht, um dic Eimnbaltung der vereinbarten MaB3-
nahmen zu iberpriifen. Damit war der Kernbercich vertrauvens- und si-
cherheitsbildender Mafnahmen, die bis heute in allen diesbeziiglichen
Vercinbarungen zu finden sind, bereits sehr frithzeitig fesigelegt.

Das "Wiener Dokument 1990"

Nur wenig spéter, am 4, November 1986, begann das "Wiener Treﬁfen 1950"
der Vertreter der damals 35 Teilnehmerstaaten der KSZE.* Das Treffen
danerte bis zum 19. Januar 1989. Im abschlicBenden Dokument des Tref-
fens begriBiten die Teilnehunerstaaten die im Rahmen der Entspannungs-
politik eingetretenen "ginstigen Entwicklungen in der infernationalen La-
ge ... und zeigten sich befriedigt dariiber, daf3 der KSZE-Prozef zu diesen
Entwicklungen beigetragen hat". Bei ihrer Bewertung der Ergebnisse der
Stockholmer Konferenz iiber VSBM stellten sie fest, "dal diese MaBnah-
men mit den Kriterien des Madrider Mandates fibereinstimmen vnd eine
wesentliche Verbesserung und Ausweitung der in der Schluflakte ange-
nommenen verirauensbildenden Mafinahmen darstelien". Sie beschlossen,
die Arbeit der Konferenz ither VSBM wieder avfrunchmen, um weitere
Fortschritte zu erreichen.

Am 9, Mirz 1989 trafen sich in Wien die Verireter der KSZE-Teilneh-
merstaaten erneut, um weifere Fortschritte in dem ProzeB der Stirkung
von Vertranen und Sicherheit zu erzielen. Ihre Arbeit wurde nnterstiitzt
und gefordert durch ein "Seminar iiber Militérdokirinen”, das vom 16. Janu-
ar 1990 bis zum 15. Februar 1990 dauerte. Dabei wurden Dislozierung,
Struktur und Aktivititen der konventionellen Streitkrifte in der Anwen-
dungszone der vereinbarten VSBM erortert. Am Ende des Wiener Tref-
fens nahmen die Teilnehmerstaaten das "Wener Dokument 1990" (WD
90) an, verabschiedet am 17. November 1990.% Das WD 90 trat in der
Praxis an die Stelle des Dokumentes der Stockholmer Konferenz vom 19,

24 In: 20 Jahre KSZE, a.a.0. (Anm. 6), S. 106 ff. (Bes. S. 116 ff.).

25 KSZE-Dokument "Wiener Dokument 1990", Wien 1990; s. auch: Presse- und Infor-
mationsamt der Bundesregierung, Bericht zur Ristungskontrolle und Abristung
1990/91, Bonn 1992, S. 49 ff.
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September 1986. Es erweiterte die damaligen Beschliisse zu einem sub-
stantiellen Paket von VSBM. Die wesentlichea neuen Elemente waren die
folgenden:

Jahrlich wird wechselseitig und umfassend informiert iiber Organisation,
Personalstarke, Ausriistung und Dislozierung der Streitkrafte, iiber ge-
plante Einfilhrungen neuer Hauptwaffensysteme sowie iiber Militarhaus-
halte.

Ein Mechanismus fiir Konsultationen und Zusammenarbeit in bezug auf
ungewdbhnliche militdrische Aktivititen wird geschaffen. Dieser neu verein-
barte "Mechanismus" ist Teil des Instrumentariums des Konfliktverhii-
tungszentrums (KVZ) der KSZE/OSZE in Wien. Jeder Teilnehmerstaat
kann danach in einer Frist von maximal 48 Stunden Aufklarung iiber un-
gewohnliche und unvorhergesehene militirische Aktivititen verlangen.
Nach Priifung der daraufhin erhaltenen Antwort kann er ferner ein bilate-
rales Treffen oder schlieBlich die Behandlung der jeweiligen Frage durch
alle Teilnehmerstaaten im Konsultativausschuf3 des KVZ fordern.

Eine Vereinbarung zur Meldung und Klarstellung von gefahrlichen militdn-
schen Zwischenfallen wurde geschlossen. Ziel dieser Vereinbarung ist die
Vermeidung von Mifverstandnissen und die Verringerung der Auswir-
kungen gefahrlicher Zwischenfille auf andere Teilnehmerstaaten, z.B. bei
Flugzeugabstiirzen.

Die militarischen Kontakte zur Verbesserung der Beziehungen, z.B. durch
Besuche hochrangiger Vertreter aus dem militarischen Bereich, durch
Kontakte zwischen militdrischen Institutionen oder durch den Austausch
von Offizieren sollten intensiviert werden. Als erster Einstieg in die Beob-
achtung von Aktivitdten der Luftstreitkrifte wurde ferner vereinbart, daB3
jeder Teilnehmerstaat binnen fiinf Jahren mindestens einmal zu einem
Besuch auf einem Militarflugplatz einladen wird. Die Vereinbarung tiber
ein direktes Kommunikationsnetz zwischen den Teilnehmerstaaten sollte
Moglichkeiten zur schnellen Ubermittlung von riistungskontrollpolitisch
relevanten Informationen schaffen.

SchlieBlich wurden die bereits frither beschlossenen jihrlichen Treffen zur
Beurteilung der Implementierung der beschlossenen Mafinahmen iiber-
nommen und im Detail weiterentwickelt.

Das "Wiener Dokument 1992"
Unmittelbar nach Abschlu3 dieser Wiener Konferenz iiber VSBM be-
kraftigten die Staats- und Regierungschefs der KSZE-Staaten bei ihrem

Gipfeltreffen in Paris vom 21. November 1990 in der von ihnen beschlos-
senen "Charta von Paris fiir ein neues Europa” die Ergebnisse dieser Kon-
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ferenz. Sie vereinbarien, die VSBM-Verhandlungen fortzusetzen und sie
moglichst bis zum KSZE-Folgetreffen in Helsinki 1992 abzuschlicfen.

In der Folge dieses Beschlusses wurden die VSBM-Verhandlungen un-
mitielbar nach dem Gipfel von Paris in Wien fortgesetzt. Dabei waren au-
Bergewdhnliche Umstande zu beriicksichtigen, die cine konzeptionelle
Anpassung der bisherigen Vereinbarungen erzwangen: Der Warschauver
Pakt hatte sich aufgeldst, Deutschland war vereinigt, der Vertrag iber
Konventionelle Streitkrafic in Europa (KSE-Vertrag) war unterzeichnet
worden. Diese Ereignisse waren Ausdruck einer umfassenden Anderung
der sicherheitspolitischen Lage in Europa.

Als Ergebnis der neuen Verhandlungen wurde am 4, Marz 1992 das "Wie-
ner Dokument 19922 (‘WD 92) verabschiedet. Ergénzend zu den Bestim-
mungen des WD 90 wurden darin die inzwischen neu versinbarten Re-
stimmungen aufgenommen und Transparenz und Vorbersagbarkeit von
militarischen Aktivitdten verbessert. Die Anwendungszone fiir die verein-
barten MaBnahmen wurde auf das Gebiet der zentralasiatischen Staaten
der Gemeinschaft Unabhéngiger Staaten (GUS) aunsgedehnt. Die Nach-
folgestaaten der fritheren Sowjetunion und des ehemaligen Jugoslawiens,
mit dencn die KSZE inzwischen 53 Teilnchmerstaaten hatte, wurden in
das Regime einbezogen. Die neuen VSBM des WD 92 waren: Informa-
tionsaustavsch, Informationen iiber geplante befristete Aktivititen nicht-
aktiver Teile der Streitkrafte, weitergehende Beschrinkungen fiir militéri-
sche Aktivitdten, Inspektionen, Notifizierung und Beobachtung und Infor-
mationsbesuche.

Im einzelnen wurde der jibrliche Informationsaustausch um technische
Daten wicktiger Waffensysteme und die Verpflichtung zur Demonstration
never Waffensysteme nach deren Einfithrung in die Streitkrifte {erster
Schritt zur Offenlegung qualitativer Aspekte der Rilstung) erweitert.
Akavititen mit einer Beteiligung von mehr als 2 000 Mann und ciner Dau-
er von mehr als 21 Tagen (erstmalige Erfassung der immer wichtiger wer-
denden Aufwuchsfahigkeit von Streitkraften) sollten erfaflt werden.
Manéver mit mehr als 40 300 Scidaten oder 9006 Kampfpanzern sollten
nur einmal in zwei Jahren stattfinden; jahrlich sollten nicht mehr als sechs
Manover mit 13 000 bis 40 000 Mann oder 300 bis 900 Kampfpanzern, von
diesen Mandvern nickt mehr als drei gleichzeitig (dadurch Ausschiuf der
frither tiblichen GroBmandver) abgehalten werden.

Schlieflich wurden noch genercll verbesserte Imspektionsbedingungen,
u.a. durch Erméglichung multinationaler Inspektionsteams sowie niedri-
gere Schwellen filr Notifizierung und Beobachtung militirischer Akiivit3-

26 KSZEDQkum@m "Wiener Dokument 1992", Wien 1992; s. auch: Auswértiges Amt,
Referat Offentlichkeitsarbeit, Bericht zur Ristungskontrolle und Abriistung 1992,
Bonn 1993, S. 25 ff.
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ten, um auch bei Verringerung der Zahl von Grofitbungen die Pflicht zur
Offenlegung beizubehalten und freiwillige Einladungen zu Informations-
besuchen, um etwaige Befiirchtungen iiber militérische Aktivititen zu zer-
streuen, beschlossen.

Das "Helsinki-Dokument 1992"

Nach dem optimistischen Aufbruch, der die Charta von Paris pragte,
spricht das von den Staats- und Regierungschefs der KSZE am 10. Juli
1992 verabschiedete "Helsinki-Dokument 1992'? eine niichternere Spra-
che: "Wir stehen vor Herausforderungen und Chancen, aber auch vor ern-
sten Schwierigkeiten und Enttauschungen." Die Staats- und Regierungs-
chefs begriiBten die Annahme des WD 92 (Gipfelerklarung, Ziff. 11). Sie
beschlossen, "neue Verhandlungen iiber Riistungskontrolle, Abriistung
sowie iiber Vertrauens- und Sicherheitsbildung zu beginnen" (Beschliisse
von Helsinki, Kap. V, Ziff. 8). Sie schufen ein neues "KSZE-Forum fiir Si-
cherheitskooperation”, in dem die Bemithungen um Riistungskontrolle,
Abriistung, Vertrauens- und Sicherheitsbildung, Sicherheitskooperation
und Konfliktverhiitung miteinander verkniipft und einander ergianzend zu-
sammengefithrt werden sollten. Damit war erstmals ein permanent tagen-
des Gremium fiir alle Fragen der konventionellen Riistungskontrolle und
Abriistung sowie der Fortentwicklung von VSBM zustandig. Die Aufga-
ben des FSK umfassen die Harmonisierung der Verpflichtungen aus den
verschiedenen Ubereinkiinften zur Riistungskontrolle, Abriistung und
Vertrauens- und Sicherheitsbildung (ein Auftrag, den auch das spitere
WD 94 noch nicht einlosen konnte) sowie die Weiterentwicklung des WD
92. In einem ”Sofortprogramm”28 wurden diese Aufgaben prazisiert und
um weitere Aufgaben erganzt, die dem Ziel der Vertrauens- und Sicher-
heitsbildung dienen sollen: weltweiter Austausch von Informationen iber
Riistung und Ausriistung zwischen den Teilnehmerstaaten, Zusammenar-
beit in bezug auf die Nichtverbreitung von Massenvernichtungswaffen und
deren Tragertechnologien, Transparenz in der Streitkrafteplanung, milita-
rische Zusammenarbeit und Kontakte.

Das "Wiener Dokument 1994"

Obwohl sich gezeigt hatte, da3 der unbestrittenen Wirksamkeit des WD
92 in Friedenszeiten ein oft mangelhafter Implementierungswille von
Konfliktparteien in Krisenzeiten, aber auch eine teilweise unvollstandige
Durchfithrung durch neue Teilnehmerstaaten gegeniberstehen, hat sich

27 In: 20 Jahre KSZE, a.a.0. (Anm. 6), S. 171 ff., (bes. Ziff. 11, S. 173).
28  FEbenda, S. 204 ff.
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die Einfithrung von VSBM als ein richtungsweisendes Instrument der
Vertrauens- und Sicherheitsbildung erwiesen. Die Staaten waren sich des-
halb einig, den Prozefl der Entwicklung und Verbesserung der VSBM
fortzufithren. Die Vertreter der Teilnehmerstaaten konnten daher am 28.
November 1994 das "Wiener Dokument 1994" verabschieden, das erneut
Verbesserungen gegenilber dem Vorgingerdokument enthalt:

In den Text des WD 94 wurden zwei Ubereinkiinfte eingeglicdert, die
schon vorher am 15. November 1993 durch das Forum fiir Sicherheitsko-
operation verabschiedet worden waren und die am 1. Januar 1994 in Kraft
traten: die Vereinbarung iiber "Verteidigungsplanung", durch die das bishe-
rige Kapitel "Information tber Militdrhaushalte" ersetzt wurde sowie ein
"Programm filr militérische Kontakte und Kooperation" als Ersatz fiir den
bisherigen Abschnitt "Militarische Kontakie".

Zusatzliche Schwellenwerte bei gepanzerten Kampffahrzeugen und Artil-
leriegeschiitzen fir Ankiindigung und Beobachtung militarischer Aktivi-
titen wurden eingefithre.

Es wurden auch einige neue Einzelbestimmungen eingefithrt, so z.B. der
Wegfall von bis dahin gelienden Voraussetzungen (namlich Geltendma-
chung von Zweifeln an der Einhaltung vereinbarter VSBM) und Wegfall
der Angabe von Grilnden fiir Inspektionen innerhalb bestimmter Gebiete.
Die bisherigen Erfahrungen mit der Durchfithrung von VSBM zeigen -
neben den bereits erwahaten Problemen in Krisengebicten und bei neuen
Teilnehmerstaaten - die Tendenz zu immer weniger anmeldepflichtigen
Aktivitdten, eine umfangreiche Nutzung der Moglichkeit sowohl zur In-
spektion militarischer Aktivitdten von Landstreitkraften wie auch zur
Uberpriifung von Truppen an ihrem Friedensstandort, schlicBlich einen
zunchmenden Ausbau und weitgehende Nutzung des KSZE-Kommunika-
tionsnetzes.

Bei ithrem Gipfeltreffen am 6. Dezember 1994 in Budapest begriifiten dic
Staats- und Regierungschefs der KSZE-Teilnchmerstaaten die im  "Wiener
Dokument 1994" vereinbarten Malinahmen. In ihrer Gipfelerklarung, die
Teil des "Budapester Dokumentes 1994 " ist, wurde das Forum fiir Sicher-
beitskooperation aullerdem angewiesen, seine Axbeit fortzusetzen und
"einen Rahmen auszuarbeiten, der als Grundlage fiir ein Programm zur
Schaffung neuer Ristungskontrollmafinahmen dienen wird, einschliefilich
insbesondere der Vertrauens- und Sicherheitsbildung." Dieser Rahmen
soll "umfassend sein und auf die verschiedenen Herausforderungen und
Risiken fitr die milit4rische Sicherheit in der KSZE-Region eingehen. Er
wird als Grundlage fiir cin Programm zur Einfiihrung neuer Riistungskon-

29  In: Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Bulletin 120/1994, S.
1097 ff.
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trollmafinahmen, wozu insbesondere Vertrauens- und Sicherheitsbildung
gehoren, fiir die militarischen Krafte aller Teilnehmerstaaten dienen."*
Damit stellen sich folgende zukiinftige Aufgaben im Bereich der Vertrauens-
und Sicherheitsbildung:

- die Erfitllung des Harmonisierungsauftrages,

- die Entwicklung eines riistungskontrollpolitischen Rahmens,

- die Entwicklung von VSBM fiir Krisen und

- darauf aufbauend die Erarbeitung neuer Maflnahmen der Riistungs-
kontrolle mit Schwerpunkt Vertrauens- und Sicherheitsbildung, bei
denglll sich regionale und KSZE-weite Konzepte zunechmend ergén-
zen.

30 Ebenda, S. 1106: Beschliisse von Budapest, Kap. V, Ziff, 4.
31 Ebenda, Ziff. 5.
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Jorg Wallner

Das Open-Skies-Regime

Der Vertrag iiber den Offenen Himmel - so die offizielle deutsche Bezeich-
nung - ist ein bemerkenswertes Rilstungskontroliabkommen. Ziel ist die
Schaffung von mehr Offenbeit und Transparcnz in bezug auf die militiri-
schen Aktivititen der Teilnchmerstaaten durch Kontrolifliige, die in einer
festgelegten Anzahl und nach bestimmten Prozeduren durchgefithrt wer-
den. Eine Besonderheit des Regimes ist seine Unabhéngighkeit von ande-
ren Rilstungskontrollvereinbaruagen. Open-Skies-Flige sollen explizit der
Vertrauensbildung und béchstens nachgeordnet der Verifikation von Rii-
stungskontrollbestimmungen dienen. Ohne die einzigartigen VYerhand-
lungsumstinde zu Beginn der neunziger Jahre und die zu jenem Zeitpunks
spirbar vorhandene Absicht, die Teilung Europas durch ein gemeinsames
curopdisches Sicherheitssystem zu tiberwinden, waren die Verhandlungen
in der gegebenen Zeit kaum erfolgreich beendet worden. DaB der wegen
seines kooperativen und innovativen Charakters hochgelobte Vertrag drel
Jahre nach seiner Unterzeichunung wegen fehlender Ratifizierung durch
RuBlland, Weilirufiiand und die Ukraine noch immer nicht in Kraft getre-
ten ist, verweist nur all zu deutlich auf die Desiltusionierung und den Stim-
mungswandel, die in diesem Bereich eingetreten sind.

Die Vorgeschichie

Die Geschichte von Open Skies reicht bis ins Jahr 1955 zuriick. Im Vor-
feld des fitr 1955 anberaumten Genfer Vier-Méachte-Gipfeltreifens hatte
der damalige Prisidentenberater Nelson Aldrich Rockefeller mit seiner
Expertengruppe die Idee der Durchfithrung von Uberwachungsfiiigen
iber dem Territorium der jeweils anderen Seite mit unbewaffneten Auf-
klarungsflugzeugen entwickelt, die Prisident Eisenhower dann am 21. Juli
in Genf vortrug. Die en{scheidende Passage seiner Stellungnahme lautete:
"I propose ... that we take a practical step, that we begin an arrangement,
very quickly, as between ourselves - immediately. These steps would in-
clude: To give each other a complete biueprint of our military establish-
ments, from beginning to end, from one end of our countries to the other;
lay cut the establishments and provide the blueprints to each other, Nexi,
to provide within our countries facilities for aerial photography to the
other country, ... and by this step to convince the world that we are
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providing as between ourselves against the possibility of great surprise at-
tack, thus lessening danger and relaxing tensions."

Das Ungewohnliche an diesem Vorschlag war das Fehlen jeglichen Be-
zugs zu Abriistungsmalinahmen. Abgesehen von der wohliiberlegten Wir-
kung des VorstoBes in der breiten Offentlichkeit hitte eine Verwirkli-
chung der Open-Skies-Idee handfeste militarische Vorteile fiir die USA
erbracht. Die regelmiBigen Kontrollfliige iiber sowjetischem Territorium
hitten das Risiko eines Uberraschungsangriffs deutlich vermindert und
zugleich eine verbesserte Zlelplanung fiir einen Schlag gegen die sowjeti-
schen Nuklearwaffen ermoghcht Auf der anderen Seite wire fiir die So-
wjetunion das Risiko eines gegen sie gerichteten nuklearen Entwaffnungs-
schlages erheblich gestiegen, ohne daB dieser potentiell existenzbedro-
henden Konsequenz bedeutsame positive Aspekte gegeniiberstanden. Das
Gleichgewicht des Schreckens zwischen den Nuklearméachten wire folglich
nicht stabilisiert, sondern demontiert worden, und insofern war die Ab-
lehnung des Vorschlags durch die UdSSR eine logische, fast zwangslaufige
Entscheldung

Gut 30 Jahre dauerte es, bis die Idee, Flugzeuge auf der Basis einer ge-
meinsamen Vereinbarung als Uberwachungsmittel einzusetzen, im Rii-
stungskontrollkontext wiederauferstand. Das 1986 unterzeichnete Stock-
holmer Dokument der Konferenz iiber Vertrauens- und Sicherheitsbil-
dende MaBnahmen und Abriistung in Europa sah vor, daB Inspektionen
auf dem Territorium eines jeden anderen Teilnehmerstaates innerhalb der
Anwendungszone fiir Vertrauens- und Sicherheitsbildende Maflnahmen
zu Lande, aus der Luft oder auf beide Arten durchgefiihrt werden kon-
nen.* Drei Jahre spater, am 12. Mai 1989, schlug der amerikanische Prasi-
dent Bush vor, die Open-Skies-Idee erneut zu diskutieren, wenngleich

1 Dwight D. Eisenhower, zitiert nach: Peter L. Jones, Open Skies, Opportunities for the
1990s, in: Michael Slack/Heather Chestnutt (eds.), Open Skies, Technical, Organizatio-
nal, Operational, Legal, and Political Aspects, Toronto 1990, S. 153-160, hier: S. 154 f.

2 Es kann dariiber spekuliert werden, welche Rolle es spielte, daB die USA zu jenem
Zeitpunkt zwar geniigend Nuklearwaffen besaBen, um das sowjetische Atomwaffenpo-
tential theoretisch mit einem Erstschlag vernichten zu konnen, praktisch aber nicht
iiber die dazu erforderlichen Zieldaten verfiigten.

3 Vgl Allan S. Krass, Verification, How Much Is Enough? London, Philadelphia 1985,
S.118. Eisenhower hielt in seinen Memoiren fest, daB die sowjetische Seite den Open-
Skies-Vorschlag von Anfang an einstufte als "nothing more than a bald espionage plot
against the USSR." (Dwight D. Eisenhower, Mandate for Change, New York 1963, S.
521).

4 Schon alleine wegen der erstmaligen Vereinbarung von Vor-Ort-Inspektionen gilt das
Stockholmer Dokument als riistungskontrollpolitischer Durchbruch. Vgl. zu den Be-
stimmungen: Konferenz liber Vertrauens- und Sicherheitsbildende MaBnahmen und
Abriistung in Buropa (KVAE), Dokument der Stockholmer Konferenz, 19.9.1986;
Deutsche Fassung und Anhénge in: Auswirtiges Amt, Referat Offentlichkeitsarbeit
(Hrsg.), Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Dokumentation zum KSZE-Pro-
zeB, 7. erneuerte Auflage, Bonn 1990, S. 280-300, insb. 294ff.
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unter geidnderten Vorzeichen. Eine enisprechende Vereinbarung solite
sich nicht mebr nur auf die Territorien der USA und der UdSSR bezie-
hen, sondern auch auf jene der Allilerten. Die Einbeziehung weiterer en-
ropéischer Staaten zu cinem spateren Zeitpunkt wurde als Option mitge-
dacht. Ein direkter Bezug zn anderen Riistungskontrollabkommen sollte -
analog zu dem urspriinglichen Vorschlag - nicht hergestellt werden. Die
Intention bestand vielmehr darin, in einem allgemeinen Sinn mehr Offen-
heit und Transparenz herzustellen, aber auch die von Gorbatschow initi-
ierte Glasnost-Politik und insbesondere die Erklarung scines Auflenmini-
sters Schewardnadse, die UdSSR sei beretit, jegliche Verifikationsmethode
auf der Basis der Gegenseitigkeit zn akzeptieren, zu iﬁb@rpru}f@ngs

T

Die Veriandiungen

Bis Ende des Jahres 1989 wurde innerhalb des westlichen NATO-Bind-
nisses eine gemeinsame Position zu den wesentlichen Elementen eines
moglichen Open-Skies-Abkommens erarbeitet. Ergebnis war das Basic
Elements Paper, das die am 15. Dezember im Nordatlantischen Rat zu-
aummmgcw@t@ncm Minister der Mitgliedstaaten verabschiedeten.S Das
Regime soll auf folgenden Richtlinien beruhen:

"Der Verpllichtung der Vertragsparteien zu groflerer Transparenz
durch Gestatten von Uberfliigen iiber ihr gesamtes Hoheitsgebiet,
grundsitzlich ohne Einschrankungen auBer denen, die Flugsicherheit
oder volkerrechtliche Regeln auferlegen.

- Die Méglichkeit, dal die Teilnehmerstaaten solche Beobachtungsfliige
auf mationaler Basis oder gemeinsam mif ihren Verbiimdeten durch-
fidhren.

- Der Verpffichtung aller Vertragsparteien, derartige Beobachtungsfliige
auf der Grundlage nationaler Quoten durchzufithren und zuzulassen.

- Die Festlegung einvernehmlicher Regeln zur Gewahileistung von
Transparenz und Flugsicherheit.

- Die Moglichkeit, daB die Vertragsparteien die Ergebnisse derartiger
Uberfliige dazu verwenden, Offenheit und Transparenz militarischer

S Vgl Institute for Defense and Disarmament Studies, The Arms Control Reporter
5/1989, S. 850.256; Ron Cleminson, Open Skies, Then and Now, in: Disarmament
2/1992, S. 163-175, hier: S. 167; ders., Aerial Monitoring for Verification Purposes, in:
John Grin/Henny van der Graaf (eds.), Unconventional Approaches to Conventional
Arms Control Verification, Amsterdam 1990, §. 183-202, hier: S. 183.

6 NATO Press Service, Open Skies Basic Elements, Agreed by the North Atlantic Coun-
cil meeting in Ministerial Session at NATO Headquarters, Brussels on 14th and 15th
December 1989, Annex to M-2(89)46; abgedruckt in: Michael Slack/Heather Chestnutt
(eds.}, Open Skies, a.2.0. (Aam. 1), S. 161-166.
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Aktivititen zu verbessern und dic Einhaitung gegenwirtiger oder
kiinftiger Rilstungskontrollmafnahmen sicherzustellen."’

Nach Ansicht der NATO-Staaten miilite dariiber hinaus im Hinblick auf
eine effektive Implementierung eines Quotensystems sichergestellt wer-
den, daB jeder Staat die ihm zustehenden Kontrollfliige jeweils nur iber
Staaten des anderen Militarbiindnisses durchfiihrt. Ein Biindnis-zu-Biind-
nis-Ansatz fand sich auch in den Vorschliagen zu den einzusetzenden Sen-
soren, zur technischen Zusammenarbeit (gemeinsame Nutzung von
Sensoren, Flugzeugen etc.) und zur Weitergabe der bei Uberfliigen ge-
samn%elten Daten. Eine blockiibergreifende Kooperation war nicht inten-
diert.

Insgesamt fanden von Februar 1990 bis Mirz 1992 vier Konferenz- bzw.
Verhandlungsrunden statt,” in deren Mittelpunkt dic folgenden Fragen
standen:

- Welche Art von Sensoren sollen benutzt werden und wie leistungsstark
sollen sie sein?

- Wessen Flugzeuge sollen fir die Kontrollflige benutzt werden und wer
kommt fiir die Kosten eines Uberfluges auf?

- Werden die gesammelten Daten geteilt - und wenn ja, mit wem?

- Wie und wie hoch werden die Quoten fiir Uberfliige festgelegt?

- Werden die gesamten Territorien fiir Uberfliige geoffnet oder gibt es
Sperrgebiete?

- Welche Prozeduren werden fiir die Uberfliige vereinbart, vor allem
auch hinsichtlich der Voranki'mdigung?10

Wie bereits aus dem Basic Elements Paper ersichtlich war, versuchten die
NATO-Staaten, ein moglichst weitreichendes Regime zu vereinbaren. In-
nerhalb der NATO waren es vor allem die USA, die darauf dringten,
weitgehend ungehindert Uberfliige mit ihren fortschrittlichen und teilwei-
se deutlich iiberlegenen Sensoren vornehmen zu konnen und weder diese
noch die anfallenden Daten mit Staaten auBerhalb des eigenen Biindnis-
ses teilen zu miissen. Wenig iiberraschend stie3 dieser Ansatz bei den
Biindnispartnern der UdSSR auf Ablehnung. Sie verlangten, im Sinne der
Gleichstellung der Vertragsparteien, nur Sensoren und Technologien ein-

7 Grundelemente eines Regimes des "Offenen Himmels", in: NATO-Brief 6/1989, S.29-
30, hier S. 29.
Vgl. ebenda, S. 163-165.
Vgl. Ron Cleminson, Open Skies, Then and Now, a.a.0. (Anm. 5), S. 168 f.

0 Vgl Peter L. Jones, Open Skies in Other Regional Contexts, in: John B. Poole/Richard
Guthrie (eds.), Verification 1994, Arms Control, Peacekeeping and the Environment,
London, New York 1994, S. 145-158, hier: S. 148.
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zusetzen, die allen Vertragsstaaten zuginglich seien. Die UdSSR selber,
auf deren Seite vor allem das Militar gegen die Idee eines Offenen Him-
mels opponierte, strebte ein deutlich weniger intrusives Regime an. Sie
forderte eimen gemeinsamen Flugzeugpool, den Zugriff aller Vertrags-
staaten auf die bei Uberfliigen gesammelten Daten, schlug weniger lei-
stungsfahige Semsoren vor und versuchte, die Anzahl und Dauer von
Ub@lrlﬂﬁgcn iiber dem eigenem Territorium so gering wie moglich zu hal-
ten.

Bewegung kam erst in die Verhandlungen, nachdem cin grundsatzliches
Einvernehmen iiber den Zweck des Open-Skies-Regimes hergestellt wor-
den war. Dieser sollte demnach darin bestehen, einen Uberblick iiber die
militdrischen Aktivitdten zu erlangen und ungewdhnliche, moglicherweise
bedrohliche Aktivitidten theoretisch jederzeit feststellen zu konunen. Hier-
aus konnten die Sensortypen (neben Kameras und anderen optischen Sen-
soren auch Radarsensoren, da nur sie weitestgehend lichi- und wetterun-
abhéngig sind) und deren erforderliche Leistungsfahigkeit (ausreichend
zur Erkennung von Waffensystemen und anderen Ausriistungsgegenstan-
den, die filr einen Uberraschungsangriff benotigt werden) abgeleitet wer-
den.'? Die Avflosung der Warschauer Vertragsorganisation, intensive Be-
mithungen hinter den Kulissen und eine im Laufe des Jabres 1991 fest-
stellbare grofere Kompromifibereitschaft der sowjetischen Seite fithrten
zusammengenommen dazu, dafl die Verhandlungsdelegationen trotz drei-
er zuvor erfolgloser Runden recht optimistisch waren, das neue Ziel errei-
chen zu kénnen, bis zum Beginn der KSZE-Folgekonferenz im Marz 1992
in Helsinki einen unterschriftsreifen Vertrag auszuarbeiten, als sie im MNo-
vember 1991 zur vierten Verhandlungsrunde zusammentraten.

Bei den eher techmischen Fragen beharrte RuBlland auf der ehemals so-
wijetischen Position (die UdSSR war am 31. Dezember 1991 aufgelost
worden), daB jeder Staat das Recht habe, zu bestimmen, ob ein Uberflug
mit einem von thm selber zur Verfiigung gestellten Flugzeug durchgefiihrt
werden mull. Die NATO-Staaten beharrten auf der Position, dah der be-
treffende Staat in dem Fall auch die Kosten firr den Uberflug zu tragen
habe. Wihrend sich hier - vor allem durch deuntsche Vermittlung - ein
Kompromifl zur Kostenteilung anbahnte, erwies sich das Problem der Si-
cherstellung einer vergleichbaren Sensorqualitit der gegebenenfalls zur
Verfiigung gestellten Flugzeuge als ausgesprochen schwierig, Zumindest
die russischen Militdrs versuchien, das methodische Problem der Kalibrie-
rung von Sensoren zu nutzen, um den intrusiven Charakter des sich

11 Vgl. ebenda sowie Ron Cleminson, Open Skies, Then and Now, a.2.0. (Anm. 5), S.
168 f.

12 Vgl Peter L. Jones, Open Skies in Other Regional Contexts, a.a.0. (Anm. 1), 8. 146,
148.

13 Vgl. Ron Cleminson, Open Skies, Then and Now, a.a.0. (Anm. 5), S. 169.



anbahnenden Regimes durch faktisch weniger leistungsfahige Sensoren zu
mindern. Auf Betreiben der USA wurde schlieBlich ein Junktim zwischen
den beiden Fragen hergestellt, das bis zur Vertragsunterzeichnung nicht
gelost werden konnte. Die Kosten- und die Kalibrierungsthematik wurden
daraufhin der einzurichtenden Beratungsgruppe der Vertragsstaaten zur
endgiiltigen Losung iiberantwortet.

Aufgrund der geédnderten (sicherheits)politischen Rahmenbedingungen
stand der Ablaufplan fiir die Durchfithrung von Uberfliigen wieder zur
Disposition. Die Forderung der NATO-Staaten nach einer moglichst kur-
zen Vorankiindigungsfrist stieB bei einer Reihe von Staaten, die die Ge-
fahr eines Uberraschungsangriffs als nicht mehr so groB einstuften, jetzt
wegen der hohen Kosten auf zunehmenden Widerstand. Ruf3land stimmte
mit ihnen - wenngleich aus anderen Uberlegungen heraus - iiberein, so
daB den NATO-Staaten letztlich nichts anderes iibrig blieb, als sich auf
eine Kompromiflinie einzulassen. Die Aufteilung der passiven und akti-
ven Quoten (also die Anzahl der Uberfliige anderer Staaten iiber eigenem
Territorium respektive die eigenen Uberfliige iiber fremdem Territorium)
gestaltete sich gleichfalls schwierig und erforderte ebenfalls Zugestiand-
nisse von westlicher Seite. Nachdem zunichst die passiven Quoten fir je-
den Vertragsstaat festgelegt worden waren (wobei das Problem der Auf-
teilung der sowjetischen Quote zu losen war), wurden die aktiven Quoten
auf der Grundlage folgender Regeln festgelegt:

- Die aktive Quote kann die passive Quote nicht iibersteigen.

- Inden ersten drei Jahren nach dem Inkrafttreten des Vertrags werden
lediglich 75 Prozent der Quoten ausgeschopft.

- Kein Staat darf mehr als 50 Prozent seiner aktiven Quote an Fliigen
auf einen einzigen anderen Staat konzentrieren bzw. mehr als 50 Pro-
zent von dessen passiver Quote aufbrauchen, wobei der niedrigere
Wert ausschlaggebend ist.3

Das von den NATO-Staaten angestrebte Verbot von Kontrollfliigen iiber
Staaten, die dem selben Biindnis angehdren, entbehrte nach dem Ausein-
anderbrechen der Warschauer Vertragsorganisation einer entscheidenden
Grundlage und war vor allem auch politisch nicht mehr durchsetzbar, da
viele der fritheren Biindnispartner jetzt ein sehr viel starker ausgepragtes
Interesse an der ge%enseitigen Uberwachung als an Fliigen iiber westli-
chen Staaten hatten.'®

14 Vgl. Peter L. Jones, Open Skies, Events in 1992, in: John B. Poole/Richard Guthrie
(eds.), Verification 1993, Peacekeeping, Arms Control and the Environment, London,
New York 1993, S. 145-161, hier: S. 148.

15 Vgl. ebenda, S. 149 ff.

16 Eine Problematik, die im iibrigen auch bei der Planung und Durchfiihrung von Vor-
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Eine befriedigende Losung der noch offenen politischen Fragen, wie und
wann der Krels von Vertragsstaaten vergrofiert werden kann und in wel-
cher Beziehung das Open-Skies-Regime zur KSZE steht, konnte bis zum
avisierten Unterschriftstermin nicht gefunden werden. Die erste Frage
scheiterte am Streit Griechenlands und der Tirkei iiber die Mitgliedschaft
Zyperns - was zugleich bedeutete, daBl auBer den NATO- und fritheren
Warschauer Vertragsstaaten keine weiteren KSZE-Staaten vor der Unter-
zeichnung des Vertrags iiber den Offenen Himmel beitreten konnten. Fiir
den zweiten Bereich konnte nur milthsam eine KompromiBformel gefun-
den werden, mit der sich sowohl die USA - die keinen Prizedenzfall fir
dic Anwendung von Vertrauens- und Sicherheitsbildenden MaBnahmen
der KSZE auf ihr Territorium schaffen wollten - als auch Frankreich - das
das Open-Skies-Regime zu einem integralen Bestandteil der KSZE ma-
chen wollte - emnverstanden erklirten. Sie lautete, dafl das Open-Skies-
Regime zwar in einer funktionalen Bezichung zur KSZE stehe, aber nicht
ihr Bestandteil sei.'’

Der Vertrag iiber den Offenen Himmel

Die Praambel des Vertrags stellt das Regime nicht nur in den politischen
Kontext, sondern weist zugleich den Weg in die Zukunft. So wird neben
der Moglichkeit, "... ein solches Regime zur Verbesserung der Offenheit
und Transparenz, zur Erleichterung der Uberwachung der Einhaltung be-
stehender und zukinftiger Rilstungskontrollvereinbarungen und zur Star-
kung der Fahigkeit zur Konfliktverhiitung und Krisenbewiltigung im Rah-
men der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa und
anderer einschldgiger internationaler Einrichtungen "8 zu nutzen, auch
die Ausdehnung des Regimes auf andere Bereiche wie etwa den Umwelt-
schutz und auf andere Gebiete auBerhalb der KSZE-Region angespro-
chen. Artike} III regelt in Verbindung mit der Anlage A die passiven und
aktiven Quoten der Vertragsstaaten, die jeweils grofitmogliche Flugentfer-
nung bei Beobachtungsfliigen fiber einem jeden einzelnen Staat sowie die
Méoglichkeit, Gruppen von Vertragsstaaten zu bilden, die hinsichtlich ihrer
passiven und aktiven Quoten zusammenarbeiten.

GemalB3 Artikel IV (in Verbindung mit Anlage B) gehéren (nach einer
Ubergangszeit, die in der Vertragssprache als "Erste Fihigkeit" bezeichnet
wird und in der auf den Einsatz von Infrarot- und Radarsensoren ver-

Ort-Inspektionen auf der Grundlage des Vertrags iiber Konventionelle Streitkrafte in
Furopa zum Tragen gekommen ist.

17 Vgl Peter L. Jones, Open Skies, Events in 1992, a.a.0. (Anm. 14), S. 151 {f.

18 Vertrag iiber den Offenen Himmel, in: Presse- und Informationsamt der Bundesregie-
rung (Hrsg.), Bulletin 48/1992, S. 433468, hier: S. 433.
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zichtet wird) optische Panoramakameras und Einzelbildkameras, Video-
kameras mit Echtzeitanzeige, Infrarot-Zeilenabtastgerdte und seitwdrts
gerichtetes Radar mit synthetischer Apertur zur erlaubten Ausriistung der
Beobachtungsflugzeuge ("Reales Konzept"). Das raumliche Auflosungs-
vermogen bewegt sich in einer Groflienordnung von 30 cm bis drei Me-
tern. Weitere Verbesserungen der Sensoren oder die Einfithrung neuer
Sensorkategorien sind moglich, ihre Erdrterun; ung obliegt der einzurichten-
den Beratungskommission "Offener Himmel".” Operationelles Kernstiick
des Vertrags ist der Artikel VI, der (in Verbindung mit den Anlagen D, E,
F, H) die Auswahl der Beobachtungsflugzeuge, die Bestimmungen fiir die
Durchfiihrung von Uberfliigen und die Erfordernisse fiir die Missionspla-
nung regelt. Dem beobachteten Staat wird das Recht zugesprochen, sel-
ber das Flugzeug zur Verfiigung zu stellen. Der Zeitrahmen und das Pro-
zedere der Beobachtungsfliige werden detailliert festgelegt, wobei hervor-
zuheben ist, daB es keine Ausschluﬁ- oder Ausnahmeregelungen fiir mili-
tarisch sensitive Anlagen o0.4. glbt O Die Prozeduren fiir den Umgang mit
den gewonnenen Daten sind in Artikel IX (und Anlage K) festgelegt.
Erstmals sind hier in einem Riistungskontrollabkommen Regelungen ge-
troffen worden, die sicherstellen, daB die kleineren Vertragsstaaten, deren
aktive Quoten vergleichsweise niedrig sind, iiber die gleichen Informatio-
nen wie die groBen Vertragsstaaten bzw. das westliche Biindnis verfiigen
konnen. Der entscheidende Passus lautet:

"Jeder Vertragsstaat hat das Recht, den beobachtenden Vertragsstaat um
Kopien der Daten zu ersuchen, die von den Sensoren wihrend eines Be-
obachtungsflugs gesammelt wurden, und diese Daten auch zu erhalten.
Die Kopien miissen Duplikate der ersten Generation der von den Senso-
ren wihrend eines Beobachtungsflugs gesammelten Originaldaten sein. w21
Die Einrichtung und Arbeitsweise der Beratungskommission "Offener
Himmel" sind in Artikel X (in Verbindung mit Anlage L) spezifiziert. Sie
ist demnach u.a. zustindig fiir sdmtliche technischen und organisatori-
schen Fragen, die sich bei der Vertragsumsetzung ergeben. Beschliisse
bediirfen des Konsenses. Besonders hervorzuheben ist, da3 die Bera-
tungskommission auch die Anlaufstelle fiir Ersuchen der KSZE oder an-
derer internationaler Organisationen um auferordentliche Beobachtungs-
fliige, die im Zusammenhang mit Konﬂ1ktverhutung und Krisenbewilti-
gung stehen, sein wird.?? Der Vertrag bedarf, wie in Artikel XVII festge-
legt ist, zu seinem Inkrafttreten der Ratifikation durch mindestens 20
Staaten und all diejenigen Vertragsparteien, deren passive Quote acht

19 Vgl ebenda, S. 436 ff.
20 Vgl ebenda, S. 437 ff.
21 Ebenda, S. 443.

22 Vgl ebenda, S. 445 ff.
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oder mehr betrégi. Abgestufie Regelungen zum spiteren Beitritt bestehen
fix die chemals sowjetischen Republiken, die noch micht beteiligten
KSZE-Staaten sowie alle iibrigen Staaten, die in der Lage und bereit sind,
einen Beitrag zu den Vertragszielen zu leisten.

Beweriung und Perspektive

Das Open-Skies-Regime ist zweifellos eines der innovativsten Rilstungs-
kontrollabkommen, die in der Nachkriegszeit vereinbart worden sind.
Hinter wesentlichen Vertragsbestimmungen ist die Vorsteliung bzw. Ab-
sicht erkennbar, das konfrontative Blockdenken 7zn {iberwinden und den
Aufbau kooperativer Sicherheitsstrukturen voranzutreiben. War es zu-
nichst der Westen, der sich mur zdgerlich zum Verzicht auf mogliche Vor-
teile einer klassischen Vertragsarchitektur bereitfand, sind es nameantlich
RuBland, Belarus und die Ukraine, deren fehlende Ratifizierung das In-
krafttreten des Vertrags tiber den Offenen Himmel bis heute verhindert
haben. Dies hat verschiedene innenpolitische Griinde (auf die einzugehen
den Rahmen dieses Aufsatzes sprengen wiirde), ist aber sicher auch auf
die Politile der westlichen Staaten zuriickzufithren, die Bitndnisse (NATO
und WEU) wieder starker in den Mittelpunkt ihrer Uberlegungen zur Or-
ganisation europdischer Sicherheit zu stellen. Man konnte so weit gehen,
zu sagen, dal damit eine der wesentlichen, wenngleich nicht explizit ge-
nannten, Yertragsgrundlagen hinfallig zu werden droht bzw. schon gewor-
den ist. Die Zukunft des Vertrags wird in entscheidendem Mafie auch da-
von abhdngen, ob die westlichen Staaten innerhalb der nichsten Monate
mit RubBland eine Losung der strittigen Fragen des Vertrags iiber Konven-
tionelle Streitkrafte in Europa (Flankenproblematik, Quotenregelung bei
NATO-Osterweiterung) finden werden. Sollte dieser Vertrag platzen, was
derzeit nicht ausgeschlossen isf, riickt das Inkrafttreten des Open-Skies-
Regimes in weite Ferne.

Beide Vertrdge werden, um es deutlich zu sagen, derzeit als Verhand-
lungsmasse instrumentalisiert, um die Entscheidung iibergeordneter poli-
tischer Fragen zu beeinflussen. Die gestaltende, z.T. wegweisende Funk-
tion gerade dieser zwei Vertriage wird durch die Realpolitik konterkariert.

23 Vgl ebenda, S. 445,
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Tabelle 1: Gréfte Flugentfernungen, passive Quoten und erste Auftei-
lung der aktiven Quoten?4

Staat/ Gruppe max. Flugent- | passive Quote Verteilung der aktiven Quote:

von Vertrags- femung tiber (Beobachtungs- Beobachtungsfliige tiber fol-

staaten eigenem Terri- | fliige Uiber eige- genden Staaten/ Gruppen von
torium nem Territorium) | Vertragsstaaten

Benelux 945 km 6 1 PL, 1 RUS

Bulgarien 660 km 4 1IGR,1L1TR

Kanada 6.000 km 12 1 CSFR, 1 PL, 2 RUS, 1 UKR (a)

CSFR 700 km 4 1D, 1 UKR

Dianemark 5.600 km 6 1PL, 1 RUS

Frankreich 1.400 km 12 1 ROM, 3 RUS

Georgien*

Deutschland 1.200 km 12 3 RUS, 1 UKR

Griechenland 1.100 km 4 1BUL, 1 ROM

Ungamn 860 km 4 1 ROM, 1 UKR

Island 1.500 km 4

Italien 1.400 km 12 1 HUN, 2 RUS, 1 UKR (b)

Kirgisien*

Norwegen 1.700 km 7 1 PL, 2 RUS

Polen 1.400 km 6 1D, 1 RUS, 1 UKR

Portugal 1.700 km 2

Ruméinien 900 km 6 1 BUL, 1 D, 1 HUN, 1 UKR

RuBland/ 6.500 km 42 2BX,2CAN,2DK,3F, 3D,

Belarus 1GR,21,2NOR, 2 TR, 3GB,

4Us

Spanien 1.300 km 4 1 CSFR

Ttirkei 1.500 km 12 1 BUL, 2 RUS, 2 UKR (¢)

Ukraine 2.100 km 12 1 CSFR, 1 HUN, 1P, 1 RUM,

2 TR
Grofbritannien | 1.500 km 12 3 RUS, 1 UKR
USA 4.900 km 42 8 RUS, 1 UKR (d)

* nicht im Vertrag festgelegt; (a) zusammen mit den USA; (b) zusammen mit der Tiirkei; (c)
einer davon zusammen mit Italien; (d) zusammen mit Kanada.

24 Vgl ebd., S. 446 fF.
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Michael Brzoska

Konversionspolitik in den OSZE-Staaten

Die Abschwichung der Ost-West-Konfrontation seit 1985 und ihr Ende
im Jahre 1990 wird durch Abriistung in verschiedenen Formen manifest.
Fir wichtige Kategorien von Waffensystemen und die Zah! der Soldaten
sind vertragliche Obergrenzen vereinbart worden. Waffensysteme in gro-
Ber Zahl wurden ausgemustert und dann weitergegeben oder zerstort.
Soldaten und Offiziere wurden frither aus dem Dienst entlassen als
urspriinglich geplant.

Mit der vereinbarten Abriistung gingen andere Einschrinkungen milit4ri-
scher Aktivititen cinher. Die Verminderung der Streitkrédfte in einer
grofien Zahl von Mitgliedstaaten fithrte zur Aufgabe oder Verkleinerung
von Standorten. Nicht zuletzt der Abzug der russischen Streitkrafte aus
anderen europaischen Staaten und die Verminderung der US-amerikani-
schen Streitkrifte in Europa machten zahlreiche Liegenschaften fiir die
zivile Nutzung frei,

Die Vereinbarung von Obergrenzen hatte auch Auswirkungen auf die
Neu-Beschaffung von Walffensystemen. Die Beschaffungsausgaben der
meisten OSZE-Staaten gingen stark zuriick. Dadurch wurden Kapazititen
in den Ristungsindustrien zahlreicher Lander iiberfliissig. Diese mufiten
abgebaut oder einer zivilen Nutzung zugefithrt werden. Das gleiche gilt fiir
die Aufwendungen fiir militarische Forschung und Entwickiung,
SchlieBlich verminderten sich auch die Ausgaben fiir Streitkrafte und Rir-
stung insgesamt. Mit dem Riickgang der Militdrausgaben war Anfang der
90er Jahre die Hoffnung auf eine "Friedensdividende" verbunden worden,
auf eine Aktivierung wirtschaftlichen Wachstums durch zivile statt durch
militdrische Ressourcennutzung,

Die "Friedensdividende" ist, zumindest bisher, ausgeblicben. Statt dessen
zeigte sich hoher Kostenbedarf fiir Abriistung und Umnutzung milit4ri-
scher Ressourcen in zivile Verwendungen. Die Vernichtung von Waffen-
systemen, vor allem von chemischen und nuklearen Kampfmitteln ist auf-
wendig, demobilisierte Soldaten erhalten Umschulungen oder Pensionen,
frither militarisch genutzte Liegenschaften miissen erschiossen und hiufig
zunichst dekontaminiest werden, fir Beschaftigte in der Ristungsindu-
strie und in Forschungslabors miissen nene Arbeitsplatze gefunden wer-
den, damit sie nicht arbeitslos werden - mit entsprechenden psychischen
und wirtschaftlichen Folgekosten.

Abriistung verursacht aber nicht nur Kosten, sie eroffnet auch vielfaltige
Maglichkeiten fiir Konversion, fiir die Umnutzung militarischer Ressour-
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cen in zivile Verwendungen. Im Regelfall konnen die Nutzen aus der Um-
orientierung erst nach einer Investition folgen. Erfolgreiche Konversi-
onspolitik zielt darauf, die Kosten der Abriistung zu minimieren und die
Nutzen der Umorientierung zu maximieren.

Weder Kosten noch Nutzen lassen sich allein wirtschaftlich bewerten. Im
Unterschied zu anderen Prozessen wirtschaftlicher Umstellung, etwa dem
Riickgang der Landwirtschaft seit dem Beginn des Jahrhunderts oder des
Bergbaus in Deutschland seit den 60er Jahren, ist der Prozefl der militari-
schen Konversion eng mit sicherheitspolitischen Aspekten verbunden. Um
nur ein aktuelles Beispiel zu benennen: Die Verminderung der Bestande
an nuklearen Waffen wirft grofe Proliferationsprobleme auf.

Im Kern allerdings ist der Konversionprozefl eine wirtschaftliche Frage.
Die Akteure, die in den letzten Jahren den Prozef erfolgreicher Konver-
sion zu beeinflussen suchten, und damit Konversionspolitik betrieben, wa-
ren die wesentlichen wirtschaftlichen Akteure, die Nationalstaaten und
sub-staatlichen Institutionen, Firmenmanager und Belegschaftsvertreter
etc. Unter den internationalen Organisationen wurde vor allem die wirt-
schaftlich ausgerichtete Europaische Union aktiv.

Die OSZE bzw. ihre Vorgéangereinrichtung war fiir die Konversionspolitik
nur von marginaler Bedeutung als Organisation, die Abriistung er-
moglichte, und in der eine, allerdings unverbindliche, Vereinbarung iiber
den Export von Waffen - und damit auch iiberschiissigen Waffen - ge-
troffen wurde.

Konversionspolitik war iiberwiegend nationale Politik, wenn es auch ei-
nige Ansétze fiir internationale Unterstiitzung, vor allem fir die GUS-
Staaten gibt. Da es an dieser Stelle nicht moglich ist, eine Bestandsauf-
nahme der Konversionspolitik in allen Mitgliedstaaten zu geben, werden
einige besonders pragnante Fille exemplarisch behandelt, namlich Ruf3-
land, die USA und Deutschland. Zunéchst jedoch soll der Umfang von
Abriistung und damit das Konversionspotential dargestellt werden.

Konversionspotential und -politik

Die Verminderung der militdrischen Ressourcennutzung - in Form von
Geldmitteln, Personen, industriellem Kapital, Forschungskapazititen,
Land etc. - eroffnet Konversionspotential. Nicht immer macht es Sinn, zi-
vile Ressourcennutzung anzustreben, also das Potential auszuschopfen. So
sind iiberflissig gewordene Waffen zivil kaum verwendbar. Dariiber hin-
aus kann Konversion wirtschaftlich unrentabel sein, wegen des hohen
Investitionsbedarfs in die Umstellung, oder weil keine Absatzméirkte vor-
handen sind. In jedem Riistungsbetrieb lassen sich zivile Giiter herstellen,
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es mub allerdings immer die Frage gestellt werden, ob diese Produktion
sich - unter Beriicksichtigung auch der Folgekosten der Schlieung von
Riistungsbetrieben - lohnt. Die wirtschaftliche, sicherheitspolitische und
sozialpolitische Bewertung des Konversionspotentials durch die beteiligten
Akteure ergibt regelmifig, daB sich nur die Ausnntzung eines Teils des
Konversionspotentials lohnt. Gleichzeitig entsteht damit aber fir den
nicht fitr Konversion genutzten Teil des Konversionspotentials Finanzbe-
darf - fir die Vernichtung von Waffen, die wirtschaftliche Grundsicherung
arbeitslos werdender Riistungsbeschiftigter, Pensionszablungen an frith-
zeitig aus dem Dienst scheidende Soldaten etc. Konversionspolitik bein-
haltet idealtypisch als ersten Schritt die Feststellung des Konversionspo-
tentials, als zweiten seine differenzierende Bewertung und als dritten die
Optimierung des Konversionsprozesses durch Investitionen in erfolgver-
sprechende Konversion und gleichzeitige Minimierung der Kosten der
Nicht-Konversion.

Der zweite und dritte Schritt sind eng eingebettet in generclle wirtschafts-
politische Uberlegungen iiber das Verhéltnis von staatlichen Eingriffen in
wirtschaftliches Handeln und freiem Agieren der wirtschaftlichen Akteu-
re. Sie sind nur im Kontext nationaler Wirtschaftspolitiken darstellbar.
Nur fiir den ersten Schritt, die Ermittiung des Konversionspotentials, las-
sen sich einigermafen objektive Kriterien benennen.

Konversionspotential - quantitative Aspekie

Ein erstes wichtiges Kriterium des Konversionspotentials sind die Militéar-
ausgaben als Mafistab fiir die Verwendung finanzieller Ressourcen. Ein
zweites interessantes Kriterium ist die GroBe der Streitkrifte. Als Indika-
tor firr die Nutzung industrieller Resscurcen kann die Zahl der in der Ri3-
stungsproduktion Beschiftigten dienen. Die Heranziehung weiterer Indi-
katoren, etwa iiber Landnutzung und Kapazititen in der Forschung und
Entwicklung wire interessant, ist aber nicht fiir eine hinreichend grofie
Zahl von Mitgliedstaaten der OSZE moglich.

Die Militarausgaben der OSZE-Staaten sind insgesamt in den letzten Jah-
ren stark zuriickgegangen. Die genaue Bestimmung des Umfangs ist
schwierig, weil fiir die GUS-Staaten aber auch fiir dic mittel- und osteun-
ropaischen Staaten keine oder nur schlechi vergleichbare Zahlen vorlie-
gen. In Tabelle 1 werden - als immer noch beste der wenigen verfiigbaren
- die Zahlen der US-amerikanischen Abriistungsbehérde ACDA zu-
grunde gelegt, die fiir RuBlland (fir die meisten GUS-Staaten liegen keine
Angaben vor) weit hShere Militdrausgaben unterstellen, als sich in der
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Umrechnung mit den marktgingigen Wechselkursen ergibt.1 Auch bei
diesen Zahlen wird der starke Riickgang der Militdrausgaben in Ruflland
deutlich. Prozentual sehr stark verringert wurden, gemessen in US-Dollar,
die Militarausgaben in Ruminien, Bulgarien und Polen. Geringere, aber
dennoch deutliche Riickginge sind unter anderem fiir die USA, Deutsch-
land, Grofibritannien und Belgien zu verzeichnen. Demgegeniiber steht
eine kleinere Zahl von Staaten, in denen die Militirausgaben nach den in
Tabelle 1 verwendeten Zahlen stagnierten, oder wie im Falle der Tiirkei,
der baltischen Staaten (und wohl auch der Staaten auf dem Gebiet des
chemaligen Jugoslawiens) anstiegen.

Auch der Vergleich der Entwicklung der Streitkrifte zeigt unterschiedli-
che Konversionspotentiale in den OSZE-Mitgliedstaaten mit einem
Uberwiegen des Abriistungstrends. Die in Tabelle 2 angegebenen Zahlen
machen das AusmaB der Streitkraftereduzierung in Deutschland und den
ostlich angrenzenden Staaten von frither mehr als drei Millionen auf jetzt
unter eine Million Soldaten nicht deutlich, weil sie sich auf den Ge-
samtumfang der jeweiligen nationalen Streitkrafte bezichen. Trotzdem
wird deutlich, daB} in einer ganzen Reihe von Staaten, in absoluten Zahlen
gemessen vor allem in Ruflland, USA, und Deutschland die Streitkrifte
stark reduziert wurden. Demgegeniiber stehen Aufwiichse in einigen
GUS- und osteuropiischen Staaten.

Den prozentual stiarksten Riickgang zeigen die Zahlen zur Beschéftigung
in der Riistungsindustrie. Wichtige Griinde hierfir sind der durchgéngig
weit iiberdurchschnittliche Riickgang der Beschaffungsausgaben in den
Mitgliedstaaten der OSZE und der parallele Riickgang der Waffenexporte
um mehr als ein Drittel in den 90er Jahren. Wiederum sind es vor allem
die Staaten mit den hochsten Anfangswerten, in denen die stérksten Riick-
ginge zu verzeichenen sind, also wiederum RuBland, die USA und
Deutschland, aber auch Grofbritannien und Frankreich. Der Trend setzt
sich fort bis zu einer Reihe kleinerer Ristungsproduzenten, fir die die
Bandbreite der Schitzungen allerdings keine zuverlassigen Aussagen er-
laubt.

Insgesamt zeigt sich, daB das durch staatliche Entscheidungen in den
letzten Jahren vorgegebene Konversionspotential, die Moglichkeit der zi-
vilen Ressourcennutzung und dem gegeniibergestellt die Notwendigkeit
der Investitionen in Konversion, in einigen Staaten besonders grof ist.
Dazu gehort an erster Stelle Rufiland, gefolgt von Deutschland und den

1 Fiir 1993 weist das russische Verteidigungsbudget einen Betrag von 7,2 Billionen Rubel
aus. Zum Marktkurs vor 1400 Rubel pro Dollar in 1993 ergibt das Militdrausgaben von
fiinf Mrd. US-$. Die russischen Militdrausgaben sind, wenn sie zum Marktkurs in
Dollar umgerechnet werden, weiterhin sehr niedrig. Das Budget fir 1995 umfaBt 48,6
Billionen Rubel, umgerechnet zum Marktkurs von 5000 Rubel pro $ sind das weniger
als zehn Mrd. US-$.
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USA. Hinzu kommen eine Reibhe von GUS-, mittel- und osteuropiischen
Landern, in denen gemessen an der Gréfe der Volkswirtschaften der er-
folgte oder, wie in der Ukraine, angesichts der wirtschaftlichen Lage un-
vermeidlicke Rickgang der militdrischen Ressourcennutzung groflere
Konversionsprobleme aufwirft.

Bufland - Konversion als Wirischafisexperiment

In keinem Land sind die Konversionsprobleme, insbesondere in der Indu-
strie, so gewaltig wie in RuBland, in keinem Staat sind so unterschiedliche
Politiken verfolgt worden. Ruflland erbte, gemessen an Umsatz und Be-
schaftigung, etwa 80 Prozent der sowjetischen Rilstungsindustrie.

Die Ristungindustrie dominierte die industrielle wirtschaftliche Aktivitas
der Sowjetunion, quantitativ wie qualitativ. Die Schitzungen des Umfangs
der sowjetischen Rilstungsindustrie schwanken stark, aber ihr Amnteil an
der Industrieproduktion lag mit Sicherheit iber 30 Prozent, moglicher-
weise auch iiber 50 Prozent. Innerhalb des Riistungssektors wurden neben
Waffen auch Zivilgiiter gefertigt. In manchen Bereichen der Zivilgiiter-
produktion, etwa bei Fernsehern, waren Riistungsbetriebe sogar fithrend.
Noch bis Ende der 80er Jahre, also auch unter Gorbatschow, wuchs die
Produktion in den Betrieben des militarisch-industriellen Komplexes. Das
lag zum einen am Uberhang von Waffenprojekten aus der Breschnew-
Zeit, zom anderen daran, dafl unter Gorbatschow einige zivile Produktio-
nen, etwa die Nahrungsmittelindusirie, dem Riistungssektor unterstellt
wurden, Die Riistungsindustrie galt als effizienter als der Rest der Indu-
strie; sie sollte deshalb helfen, die Produktion dringend benétigter Zivil-
giiter zu erhohen.

Dem gleichen Ziel diente die 1988 ausgegebene Anweisung an die
Riistungsbeiriebe, Kapazitidten zu konvertieren. Der Logik der Planwirt-
schaft folgend wurde zentral in Moskau beschlossen, welche Firmen wel-
che Mengen an zivilen Giitern zu produzieren hitten.

Die angeordnete "physische Konversion" erwies sich als Fehlschiag. Die
einzelnen Firmen hatten relativ wenig Einflufl auf die Art der zu produ-
zierenden Giiter. Produktionsméoglichkeiten und Produktionsanforderun-
gen pafiten oft nicht zusammen, Finanzielle Mittel, etwa fiir Investitionen
in neue Produktionsanlagen, wurden nur in geringem Umfang zur Verfii-
gung gestellt. Vor allem aber gab es kaum Anreize fiir die Manager in der
Ristungsindustrie, die Produktion umzustelien. Der Zufluf an finanziel-
len Mitteln iber die Ristungsherstellung schien weiterhin gesichert.
Warum sollte man sich den Gefahren aussetzen, die vom MiBBerfolg auf
zivilen Mirkien drohten?
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Konversion blieb unter diesen Umstanden beschrankt. Erfolge gab es vor
allem in solchen Betrieben, die bereits vorher zivile Giiter produziert hat-
ten, und dort, wo Riistungsmanager ernstlich darum bemiiht waren. In ei-
ner Reihe von Fillen wurden abweichend vom Plan Zivilgiiter entwickelt,
die den vorhandenen Produktionsmoglichkeiten entsprachen. In vielen an-
deren Fillen aber entstanden Giiter, die wenig Gegenliebe bei den po-
tentiellen Kaufern fanden oder einfach, wie Babywagen aus hochwertigem
Leichtmetall, sehr teuer waren.

"Physische Konversion" scheiterte an den Starrheiten des Plansystems so-
wie an den Machtinteressen der Riistungsmanager und der mit ihnen
verbundenen Politiker.

Deren Macht schien nach dem Putschversuch vom August 1991 und dem
Ende der Sowjetunion gebrochen. Die russische Regierung unter Prisi-
dent Jelzin und Ministerprasident Gaidar setzte auf rasche marktwirt-
schaftliche Offnung auch im Riistungssektor. Die Beschaffungsausgaben
wurden drastisch gekiirzt, den Betrieben wurden grofle Freirdume einge-
raumt, selber iiber die Produktion zu entscheiden.

Die Politik der Regierung Gaidar stiirzte die Riistungsindustrie in eine
tiefe Krise. Der Staat wollte nur noch wenige Riistungsgiiter; gleichzeitig
offneten sich auf zivilen Miarkten kaum neue Moglichkeiten. Auf Grund
der wirtschaftlichen Offnung gegeniiber dem Ausland wuchs die Konkur-
renz auf den internen Mérkten. Das breitere Angebot machte den poten-
tiellen Kunden die geringe Attraktivitit vieler Konversionsgiiter deutlich.
Es fehlte den Riistungsfirmen an Marketing, Vertriebskanalen und Mana-
gement-Erfahrung. Die staatlichen Konversionsmittel waren gering; dar-
iiber hinaus begrenzte der Staat der Riistungsindustrie durch die verzo-
gerte Auszahlung zustehender Geldmittel aus Riistungsauftragen noch de-
ren finanzielle Handlungsmoglichkeiten.

Viele Riistungsmanager setzten in dieser Zeit auf das Scheitern der
Gaidarschen Politik der "Konversion durch Schock". Politischer Lobbyis-
mus zur Unterstiitzung dieses Zieles wurde entfaltet. Ein wesentliches
Argument war die Zahl der Beschiftigten in der Riistungsindustrie, die
durch deren Untergang arbeitslos wiirden. Streitkrafte und Verteidi-
gungsindustrie waren offen fiir das Argument der Gefahrdung zukiinftiger
Produktion moderner Waffen.

Die Regierung Tschernomyrdin entwickelte ab 1993 eine neue Konver-
sionspolitik. Die Riistungsindustrie erhielt mehr Finanzmittel zum Abtrag
von Schulden und zur Finanzierung von Konversionsprojekten. Gleichzei-
tig wurde die Privatisierung einer groflen Zahl von  Firmen vor-
angetrieben, die ihren Handlungsspielraum, aber auch ihre wirtschaftliche
Eigenverantwortlichkeit steigern soll. In vielen Betrieben wurde dezentra-
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lisiert. Haufig wurden erfolgreiche Produktionslinien in Keine, ékonomi-
scke eigenstzndige Firmen "ausgegriindet”.

Fin wesentliches Flement dieser "Skonomischen Konversion" war der
Versuch der Steigerung des Rilstungsexports. Der staatliche Apparat zur
Forderung des Rilstungsexports wurde zusammengefafit und ausgebaut;
die Exportbemiithungen cinzelner Firmen wurden unterstilizt.

Die "6konomische Konversion" geht mit ciner Schwichung des politischen
Gewichts der Riistungsindustrie einher. Nicht alle Betriebe haben interna-
tional wettbewerbsfahige Rilstungsprodukie. Die Sircitkrifie miissen ei-
ner Erosion ihrer Kontrollmacht iber die Riistungsindustrie zusehen.

Vor allem aber differenziert sich der Rilstungssektor zusehens, Zwar sin-
ken Produktion und Beschaftigienzahlen fiir dem Sektor insgesarnt, aber
hinter den generellen Zahlen verbergen sich von Branche zu Branche, re-
gional aber auch bis hin zum einzelnen Betrieb, sehr unierschiedliche
Entwicklungen. So haben etwa im Bereich der optischen Gerite arbei-
tende Betriebe neue Mirkte erschlieflen konnen, wihrend die Elektronik-
industrie groBe Absatzprobleme hat. Auch hier allerdings gibt es Aus-
nahmen, etwa durch Ausgrimdungen von Kleinfirmen, die aus importier-
ten Bauteilen Computer montieren.

Diese Ausgrindungen haben nicht nur markigingige Produkie oder
zumindest Produkie, deren Absatz chancenreich erscheint, und in der Re-
gel junges und dynamisches Personal, sie miissen auch nicht mit einem
Kostenfaktor rechnen, der viele traditionelle Riistungstivmen unreatabel
macht: die umfangreiche soziale Infrastrukiwr. Rilstungsfirmen hatten
nicht nur Kindergérten und Sportanlagen, sie versorgten die Beschiaftigten
haufig auch mit Wohnungen und iber werkseigene Geschifte. An vielen
Orten gibt es fiir solche Einrichtunger keine Alternativen, und sie miissen
aus sozialen Griinden crhalten bleiben. Hierfiir konnen allerdings niche
die Ristungsbetriebe als wirtschaftliche Akteure verantwortlich sein, son-
dern dies milssen Kommunen oder andere staatliche Einheiten iiberneh-
men. Noch allerdings sorgen viele Riistungsbetriebe fiir solche soziale In-
frastrokiur - ein Grund dafir, dal viele Menschen offiziell weiter in
GroBbeirieben beschiftigt sind, obwohl es fitr sie keine Arbeit gibt und sie
aunch keine oder nur sehr geringe Entlohnung erhalten.

Die Riistungsexporte sind, mit einem Volumen von etwa zwei bis drei
Mrd. US-Dollar in den Jahren 1993 und 1994 gegeniiber dem Vorjahr
deutlich gestiegen, gemessen am Umfang der russischen Ristungsindu-
stric sind sic aber fiir die breite Finanzierung von Konversion unzurei-
chend.

Die staatlichen Zuschiisse fiix Konversion und die Bezahlung von Ri-
stungsauftrigen sind gering und werden nur schleppend oder gar nicht
ausgezahlt. Im Haushaltspian 1992 wurden 42 Mrd. Rubel fiir Konversion
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eingestellt, 1993 300 Mrd. Rubel, 1994 755 Mrd. Rubel und 1995 915 Mrd.
Rubel, bei jeweils mehreren hundert Prozent Inflation jahrlich. Lange war
es, auch fiir 6konomisch kaum lebensfahige Betriebe, relativ leicht, sich zu
verschulden, nicht zuletzt gegeniiber den eigenen Beschiftigten, die dann
oft allerdings auch keine Arbeitsleistungen erbrachten. Ein Teil der Rii-
stungsindustrie besteht dadurch nur noch formal. Allerdings werden die
finanziellen Rahmenbedingungen zunehmend enger. Eine Reihe von Be-
tricben mufite wegen Zahlungsunfihigkeit die Produktion einstellen.

Die russische Riistungsindustrie ist weitgehend auf die zivilen Markte fiir
ithre Konversion angewiesen. Die mangelnde Nachfrage auf vielen dieser
Markte wird zunehmend zum grofiten Konversionsproblem, zumindest fiir
die Betriebe, die es geschafft haben wettbewerbsfihige Produkte zu ent-
wickeln und Marketing aufzubauen. Da die russischen Mirkte fiir ausléin-
dische Anbieter weitgehend offen sind, wird die Wettbewerbsfahigkeit an
hohen MaBstaben gemessen. In vielen Bereichen mufl Weltmarktstandard
erreicht werden, in Qualitidt und/oder Bepreisung, um auf russischen
Mirkten bestehen zu konnen. Der niedrige Wechselkurs macht es im Ex-
folgsfall attraktiv, den Export in Industriclinder auferhalb des Rubel-
Raums zu suchen. Konversion muf3 weitgehend im Rahmen des Welt-
marktes erfolgen - eine enorme Anforderung nur vier Jahre nach dem
Ende einer abgeschotteten Planwirtschaft.

Auslandische Unterstiitzung fir Konversion ist gering geblieben. Inner-
halb der Programme von Weltbank, OECD, Europiischer Union, Euro-
paischer Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung etc. hat Konversion nur
einen geringen Stellenwert, zum Teil auf Grund von Berithrungséngsten,
zum Teil wegen russischer Bedenken. Das grofite Programm, das exlizit
Konversion einschlieBt, ist das "Nunn-Lugar'-Programm der US-Re-
gierung. Absolute Prioritit hat hier allerdings die Verhinderung von nu-
klearer Proliferation. Konversion von nuklearen Produktionsanlagen,
Kernbrennstoffen etc. wird gefordert, soweit sic diesem Ziel dient. Diese
Priorititensetzung der USA fithrt auch zu Reibungen im Internationalen
Wissenschafts- und Technologiezentrum bei Moskau, das die zivile Be-
schiftigung von mehreren tausend russischen Nuklearwissenschaftlern or-
ganisieren soll. Japan und die Européische Union, die beiden anderen Fi-
‘nanziers, sind stirker als die US-Regierung daran interessiert, da mit-
telfristig wirtschaftlich konkurrenzfahige Projekte gefordert werden.

Bei weitem nicht alle Betriebe konnen oder wollen die Herausforderung
ziviler Miarkte annehmen. Eine Reihe von ihnen vertraut weiterhin darauf,
dal} das Verteidigungsministerium ein dauerhaftes Interesse an ihrer Exi-
stenz hat. Dazu gehoren als "harter Kern” die Betriebe, die von der Priva-
tisierung ausgenommen worden sind, oder bei denen das Verteidigungs-
ministerium sich eine Stimmenmajoritat vorbehalten hat. Die Zukunft der
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"0konomischen Konversion" ist offen. Einige Betriebe werden sich iber
Exporte halten konnen. Bei anderen Betrieben wird der gelegentlich in
der Realitit bereits erfolgte okonomische Kollaps, der durch finanzielle
MaBnahmen noch iiberdeckt werden kann, manifest werden.

USA - Konsolidierung und "dual use"

Nach dem drastischen Riickgang der Riistungsproduktion in RuBland sind
die USA jetzt das Land mit der grofiten Riustungsindustrie innerhalb der
OSZE.

Auch die US-amerikanische Ristungsindustrie hat einen starken
Schrumpfungsprozel hinter sich. Verglichen mit dem Riickgang der Be-
schaftipung nach dem Zweiten Weltkrieg ist cr allerdings gering,

Die Ristungsindustrie in den UJSA konnte den Riickgang der eigenen Be-
schaffungsauftrage zum Teil durch Zuwichse im Rilstungsexport kompen-
sieren. Wie zum Ende des Vietnam-Krieges wurde dadurch der Druck auf
viele Hersteller, neue Markte zu suchen, vermindert.

Was vor allem stattgefunden hat, ist eine Reorganisation der Ristungs-
produktion. Eine Reihe von Herstellern, etwa General Dynamics (GD),
sind aus der Rilstungsproduktion ausgestiegen. Das Management von GD
sah keine Chance, im hirter werdenden Wettbewerb mitzuhalten und ver-
kaufte Riistungsproduktionsbetriebe, wie das Werk fir dic Montage von
F-16 Kampfflugzeugen in Texas, an den Konkurrenten Lockheed.

Andere Firmen wihlten die umgekehrte Strategie und kauften sich Rii-
stungsproduktionsbetriebe hinzu, wie etwa Loral. Loral, noch vor wenigen
Jahren ein eher kleiner Hersteller von Risstungselektronik ist inzwischen
7u einem der zchn wichtigsten Lieferanten des Pentagon geworden. Zur
Strategie der Konzentration auf den Rilstungssektor gehéren auch Fir-
menzusamimenschiisse, wie das 1994 vereinbarte Zusammengehen von
Martin Marietta und Lockheed. Dadurch entstand der mit Abstand gréfite
Ristungshersteller in den USA. Beobachter gehen allerdings davon aus,
daf} die Konsolidierung damit noch lange nicht beendet ist. Noch gibt es
im Flugzeugbau, bei Lenkwaffen und bei der Elekironik jeweils mehrere
Anbieter fiir einzelne Beschaffungsprojekte. In nicht allzu langer Zeit
diirfte, wenn die Regierung nicht massiv gegensteuert, in jedem Teilmarkt
nur noch ein oder zwei Anbeiter iibrig sein.

Konversion hat bei den Planungen der Ristungsmanager nur eine unter-
geordnete Rolle gespielt. In vielen Firmen besteht eine ausgesprochene
Abneigung schon gegen das Wort. Norman Augustine, vormaliger Vor-
standsvorsitzender von Martin Marietta und jetzt die Nummer zwel im
neuen Konzern Lockheed Martin, prigte den viel zitierten Satz von der
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"massiven Konversion, die nicht des Erfolges beschuldigt werden kann"
("the record of massive defense conversion is one unblemished by suc-
cess"z). Dabei wurden in seiner Firma zivile Radars von Beschiftigten, die
vorher militarische Radars gebaut hatten, entwickeit. Aber "Konversion"
haftet aus der Sicht von Augustine und anderen ein anti-militarischer Bei-
geschmack an. AuBerdem, so wird immer wieder betont, gebe es schlechte
Erfahrungen aus der Zeit vom Ende des Vietnam-Krieges. Der Flugzeug-
bauer Grumman etwa hatte versucht, in den Markt fiir Fahrzeuge des of-
fentlichen Personen-Nahverkehrs einzusteigen und war damit nach hohen
Investitionen gescheitert. Seitdem plagt Grumman eine hohe Schuldenlast.
Die Regierung Clinton hat versucht, die Entscheidungskalkiile der Rii-
stungsindustrie auf eine stirkere Ausnutzung der vorher militérisch ge-
nutzten Ressourcen hin zu beeinflussen. Kurz nach Amtsantritt legte die
Administration Anfang 1993 ein Konversionsprogramm im Umfang von
mehr als 20 Mrd. US-Dollar vor. Kernpunkt war das "Technology
Reinvestment Program". Fir militarisch entwickelte Technologien sollten
im Rahmen dieses Programmes zivile Anwendungen gefunden werden.
AuBerdem gehorten zum Konversionsprogramm Umschulungen fiir Be-
schiftigte aus der Riistungsindustrie und in kleinem Umfang Hilfen fir
betroffene Regionen.

Das Konversionsprogramm wurde eingebettet in eine neue Strategie des
Verhiltnisses von ziviler und militarischer Technologie unter dem Stich-
wort "dual use". Technologien wiirden, so die Prognose, in Zukunft nicht
mehr eindeutig zivilen oder militdrischen Verwendungen zugeordnet wer-
den konnen. Wichtig werde die Forderung solcher Technologien, die
sowohl fiir die wirtschaftliche Entwicklung, als auch firr zukiinftige milita-
rische Projekte vorrangig seien. Die Identifizierung und Forderung sol-
cher Technologien sollte bei der Advanced Research Projects Agency
(ARPA) im Pentagon liegen.

Die Riistungsindustrie hat die staatliche finanzielle Unterstiitzung fiir be-
stimmte Technologicentwicklungen dankbar angenommen, ohne davon
stark beeindruckt zu sein. Dazu ist der Umfang der Programme im Ver-
héltnis zu deren Umsatzvolumen zu gering. AuBerdem fehlt es an
flankierenden Programmen, etwa in der Produktionsphase. Der im No-
vember 1994 gewidhlte Kongref3 steht den Programmen ablehnend gegen-
iiber. Die Republikaner lehnen mehrheitlich jede Form der Subvention
fisr zivile Entwicklungen ab und wollen nur noch solche Technologien for-
dern, fiir die klare militarische Anforderungen bestehen.

Das Konversionsprogramm der Regierung Clinton wurde so schmal ge-
halten, weil die Haushaltslage nach dem Reaganschen Ausgabeniiberflufl

2  Kenneth L. Adelman/Norman R. Augustine, Defense Conversion: Bulldozing the
Management, in: Foreign Affairs 2/1992, S. 26.
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der 80er Jahre wenig Spielrdume lieB. Die Haushaltskonsolidierung uad
die hohe Zinslast fiir bestehende Schulden haben die "Friedensdividende",
die sich durch die starke Verminderung der Militdrausgaben ergab, ge-
schiucke.

Deutschiond - Markt und Subventionen

Auch in Deutschland sind die Verteidigungsausgaben stark gesunken,
wenn auch in geringerem Mafle als der Einzelplan 14 fiir das Bundesver-
teidigungsministerium nahelegt. Der Betrag ist allerdings klein im Ver-
gleick zu den Zahlungen zur Unterstiitzung der neuen Bundeslinder. Die
"Friedensdividende" ist dort investiert worden.

Im Gegensatz zu den Forderungen zahlreicher Bundeslander sind keine
Bundesmittel fir die Konversion zur Verfiigung gestellt worden. Statt des-
sen versucht der Bund, seine Finnahmen aus der Abriisiung zu erhéhen,
zum Beispiel iiber méglichst hohe Preise fir Grundstiicke aus der Erb-
masse der abgezogenen auslidndischen Streitkrafte und der Bundeswehr,
aber auch durch den Verkanf von Munition und Waffen aus den Bestan-
den der NVA und der Bundeswehs.

Die Bundesregierung sieht ihre Schuld fiir Konversion durch den Kom-
promif} bei der Aufteilung von Steuermitteln aus dem Jahre 1992 getilgt.
Seitdem betrachtet sie Konversion als Lindersache.

Die Bundeslinder haben fiir Konversion, vor allem die Konversion von
Liegenschafien, zum Teil hohe Mittel zur Verfligung gestelit. In einigen
Landern, zum Beispiel in Bremen, sind auch - allerdings wesentlich gerin-
gere - Mittel fiir industrielle Konversion zur Verfiigung gestellt worden.
Daritber hinaus konnten die Gemeinden, die im allgemeinen die
Planungshoheit iiber die Nutzung freigegebener Licgenschaften haben,
und Firmen, die von Aufiragsriickgingen im Rilstungsbereich betroffen
sind, ein Spektrum an Forderungsmoglichkeiten erschliefen, das nicht auf
Konversion beschrankt ist. Dazy gehdren Linder-, Bundes- und EU-Mit-
tel zur Férderung wirtschaftsschwacher Regionen, zur Umschulung von
Arbeitskraften, als Investitionshilfen fiir zukunftstrachtige Produkte etc.
Die Mischung verschiedener "Férdertépfe”, die nur selien das Etikett
"Konversion" tragen, ermoghichte in vielen Fillen Investitionen in zivile
Nutzungen.

Das bekannteste Programm, das explizit auf Konversion ausgerichtet ist,
ist das "Konver'-Programm der EU. 1995-97 zum zweiten Mal ausge-
schrieben, soll es Wirtschaftsregionen unterstittzen, die durch Standort-
schlieBungen oder Beschiftigungsabbau iberdurchschmittlich betroffen
sind. Das Gesamtvolumen von "Konver 11" ist allerdings mit 500 Millionen
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ECU fur drei Jahre zu klein, um mehr als einen punktuellen Beitrag zur
Forderung von Konversion leisten zu konnen. Die Existenz von "Konver"
ist vor allem der Initiative von Abgeordeten des Europaischen Parlaments
zu verdanken. Anfang 1992 verhandelten und verwarfen die Mitgliedstaa-
ten mehrheitlich den Vorschlag, ein Konversionsprogramm "zu finan-
zieren. Auch die Bundesregierung argumentierte gegen ein solches Pro-
gramm.

Ehemalige Standorte der Bundeswehr und ausldndischer Streitkrafte sind
einer Vielzahl von zivilen Verwendungen zugefithrt worden, vom Golf-
platz iiber die Fachhochschule zum Frachtflughafen. Nicht immer waren
die Pldne realistisch und Investoren zur Stelle. Insbesondere in den neuen
Bundeslindern fehlen Finanzmittel zur Sanierung und Erschliefung von
Grundstiicken. Im allgemeinen aber ist der Proze der Liegenschaftskon-
version in Deutschland weit fortgeschritten.

Der starke Riickgang der Beschiftigung in der deutschen Riistungsindu-
strie ist vergleichsweise reibungslos verlaufen. Die quantitative Bedeutung
von Konversion dabei ist unbekannt. Einige kleinere und mittelstindische
Firmen, z.B. DST in Kiel oder Epro in Gronau, haben in erheblichem
Umfang industrielle Konversion betrieben. Fiir Grounternehmen haben
indirekte Formen der Konversion, wie der Zukauf und nachfolgende Aus-
bau ziviler Produktionslinien oder die Ausgriindung ziviler Tochterfirmen
aus militdrischen Produktionen, eine grof3ere Rolle gespielt.

Zusammenfassung

Vor dem Ende des Kalten Krieges schien Konversion ein relativ leichtes
und schnell zu Erfolgen fithrendes Unterfangen. Dies legten zumindest
zwei Uberlegungen nahe: die stirmische wirtschaftliche Entwicklung in
den USA nach dem Ende des Zweiten Weltkrieges und die Logik der
Kommandowirtschaft in der Sowjetunion.

In beiden Fillen hat sich Konversion als schr schwierig und fiir dic wirt-
schaftliche Entwicklung von begrenztem Nutzen erwiesen.

Die Konversion per Kommando in der Sowjetunion scheiterte an der
mangelnden Anreizstruktur. Spitere mehr marktwirtschaftlich ausgerich-
tete Ansitze hatten ebenfalls mit gegenldufigen Entscheidungssetzungen
der Entscheidungstréiger vor Ort, vor allem aber mit dem generellen star-
ken Riickgang der Nachfrage nach zivilen Giitern, zu kampfen. Der deso-
late Zustand von Staatshaushalt und Geldpolitik verhinderte, daB die
starke Verminderung der Militdrausgaben zu einer "Friedensdividende"
fithrte. Tatséchliche Konversionserfolge sind in Ruflland, dem Land mit
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dem mit Abstand grofiten Konversionspotential nach dem Ende des Kal-
ten Krieges, beschrankt geblieben.

Auch in den USA ist Konversion eher marginal geblieben. Dazu trug die
Abneigung vieler Entscheidungstriger auf der Firmenebene, aber auch
die fragile Infrastruktur staatlicher Unterstiltzung fiir zivile Produktion
bei. Die '"Fricdensdividende" durch verminderte Militdrausgaben wurde
vor allern durch die hohe Staatsverschuldung aufgezehrt.

In den USA, wie in Ruflland wurde das Konversionspotential nicht opti-
mal ausgenutzt. In beiden Fillen fehite es an ausreichender Bewertung
der Konversionsmoglichkeiten und an Investitionen in tatsichliche Kon-
version, In RuBland war dies cine Begleiterscheinung der allgemeinen
Transformation mit ihrer raschen Folge grundlegender wirtschafilicher
Umorientierungen, dem Mangel an Investitionsmitteln und einem sehr
kurzen Erwartungshorizont. In den USA erwies sich die Kombination aus
Schuldeniiberhang und liberaler Marktwirtschaft, mit starker Zuriickhal-
tung gegenilber staatlicher Beeinflussung betrieblicher Entscheidungen,
als wenig forderlich fiir Konversion.

Im Vergleich zu diesen beiden Fillen ist die Konversion in Deutschland
einigermaBen erfolgreich, wenn auch sicherlich in geringerem MaBe als
zumn Ende des Kalten Krieges erhoffi. Der starke Riickgang der Riistungs-
produktion ist relativ reibungslos vonstatten gegangen, wobei allerdings
der Anteil der Konversion daran nicht zu ermitteln ist. Die Liegenschafts-
konversion schreitet voran, wenn auch nicht ohne Probleme, besonders in
den Bundeslédndern mit groffen Flichen wie Brandenburg und Rheinland-
Pfalz. Einen grofien Anteil an der erfolgreichen Liegenschaftskonversion
haben Gemeinden und Bundeskinder, die sich die Umnutzung von
Grundstiicken zur Aufgabe gemacht und teilweise erheblich investiert ha-
ben. Fiir Liegenschafts- wie industrielle Konversion erwies sich das aus-
differenzierte Spektrum an oOffentlichen Forderprogrammen als hilfreich,
von sektoraler Unterstittzung fir Flugzeug- und Schiffbau bis zur speziel-
len Hilfe im Rahmen des "Konver'-Programmes. Auch in Deutschland
wurden im Verteidigungshaushalt eingesparte Miitel nicht direkt fiir Kon-
version eingesetzt, aber die Ausgabensteigerungen im Haushalt zum Aunf-
bau in den neuen Bundeslindern haben auch der Konversion geholfen.
Auch in anderen Mitgliedstaaten der OSZE war Konversion ein schwie-
riges Geschift. Vor allem in den &stlichen Staaten fehlten regelmifBig
Investitionsmittel und auch erfolgversprechende zivile Markte. Dies darf
aber nicht daritber hinwegtduschen, dafi in vielen Fillen Konversion
stattfand, indem etwa vorher in der Risstungsproduktion Beschéftigte neue
zivile Arbeitspldtze fanden. Aber anders als vielfach noch vor wenigen
Jahren erwartet, ist Konversion ein wenig spektakularer und in kleinen
Schritten erfolgender Prozef3 geblieben.
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Tabelle 1: Militiirausgaben von Mitgliedstaaten der OSZE

in Mio US-$, Preise von 1993
Teilweise grobe Schitzungen
EinschlieBlich auferhalb Europas getitigter Ausgaben
Sortiert nach Werten fiir 1993

1990 1991 1992 1993 Trend
USA| 333.900] 294.400] 311.800| 297.600 -
UdSSR| 318.400{ 273.100 -
RuBland 145.400} 113.800 -
Frankreich| 44.150| 44540 43.150] 42.590 -
Deutschland| 50.000{ 42.580| 40.760| 36.650 -
UK| 38420| 39470 35.430| 34.020 -
Italien| 20.840] 20.870{ 20.380{ 20.570 0
Kanada| 10.890| 10.130| 10.240{ 10.300 0
Spanien 8.641 8.287 7.621 8.289 -
Tiirkei 5.306 5.776 6.227 7.075 +

Niederlande 7.543 7.356 7.363 7.055

Schweden 5.083 5.213 4.810 5.011 0
Polen 9.544 7.732 4.242 4.334 -
Griechenland 4118 3.969 4.159 4.070 0
Schweiz 5.097 4.625 4.316 4.061 -
Belgien 4.899 4.854 3.947 3.746 -
Norwegen 3.094 3.033 3.407 3.232 0
Diinemark 2.687 2.732 2.686 2.682 0
Portugal 2.289 2.295 2.262 2.192 0
Tschechoslowakei 4.833 2.945 kA -
Tschech. Republik 2.040 -
Osterreich 1.858( 1.811 1.739 1.730 -
Finnland 1.500 1.780 1.796 1.710 0
Rumiinien 4.219 3.935 2.885 1.676 -
Ungarn 1.393 1.324 1.417 1.261 -
Bulgarien 4.239 1.538 955 1.010 -
Slowakei 843 kA
Litauen 133 651 +
Irland 554 555 568 514 0
Estland 334 471 +
Zypern 215 411 kA 234 -
Slowenien 348 195 -
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Lettland 120 122

)
Luzemburg 104 115 119 108 )
Malta 18 19 23 21 o
Jugoslawien 4621 3.789 kA kA kA
Aserbaidschan 213 kA kA

[ Summe {(gerundet) | 900.000] 770.000; 630.000| 550.000

Legende:

Keine Angabe
Abnahme
Zunahme

Konstanz

c>+u§

Quellen: US Arms Control and Disarmament Agency, World Military Ex-
penditures and Arms Transfer 1993-1994 und eigene Schitzungen
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Tabelle 2: Streitkrifte von Mitgliedstaaten der OSZE

Teilweise grobe Schitzungen
EinschlieBlich auferhalb Europas stationierter Soldaten
Sortiert nach Werten fiir 1994

1990 1992 1994 |Trend
UdSSR| 3600000 -
Ruflland 2630000 1714000 -
USA| 2046075| 1794500| 1650500 -
Ukraine 400000 517000 +
Tiirkei 645000 580000 503800 -
Frankreich 460000 450000 409600 -
Deutschland 525000 422000 367300 -
Italien 390000 350000 322300 -
Polen 302000 279500 283600 -
UK 300000 290000 254300 -
Rumiinien 160000 200000 230500 +
Spanien 275000 258000 206500 -
Griechenland 160000 159000 159300 0
Jugoslawien 175500 kA 140000 kA
Bosnien-Herzeg. 80000 110000 +
Kroatien 70000 105000 +
Bulgarien 107500 106000 101900 -
Tschechoslowakei 175000 146000 -
Tschech. Republik 92900 -
Belarus 90000 92500 0
Kanada 89000 89000 78100 -
Ungarn 90000 100000 74500 -
Albanien 41000 41000 73000 +
Niederlande 104196 87690 70900 -
Schweden 64000 67000 64000 0
Belgien 92000 80000 63000 -
Aserbaidschan 30000 56000 +
Osterreich 123000 118000 51250 -
Portugal 67000 62000 50700 -
Slowakei 47000 kA
Norwegen 40000 33000 33500 -
Armenien 25000 32700 +
Finnland 32000 35700 31200 -
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Schweiz 30000 30000 30000

)
Dinemari 31700 29000 27000 -
Georgien 20000 20000 o
Irlamé 13500 13000 13000 0
Moldawien 15000 11100 -
Makedonien 20000 10400 -
Zypern 8500 10000 10000 o
Litanen kA 8900 kA
Slowenien 15000 8100 -
Lettlamd kA 6850 kA
Estland kA 2500 o
Malta 2000 1600 1856 o
Luxemburg 630 820 800 o
Summe (gerundet)|  10.100.| 9.200.000| 8.160.000

Legende:
kA Keine Angabe
- Abnahme
+ Zunahme
0 Konstanz

QOuelien: International Institute for Strategic Studies, Military Balance,
mehrere Jahre und eigene Schitzungen



Tabelle 3: Beschiiftigte in Riistungsindustrien in Mitgliedstaaten der
OSZE

Angaben in 1000

Teilweise grobe Schitzungen

Einschliefllich von Produktionskapazititen auBerhalb Europas
Sortiert nach Werten fiir 1994

1990 1992 1994 Trend
UdSSR/GUS 5950 -
Rufiland 3000 2200 -
USA 3000 2900 2400 -
Ukraine 1200 1100 -
UK 430 410 320 -
Frankreich 300 280 260 -
Deutschland 240 180 140 -
Belarus 150 130 -
Polen 180 120 90 -
Tschechoslowakei 140 -
Slowakei 90 80 -
Rumiinien 90 70 50 -
Baltische Republiken 70 50 -
Italien 80 60 50 -
Spanien 100 60 40 -
Jugoslawien 70 30 40 -
Kanda 50 50 40 -
Tschechische Republik 30 30 -
Schweden 30 30 30 0
Kroatien 10 20 +
Schweiz 25 25 20 -
Niederlande 20 18 15 -
Griechenland 15 15 15 0
Belgien 25 15 12 -
Bosnien-Herzegowina 30 10 -
Finnland 10 10 10 0
Norwegen 10 10 10 o
Portugal 10 10 10 0
Ungarn 30 10 5 -
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Bulgarien 20 15 10 -
Dinemark 7 6 5 -
L Summe (gerundet) 10800 8800 7100
Legende:
- Abnahme
+ Zunahme
0 Konstanz

Quelle: Eigene Schitzungen
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Zur wirtschaftlichen Transformation



Hans-Joachim Giefimann

Die "Westdrift" Ostmitteleuropas. Probleme und
Chancen der Wirtschaftsreform und die Zusam-
menarbeit im Rahmen der OSZE

Ostmitteleuropa - die Region zwischen den Staaten der Europaischen
Union und der GUS - besitzt aus wenigstens drei Griinden eine schliissel-
hafte Bedeutung fiir die gesamteuropiische Entwicklung,

Erstens bieten die vorhandene politische Stabilitat und die wirtschaftliche
Ausgangslage der ostmitieleuropiischen Staaten vergleichsweise gimstige-
re Voraussetzungen als etwa in RuBland und der iibrigen GUS, den Uber-
gang zu demokratischern Pluralismus uad markiwirischaftlichen Struk-
turen innerhalb von berechenbaren Zeitrdumen zu bewaltigen. Thre Aus-
sicht auf eine absehbare Teilhabe an der Européischen Union spannt zu-
dem den Bogen zu einer Erweiterung der westlichen politischen und wirt-
schaftlichen Integration zum Osten Europas. Weder ein Riickfall in ein-
seitige Abhingigkeiten noch eine Abgrenzung Ostmiticleuropas gegen-
ither den Gstlichen Nachbarn ist aus dieser Perspektive winschenswert, In
beiden Fallen wire Fragmentierung, wenn nicht eine neue Spaltung Euro-
pas die Folge. Zweitens sind die Staaten Ostmittelenropas - nicht nur geo-
graphisch gesehen - unmittelbarsie Sicherheitspariner des Westens, son-
dern auch Verbiindete im Interesse einer weitergehenden Stabilisierung
Osteuropas. Die Entwicklung ihrer Sicherheitspolitik, threr grenziiber-
schreitenden wirtschaftlichen Verflechtungen und ihrer wechselseitigen
sozialen Beziehungen ist filr den Bestand, fiir die Wirksamkeit und fiir die
Wandlungen in der gegenwirtigen Ost-West-Sicherheits- und Wirtschafts-
ordnung von besonderem Gewicht - sowohl nach Osten gerichtet als auch
fir den Westen Europas. Die Chancen einer gesamteuropéischen Per-
spektive hangen mabgeblich davon ab, ob die ostmittelevropiische Sicher-
heit und Politik kiinftig vorrangig durch Westanbindung oder Separicrung,
durch Pufferlage oder regionale Allianzbildung bestimmt werden. Drittens
befanden sich vor dem politischen Umbruch die groBten und wichtigsten
Markte fiir die ostmitteleuropiischen Staaten in Osteuropa. Mdogen die
Verflechtungen etwa im Rahmen des von Moskau gestenerten Rates fiir
Gegenseitige Wirtschaftshilfe (RGW) auch durch Indoktrinieren und ein-
seitige, partiell monosirukturelle Abhingigheiten geprigt worden sein, so
bieten diese Mirkte nicht nur aus nachbarschaftlichen Bedingungen her-
aus sondern auch aus Grilnden der tatsichlick erreichten Arbeitsteilung
und der Standardisierung singesetzier Technik ein ganz naheliegendes Be-
tatigungsfeld fiir die AuBenwirtschaft der ostmitteleuropdischen Staaten,
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das die Ablosung vormaliger einseitiger Abhangigkeiten und die Auflo-
sung der zwischenstaatlichen Institutionen iiberdauert.

Herausforderungen der Transformation

Die Reformstaaten Ostmitteleuropas befinden sich in einer historisch bei-
spiellosen Situation. Zu keinem Zeitpunkt vor 1990 hat es den Versuch
gegeben, ein demokratisches politisches System und eine Marktwirtschaft
gleichzeitig einzufithren, ! und dabei die "vom alten System zuriickgelassene
pohtlsche wirtschaftliche, soziale und kulturelle Konkursmasse zu bewal-
tigen". 2 Thr Dilemma besteht darin, daff nach dem Zusammenbruch des
alten Systems die Wirtschaft radikal erneuert werden mul}, um das kom-
munistische Erbe zu iiberwinden, eben diese notwendige Erneuerung und
die Bewiltigung ihrer soziookonomischen Konsequenzen jedoch das
schwach entwickelte politische System permanent zu iiberfordern drohen.?
Die beiden Prozesse der politisch-institutionellen und der soziodko-
nomischen Systemtransformation finden zwar gleichzeitig statt, haben
aber unterschiedliche Zeithorizonte und verlaufen nicht abgestlmmt und
sie beeinflussen einander durch wechselseitige Riickwirkungen. Es handelt
sich hier eben nicht um saturierte Systeme, die - obwohl die Staaten ihre
Souveranitit erlangt haben - ihren Platz in der internationalen Arena ge-
wissermalBen frei wiahlen konnen: Die geopolitische Lage, ihre binnenwirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen und auflenwirtschaftlichen Abhingig-
keiten, die okonomischen Hypotheken des Staatssozialismus, die Instabi-
litdten der politischen Ordnung und die kulturell-ideologischen Altlasten
der Vergangenheit lassen sich nicht so einfach abstreifen, wie es mit der
herabgewirtschafteten politischen Macht der Fall gewesen ist.

Auf der Suche nach einem dulieren Stabilitatsanker fiir eine erfolgreiche
Systemtransformation und deren sicherheitspolitische Absicherung haben
die Reformstaaten Ostmitteleuropas frithzeitig auf die Unterstiitzung
durch die westlichen Institutionen, insbesondere die NATO und die Eu-
ropaische Union, gesetzt. Das angestrebte Ziel der Vollmitgliedschaft in
diesen Organisationen gilt gleichermaBen als Bestatigung fir eine gleich-

1 Michael McFaul, Post-Communist Politics. Democratic Prospects in Russia and
Eastern Europe, Washington 1993, S. 85.

2 Gyula Jézca, Die AuBen- und Sicherheitspolitik Ungarns nach dem Systemwechsel:
Ausgangslage, Berichte des Bundesinstituts fiir ostwissenschaftliche und internatio-
nale Studien 66/1994, S. 8.

3 Eric Herring, International Security and Democratisation in Eastern Europe, in:
Geoffrey Pridham/Eric Herring/George Sandford, Building Democracy. The inter-
national Dimension of Democratisation in Europe, London 1994, S. 93.

4 Kathrin Sitzler, Ungarn. Von der schrittweisen Reform zum Systemwechsel, in:
Franz-Lothar Altmann/Edgar Hosch (Hrsg.), Reformen und Reformer in Osteuro-
pa, Regensburg 1994, S. 72.
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berechtigte Teilhabe an der (west-)europiischen Integration wie als
Riickversicherung gegen aufere oder innere Risiken des Reformkurses.
Es markiert allerdings zugleich die Abkehr von einer nach dem polid-
schen Umbruch im Jahre 1989 fiir eine kurze Zeitspanne von einigen
Staaten verfolgte Perspektive europdischer Kooperation unter Einschlufl
von Ideen der Umwandiung, ja sogar des Aufgehens der westlichen
Organisationen in gesamteuropdische Institutionen unter dem Dach der
KSZE/OSZE, wobei die endgiiltige Zasur dieser Abkehr mit den russi-
schen Wahlergebnissen vom Dezember 1993 und dem Ausscheiden der
radikalreformerischen Krafte aus der Regicrung in Moskau in Verbin-
dung gebracht werden kann. Bestehende und befirchtete Instabilitaten
treiben seither die ostmitteleuropaischen Staaten "mach Westen", in der
Hoffrung, durch Anbindung an als politisch-militdrisch verlaBlich und
wirtschaftlick potent angeschenen Strukiuren, die Rahmenbedingungen
der eigenen Systemtransformation méglichst gilnstig zu gestalten.
Bedeuten Sicherheit und Stabilitit mehr als nur die Ausschaltung milita-
rischer Risiken, d.b. auch dic Gewihrleistung erfolgverheiBender Voraus-
setzungen fir den Systemwechsel insgesamt, so siehen die Reformstaaten
ebenso wie dic von ithuen erhofften unterstisizenden Krafte von aulien un-
weigerlich vor der Frage, mif welchen Instrumenten und auf welche Weise
der Transformationsprozef} in den cinzelnen Landern, aber auch bei ihren
Nachbarn und in der Region insgesamt gefordert werden kann. Dies
schlieft zwingend die Erarbeitung, Koordinicrung und Implementicrung
partnerschafilicher Konzepte ein, die den ReformprozeB als Ganzes ins
Kalkill nehmen - und es erfordert einen langen Atem aller Beteiligten.

Vorziige und Defizite der OSZE aus ostmitieleuropdischer Perspekiive

Wiirde Sicherheit - im tbrigen zu Recht - in Ostmitteleuropa in ihrem er-
weiterten Sinne, d.b. unter Einschluf} politischer, wirtschaftlicher, 6kologi-
scher und humanitirer Seiten, aufg@lfaﬁt,s 5o bote theoretisch die Organi-
saiion fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Furopa (OSZE) die univer-
sellsten Voraussetzungen, um priventiv mit den méglichen vielschichtigen
Risiken des Umbruckes umzugehen. Wie keiner anderen Institution sind
der OSZE koordinierende Funktionen in den Bereichen militdrische Si-
cherheit, Wirtschaft sowic Menschen- und Minderheitenrechte zu eigen.
Mit diesem konzeptionellen und institutionellen Ansatz stellt sich die
OSZE als das fir die Probleme der Reformstaafen eigentlich ideale
Forum zur Verzahnung von unterschiedlichen Maflnahmen der gesell-
schaftlichen Umgestaltung dar. Dal die OSZE in dieser operativen Funk-

5 Vgl. hierzu ausf. Barry Buzan, People, States and Fear, London 1991 (2. Aufl.).
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tion bisher jedoch nicht angenommen wird, liegt in ihren strukturellen
Defiziten begriindet, die wiederum in bestehenden politischen Interessen-
unterschieden der einzelnen Mitglieder ihren Ursprung haben. So sind
ihre Funktionen ungleich gewichtet - die fiir die Reform letztlich mitaus-
schlaggebende Dimension der Wirtschaft ist, wie schon in der Vergangen-
heit, auch nach dem politischen Umbruch ein Stietkind der OSZE geblie-
ben. Zwar sind dem Hohen Rat, der die Tagesgeschifte der OSZE zwi-
schen den jahrlichen Treffen des Ministerrates fithrt, wirtschaftskoor-
dinierende Kompetenzen insofern zugewiesen, als er zum Beispiel einmal
jahrlich als Wirtschaftsforum zusammentritt. Gleichzeitig haben die Mit-
gliedstaaten jedoch beschlossen, dafd die OSZE nicht an die Stelle anderer
Institutionen riicken soll, sondern "einander erginzende und verstarkende
Institutionen" einschliefft und das Recht gedes Staates unberiihrt bleibt,
seine eigenen Bindungen frei zu wihlen.” In dieser Formel werden die
Interessenunterschiede einiger Mitglieder deutlich, bestehende struk-
turelle Ungleichgewichte in der Zusammenarbeit nicht zur Disposition zu
stellen. Indem diese Ungleichgewichte besonders stark im wirtschaftlichen
Bereich ausgeprigt sind, ist der Raum fiir koordinierende Einflufmog-
lichkeiten der OSZE weniger als gering. Er beschrankt sich faktisch auf
die Formulierung politischer und rechtlicher Standards. Dies ist freilich
viel, reicht aber den ostmitteleuropiischen Staaten schon deshalb nicht
aus, weil EntschluBkraft und Entscheidungskompetenz der OSZE fehlen.
Galt der sogenannte Korb Il der KSZE-Schluflakte von Helsinki schon in
der Zeit des Kalten Krieges als ein Schwachpunkt der gesamteuropii-
schen Zusammenarbeit, so hat sich daran nach dem Zusammenbruch des
Ostens und erst recht mit der Bildung und Erweiterung der Européischen
Union sowie der Schaffung des Europidischen Wirtschaftsraumes nichts
gedndert. Uber den Rahmen der Information, Beratung und Aus-
bildungshilfe hinausgehend, sind die OSZE und ihr Wirtschaftsforum le-
diglich bei der Betreuung einzelner Projekte wirksam.

Unmittelbar nach 1989 maBen die ostmitteleuropéischen Staaten der
OSZE/KSZE - unter dem Eindruck der Pariser Charta von 1990 - noch
eine vergleichsweise grofie Bedeutung bei: als Fundament einer neuen ge-
samteuropdischen Sicherheitsarchitektur, gepragt von kollektiven Uber-
einkiinften und Verpflichtungen aller Mitglieder. Der von den damaligen
AuBenministern der Sowjetunion und der Tschechoslowakei Eduard Sche-
wardnadse und Jiri Dienstbier im Jahre 1990 vorgelegte Plan fir den Aus-
bau der KSZE zu einem kollektiven Sicherheitssystem entsprach zu die-
sem Zeitpunkt noch durchaus der mehrheitlichen Uberzeugung in den

6 Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Budapester Dokument
1994, Der Weg zu echter Partnerschaft in einem neuen Zeitalter, in: Presse- und
Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Bulletin 120/1994, S. 1103ff.
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ostmitteleuropaischen Staaten, dafl das Ende des Ost-West-Konflikis die
Chance fiir einen Neuansatz zur européischen Sicherheit und Zusammen-
arbeit eréffnet.

Nur kurze Zeit spater wich diese Uberzeugung aber der Erniichterung,
Die politischen Turbulenzen in der sich auflésenden Sowjetunion und in
Ruflland, die mangelnde Bereitschaft der westlichen Staaten zu kollektiver
Sicherheit sowie die nach 1992 letztlich trotz der hehren Vorsétze "dahin-
diimpelnde KSZE" - durch ihre gescheiterte Rolle der Vermittlung im
Balkankonfiikt desavouiert und der Instrumentalisierung durch Ruflland
verdiachtigt - haben in Ostmitteleuropa zu einer Abkehr von der Vision
koliektiver Sicherheit und zu einer Hinwendung zur Integration in das kol-
lektive Verteidigungssystem des Westens gefithrt. Die gewiinschten sicher-
heitspolitischen Funktionen der OSZE beschranken sich heute im wesent-
licken auf komplementire Beitrdge zu dieser Integration. Die ihr zuge-
messene Bedeutung wird in den ostmitteleuropéischen Staaten durch fol-
gende fiinf Aspekte bestimmt:

Erstens sind alle Staaten gleichberechtigte Mitglieder der OSZE. Die
OSZE bietet insofern ein Forum, nationale Interessen in die europdische
Diskussion hineinzutragen, institutionalisierte diplomatische Kandle fiir
Interessenausgleich zu nutzen, sich mit eigenen Vorschligen zu pro-
filieren.

Zweitens reprisentieren die OSZE und die von ihr eingerichteten Institu-
tionen und Verfahren so etwas wie implementierte "Normalitit" von mul-
tilateraler Kooperation und vorbeugender Deeskalation potentieller Kon-
flikte in den zwischenstaatlichen Bezichungen.

Drittens bietet die OSZE den politischen Rahmen fiir die vertraglich ver-
einbarten Beschrankungen von konventionellen Rilstungen und Streitkraf-
ten, die in allen Staaten als sicherheitspolitisch vorteilhaft und bewahrens-
wert angeschen werden. Die im vergangenen Jabr in Budapest beschlos-
sene Stirkung des Forums fir Sicherheitskooperation (FSK) durch Aus-
arbeitung eines neuen Rahmens fiir Rilstungskontrolie sowie eines Pro-
gramms fiir neue MaBnahmen der Rilstungskontrolle, Vertrauens- und
Sicherheitsbildung sowie regionaler Sicherheitskonzepie wurde entspre-
chend durch die ostmitielenropdischen Staaten unterstitzt, zum Teil
{Polen) sogar mitinitiiert.

Viertens bezieht die OSZE RuBland und die anderen Staaten der GUS
ein, ohne daB daraus Verpflichtungen oder Abhingigkeiten fiir Ostmit-
teleuropa irgendwelcher Art abgeleitet werden konnten. Vielmehr gibt
der Katalog von Normen und Prinzipien jedem einzelnen Staat Gelegen-
heit, deren Einhaltung unter dem Schutz oder mit Hilfe der anderen Teil-
nehmer kritisch anzumahnen und insofern die Gefahr bilateraler Konfron-
tationen zu umgchen.
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Fiinftens schlieBlich belaBt dic OSZE einen flexiblen Raum fiir die The-
matisierung von innerstaatlichen Konflikten und Problemen benachbarter
Staaten, insbesondere die Lage von eigenen Minderheiten im Ausland und
die Einhaltung von Menschenrechten betreffend. Hauptsichlich in diesen
Funktionen liegt das Interesse der Staaten Ostmitteleuropas am Erhalt
und am Ausbau der OSZE begriindet, zugleich markieren sie aber auch
die Grenzen ihrer Akzeptanz der Organisation als ein lediglich erganzen-
der Baustein ihrer nationalen Sicherheit.

Exkurs: EU-Anpassung - Losung oder Problem der Wirtschaftsreformen

Fir die wichtigsten Okonomischen Stabilitdtsziele der Reformstaaten
- Ubergang zur Marktwirtschaft, Modernisierung der Wirtschaft und die
Verringerung von Entwicklungsriickstinden im West-Ost-Gefille - wird
hingegen einzig der Europdischen Union (EU) die fir erforderlich gehal-
tene Kompetenz zugebilligt.

Die ostmitteleuropdischen Staaten verfiigen derzeit iiber Assoziationsab-
kommen (sogenannte "Europavertrige"), ihre volle Mitgliedschaft in der
Union dirfte allerdings kaum vor der Jahrtausendwende im Bereich des
Moglichen sein. Im Juni 1993 beschloB3 der Europiische Rat, daB3 jenen
zehn Staaten Ost- und Mitteleuropas, die "Europavertrige" mit der Union
schliefen, die Perspektive einer Mitgliedschaft in der EU erdffnet werden
soll. Auf dem Essener Gipfeltreffen im Dezember 1994 wurde hierzu die
Ausarbeitung eines weitergehenden MafBnahmenplanes durch eine Kom-
mission mit dem Ziel beschlossen, den Vorbereitungsproze3 dieser Staa-
ten zu einer EU-Mitgliedschaft u.a. im Rahmen des PHARE-Programmes
der EU aktiv zu unterstiitzen. Der Kommissionsbericht liegt inzwischen in
Form eines "WeiBbuches" vor.”

Die im Vergleich zur OSZE deutlich hohere Attraktivitit der EU liegt fiir
die ostmitteleuropiaischen Staaten zweifellos in der Erfolgsgeschichte der
wirtschaftlichen Entwicklung und Integration begriindet. Indem der wirt-
schaftliche und soziale Umbruch neben der Demokratisierung eine der
beiden Siulen fir den Erfolg der Reformen bildet, kommt der erhofften
An- und Einbindung in die westeuropiische Integration eine Schliissel-
funktion der AuBen- und Wirtschaftspolitik der Reformstaaten zu. Dies
fand seinen Niederschlag in den frithzeitig artikulierten Bemithungen um
eine Assoziierung der ostmitteleuropiischen Lander mit der Perspektive,
nach einer Ubergangs- und Anpassungsphase moglichst rasch in den Ge-

7 White Paper on Preperation of the Associated Countries of Eastern Central Europe
for Integration into the Internal Market, 28. April 1995.
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nubB} der Vollmitgliedschaft zu gc]lm:ag@m,,8 Auch firr die Demokratisierung
als der zweiten Saule der Reformen bildet die EU avfgrund ihrer rechtlich
fundierten und politisch ausgestalteten inneren Strukturen und Leistungen
einen gewichtigen Auberen Garantie- und Einflulfakeor filr die Aussichten
auf Erfolg. Problematisch als ein sicherheits- und wirtschaftspolitischer
Anker in diesem erweiterten Sinne ist und bleibt die Europaische Union
fur die ostmittelenropiischen Staaten jedoch in drei Richtungen:

Erstens ist und bleibt sie ungeachtet der eingeleiteten Ausdebnung eine
Institution mit dem Schwergewicht auf Westeuropa. Die Mehrheit der eu-
ropiischen Staaien, darunter alle Staaten Osteuropas, ist an den Eatschei-
dungen iiber ihre kimftige Entwicklung nicht beteiligt. Diese werden
durch die Vollmitglieder und das von ihnen esreichte Entwicklungsniveau
bestimmt. Riicksichten auf Entwicklungsdefizite jener Staaten, die nach
Mitgliedschaft steeben, sind nicht zu erwarten. Alle Staaten der Visegrad-
Groppe haben dies zum Beispiel durch die von der EU verhingten pro-
tektionistischen Maflnahmen gegen ihre wenigen konkurrenzfihigen Aus-
fuhrgiiter bereits erfahren miissen. Der durch Anbindung an die EU er-
wartete Impuls fiir die eigene Wirtschaftsentwicklung wird insofern mogli-
cherweise nur um den Preis der Gefahr des teilweisen Ausverkaufs der ei-
genen Wirtschaft zu erhalten sein. Umgekehrt dilrften aus Griinden des
Selbstschutzes vorsorglich getroffene Mallnahmen gegen das ungehinderte
Eindringen der wettbewerbsfihigeren westlichen Konkurrenten einen Bei-
tritt der Reformstaaten zur Union zumindest verzogern, wenn nicht sogar
bis zu einem erzwungenen Einlenken behindern.

Zweltens erzeugt eine Ausdehnung der Mitgliedschaft der EU auf Ostmit-
teleuropa bei vorauvsgehender oder gleichzeitiger Vertiefung ihrer wirt-
schaftlichen Integration die Gefahr einer institutioncllen oder strukturel-
len Abschottung nach auBen. Diese Gefahr ist wm so groBer, je gravieren-
der imnere Ungleichgewichie zwischen den Mitgliedstaaten oder Ent-
wicklungsriickstdnde einzelner Regionen innerhalb der Union Interessen
der beteiligten Partner an einer protektionistischen Abschirmung vor du-
feren, als zusitzlich destabilisierend wahrgenommenen Einflisssen biin-
deln. Mit der Subventionsmechanik der Gemeinsamen Agrarpolitik, dem
bislang einzigen integrierten Wirtschaftsbereich der Union, diirfte es nach
Aufnahioe vor in landwirtschaftlicher Hinsicht geprigten Staaten Ost-
mitteleuropas wie Polen, Ungarn und Bulgarien geschweige denn Rumé-
nien und Albanien jedenfalls vorbei sein. Die mit Blick auf den Finanz-
ausgieich kritischen Positionen der Staaten an der Siidflanke der EU ge-
genitber einer ziigigen Aufnahme der ostmitteleuropéischen Staaten in die
Union geben hier einen hinreichenden Beleg, die sich naweigerlich wie-

8 Bislang haben drei Staaten Ostmittel- und Osteuropas einen Antrag auf Vollmit-
gliedschaft in der EU gestellt, Polen, die Tschechische Republik und Ruménien.
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derholen konnten, falls bereits iiber die vier Staaten der Visegrad-Gruppe
(Polen, Tschechische und Slowakische Republik, Ungarn) hinausgehend
weitere Beitrittsoptionen fiir osteuropéische Staaten mit wirtschaftlich
noch komplizierteren Bedingungen ins Blickfeld geraten sollten. Eine Ab-
schottung der vielleicht um die Visegrad-Staaten erweiterten EU gegen-
iiber anderen Teilen Ostmitteleuropas liefe jedoch Gefahr, die fiir diese
Region aussichtsreichsten und nachstgelegenen Markte im Osten von der
wirtschaftlichen Entwicklung auszunehmen, zumindest aber naheliegende
Moglichkeiten der nachbarschaftlichen Kooperation fiir die Reformstaa-
ten einzuschrianken. Das Beispiel Polens zeigt, daB sich der zun4chst nach
1989 bewuBt angestrebte Abbau der Wirtschaftsbeziehungen nach Osten
im Gegenzug zur Offnung nach Westen als fiir die polnische Wirtschafts-
lage nachteilig herauskristallisiert und seit einiger Zeit in der Tendenz so-
gar zu einer Wende (Neubelebung) der AuBenwirtschaftspolitik Polens
etwa gegeniiber den GUS-Staaten gefithrt hat. Ahnliches erscheint ange-
sichts brachliegender Kapazitaten auch fiir die anderen ostmitteleuropéi-
schen Staaten denkbar. Fiir die ostmitteleuropdischen Staaten diirfte
insofern - mehr noch als fiir die iibrigen Mitglieder der EU - die Prioritat
der Vertiefung gegeniiber einer Erweiterung der Union keine realpoliti-
sche Alternative zu Lasten der letzteren sein. Das Wirtschaftsforum der
OSZE konnte verniinftigerweise eine Briicke fiir die Erweiterung der Ko-
operation schlagen, die gegenwirtigen Interessen der EU wie ihrer aus-
sichtsreichsten Beitrittskandidaten, sie zu bauen, ist jedoch gering.

Welcher Weg fiir alle Beteiligten letztlich die giinstigsten Bedingungen
bietet, ist derzeit schwer zu beurteilen. Die Risiken eines starren Festhal-
tens an der nur vorsichtigen Offnungspolitik der EU fiir die gesamteuro-
paische Kooperation sind ebenso zu beriicksichtigen wie jene Risiken, die
fir diese Kooperation moglicherweise durch eine Schwachung der EU
hervorgerufen werden konnten. Letzteres ist erklirtermaBen fiir keine
Seite wiinschenswert. Allerdings sind auch die kiinftigen Aussichten des
Reformprozesses im einzelnen nur schwer zu kalkulieren. Immerhin wer-
den cinigen der hier in Sonderheit betrachteten Staaten im Westen noch
immer gute Reformaussichten Zugebilligt.9 Die Frage bleibt, ob die in
Aussicht genommenen langen Fristen der Anpassung und Angleichung
politische Toleranz behaupten, wenn sich die erhofften Resultate nur sehr
zdgerlich einstellen. Aufkeimende Unzufriedenheit iber die sozialen La-
sten der Transformation schwicht nicht nur den Riickhalt der Reformen,

9 Zbiegniew Brzezinski hat zum Beispiel Mittel- und Osteuropa nach den Erfolgsaus-
sichten des Reformprozesses in fiinf Gruppen unterteilt. Zu den Staaten mit den
glinstigsten Aussichten zihlt er Polen, Ungarn und Tschechien, zur Gruppe jener mit
weniger guten Aussichten die Slowakei, Kroatien, Litauen, Lettland und Turkmeni-
stan. Die geringsten Chancen sieht B. fiir Serbien, Albanien, Mazedonien, Bosnien,
Moldau und Tadschikistan. Vgl. Zbiegniew Brzezinski, The Great Transformation,
in: The National Interest 3/1993, S. 3 ff.
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sondern auch die Unterstiitzung fir die mittlerwelle zum Teil sogar iber
den kiinfligen Kurs zerstrittenen Reformer, unfreiwillig jenen reform-
feindlichen Kréften Gehor verschaffend, die fiir ihr Machtkalkl politi-
sches Kapital zuweilen auch aus populistischen Losungen zu schlagen su-
chen. Das Ergebnis schon der Parlamentswahlen im September 1993 in
Polen, das den ehemaligen Kommunisten erhebliche Zugewinne bescherte
und die einst so méchtige Gewerkschaft Solidaritdt quasi zu einer Splitter-
gruppe mit weniger als fiinf Prozent der Stimmen verkiimmern lieB, ist ein
Signal dafilr, daf} sich der Vertrauvensbonus der Reformkrifte allmahlich
verbraucht. Auch in Ungarn erzielten die Reformkommunisten einen
deutlichen Stimmenzuwachs und bilden inzwischen die wichtigste Kraft in
der gegenwirtigen Koalitionsregierung. Ahnliches gilt fiir die Slowakei
und fiar Litauen, wobei in allen genannten Fillen die politische Renaissan-
ce der Reformkommunisten weniger als ein Ausdruck nostalgischer Stim-
mungen in den Bevélkerungen mifideutet werden kann, als vielmehr die
verzweifelte Hoffnung auf eine Linderung der sozialen Folgen des Skono-
mischen Wandels widcrspicg@lt.lo

Mangelnde Fahigkeit der Administrationen, die Reformprozesse zu steu-
ern und Spannungen auszubalancieren, gefihrdet die demokratische Ent-
wicklung in zwei Richtungen. Zum einen wachst der Druck auf die Re-
formkrafte, das geselischaftiiche Krisengeflecht durch stirker ausgeiibten
Zwang zu beherrschen, d.h. die demokratischen Reformen mit zum Teil
undemokratischen Mitteln voranzutreiben. Zum anderen droht der Ver-
schleil der Awutoritdt stindig wechselnder Regierungen bei anhaltender
Verschlechterung der Skonomischen und sozialen Bedingungcn.u
Subregionale oder gesamteuropaische Alternativen zur angestrebten Mit-
gliedschaft in den westlichen Institutionen stoflen in allem ostmittel-
européischen Lindern anf Ablehnung. Die Befiirchtung, dafl subregionale
Absprachen moglicherweise den politischen und moralischen Druck auf
die NATO und die EU verringern kénnten, beitrittswilligen Kandidaten
moglichst rasch den Weg in die westlichen Institutionen zu ebnen, wirken
insoweit selbst verniinftigen Uberlegungen zu einer engeren Kooperation
der benachbarten Lander entgegen. Selbst die erreichten Schritte, etwa
die mitteleuropaische Freihandelszone CEFTA, wird von den Mitgliedern
weniger als ein Eigenwert, denn lediglich als notwendige Vorstufe zur
Westintegration betrachtet. Die "Flucht nach Westen" kennt indes kaum
Verbiindete, vielmehr vor allem vermeintliche Konkurrenten, "Osteuro-

10 Eric Herring, International Security and Democratisation in Eastern Europe, a.a.0.
(Aum. 3), S. 93.

11 Nur zwei Beispiele zur Illustration: Polen erlebte in den vergangenen vier Jahren
sechs Ministerprisidenten, sieben Regierungen, vier nationale Wahlen und drei Pas-
lamente. Anstelle der 1990 in das ungarische Parlament eingezogenen sechs Parteien
befinden sich heute dort in Folge von Abspaltungen, Fraktionsbildungen und Neu-
griindungen Vertreter von nicht weniger als 17 Parteien.
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pa’, so ein ungarischer Analytiker, scheint insofern wieder einmal "ver-
dammt zu sein, eine fragmentierte Region zu bleiben, in der die Linder es
ablehnen, ihre gemeinsamen Interessen zu erkennen, ungeachtet der geo-
graphischen Nahe zueinander.”'2 Davon zeugt im ibrigen auch der nach
1989 beobachtete starke Riickgang der regionalen Zusammenarbeit anf
wirtschaftlichem Gebiet. Zwar waren die Handelsstrome und integrativen
Verflechtungen im Rahmen des ehemaligen Rates fiir Gegenseitige Wirt-
schaftshilfe (RGW) vornehmlich von arbeitsteiligen Zulieferungen fir die
sowjetische Wirtschaft dominiert, eine hinreichende Erklarung fiir den
nicht einmal zehn Prozent der nationalen Export-/Importbilanz errei-
chenden Anteil der intra-regionalen Zusammenarbeit der ostmitteleuro-
paischen Staaten!” bietet dieser Sachverhalt allerdings nicht.

Neuansat: fiir eine gesamteuropdische Architektur

Der Westen sollte und muf} angesichts der drohenden Spaltung Europas
in einen prosperierenden sowie einen strukturschwachen, von Konflikten
bedrohten Teil seinen bisher verfolgten Kooperationsansatz einer griind-
lichen Revision unterzichen. Das betrifft in erster Linie die Unterstiitzung
des politischen und wirtschaftlichen Reformprozesses durch ein erweiter-
tes Engagement der EU, ihrer Mitgliedstaaten sowie der USA bzw. der
Gruppe der G-7. Dies schlieBt keineswegs zwingend die Notwendigkeit
einer neuen Diskussion um die Erweiterung bestehender Institutionen
durch neue Mitglieder ein. Vielmehr geht es um strukturelle Investitionen
zur Selbsthilfe mit dem Ziel, demokratische Umgestaltungen in Wirtschaft
und Gesellschaft der Reformstaaten zu fordern und zu unterstiitzen, ohne
deren Integrationsfihigkeit in die westlichen Kooperationsstrukturen zum
ausschlaggebenden MaBstab dafiir zu erheben, ob diesen Lindern gehol-
fen wird oder nicht. Bezogen auf die gewaltigen Herausforderungen des
Reformprozesses kommt der EU zweifellos eine groBBere Integrationspo-
tenz zu, als sie die bestehenden sicherheitspolitischen Institutionen - mit
Ausnahme einer moglicherweise gestarkten OSZE - jemals entwickeln
konnen. SchlieBlich konnte auch ein von der EU geforderter Ausbau re-
gionaler und subregionaler grenziiberschreitender Institutionen der Zu-

12 Pél Dunay, Security Cooperation in the Visegrad Quadrangle: Present and Future,
in: Andrew Williams (Hrsg.), Reorganizing Eastern Europe, Aldershot 1994, S. 121.
Die Vorziige einer regionalen Kooperation werden allerdings nicht nur in den betref-
fenden Staaten skeptisch beurteilt. Vgl. u.a. Bernhard von Plate, Subregionale Sicher-
heitskooperation in Ost- und Mitteleuropa und das Beispiel der Triangle-Staaten, in:
Wolfgang Heydrich w.a. (Hrsg.), Sicherheitspolitik Deutschlands: Neue Konstellatio-
nen, Risiken, Instrumente, Baden-Baden 1992, S. 590.

13 Vgl. Christian Meier, Neue Ansitze einer regionalen Zusammenarbeit, in: Georg
Brunner (Hrsg.), Osteuropa zwischen Nationalstaat und Integration, Berlin 1995,
S. 175.
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sammenarbeit drohenden Abgrenzungen und Spaltungen entgegenwirken,
wenn ein Ineinandergreifen dieser Institutionen etwa unter dem Dach der
OSZE und im Rahmen des Europdischen Stabilitdtspakies gesichert wer-
den kann. Ansdtze hierfiir gibt es in der Mitteleuropa-Initiative, in der
Intensivierung der Kooperation innerhalb der Visegrad-Gruppe und ihrer
Erweiterung (Slowenien), im Rat der Ostsecanrainer sowie in der Ostsee-
Schwarzmeer-Initiative sowie im Konzept zur Entwicklung von Furore-
gionen.

Wenn die Annahme zutrifft, daf’ die Entwicklung von multilateralen zwi-
schenstaatlichen Institutionen und Regelwerken im Prinzip bis zu zwel
Jahrzehnten in Anspruch nimmt, bis sic ihre tatsachliche Wirkung voll
entfalien, mufl die Kreativitit des Denkens vorausschauend einen weite-
ren Horizont ins Auge nehmen als nur die vor uns liegenden Monate und
Jahre. Das erfordert, nichi nur die bestehenden Imstitutionen daran zu
messen, ob sie fiir erkennbare kiinftige Probleme hinreichend gewappnet
sind, sondern diese Probleme selbst in den Mittelpunkt zu riscken, um da-
von ausgehend geeignete Strukturen fiir den Umgang mit thnen zu ent-
wickeln. Die Unteilbarkeit von Sicherheit ist gewill keine Frage des poli-
tischen Willens mehr, sie ist eine Konsequenz der zivilisatorischen Ent-
wicklung, die in vielen Bereichen gesellschaftlicher Lebens - Wirtschaft,
Okologie, Technologie, Sozialbeziehungen und auch militdrischer Sicher-
heit - zu kooperativen und auch kollektiver Handlungsweisen der Staaten
und Voélker zwingt, Die Einbettung dieser Zwinge kann nur tber rechtlich
niedergelegte, fiir alle Beteiligten verbindliche und unisono akzeptierte
Normen politischen Verhaltens erfolgen.

In ciner solchen Perspektive ist letztlich auch die Chance Ostmitteleu-
ropas verwurzelt, Teil und Mitgestalter eines Sicherheitssystems im Rah-
men der OSZE zu sein, das Uber die Ausgestaltung partnerschaftlicher
Beziehungen die Qualitit einer tatsachlichen Sicherheitsarchitektur Euro-
pas und dariiber hinausgehend erlangt.
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fvan Majera'nl

Die wirtschaftliche Dimension der OSZE:
Neue Herausforderungen

Seit Beginn des Helsinki-Prozesses vor zwei Jahrzehnten ist die wirt-
schaftliche Dimension integraler Bestandteil der Aktivititen der OSZE.
Mit Sorge wurde stets auf die Gefahr ciner wachsenden Kluft zwischen
West und Ost, was Wirtschaftskraft und Wohlstand angeht, hingewiesen.
DaB Sicherheit auch wirtschaftliche Komponenter einschlict, war immer
umumstritten; die wirtschaftliche Dimension ist bis heute Teil des umfas-
senden Sicherheitskonzepts der OSZE. Die Empfebling, die OSZE solle
einen politischen Impuls zur wirtschaftlichen Zusammenarbeit geben,
wurde auf verschiedenen OSZE-Treffen immer wieder eingebracht und
spiegelt sich in zahlreichen Dokumenten wider; die Elemente wirtschaftli-
cher Sicherheit als Teile einer umfassenden Sicherheitsarchitekiur wurden
jedoch nicht so verkniipft, daf sie ein funktionstiichtiges System hervorge-
bracht hétten.

Korb II der Schiufakte von Helsinki forderte dic Zusammenarbeit auf den
Gebieten Wirtschaft, Wissenschaft, Technologic und Umwelt. Die Fort-
schritte, dic in diesem Bercich auf der Bonner Konferenz tiber wirtschaftli-
che Zusammenarbeit (Marz/April 1990) erzielt wurden, waren dic bedeu-
tendsten seit den Anfingen der KSZE im Jahre 1973. Die historischen
Verianderungen in Europa spiegelten sich in der Ubereinkunft wider, der
wirtschaftlichen Zusammenarbeit in der KSZE-Region kiinftig die freie
Markgwirtschaft zugrunde zu legen. Die Lander, die sich nun in einem
Transformationsproze befanden, erkannten, dall den Interessen ihrer
Volker am besten mit einer Reform ihres politischen und wirtschaftlichen
Systems gedient sei, fiir deren Durchfithrung die iibrigen Teilnehmerstaa-
ten ihre Unterstiitzung zusagten.

Der Transformationsprozel hat in den letzten fiinf Jahren grofle Fort-
schritte gemacht. Einige Lander weisen ein starkes Wirtschaftswachstum
auf und zogen in den vergangenen Jahren eine grofle Zahl westlicher
Investitionen an, allerdings nicht in dem Umfang, den man hatte erwarten
kénnen. In anderen Lindern verlduft die Umgestaltung erheblich lang-
samer, aber auch sie scheinen das Schlimmste hinter sich zu haben.

In den letzten Jahren mubten sich jedoch alle eingestehen, dafl sowohl die
Vielschichtigkeit des Reformprozesses und die ihm innewchnenden

1 Der Verfasser ist Wirtschaftlicher Berater des OSZE-Sekretariats in Wien. Die im
vorliegenden Artikel geduBerten Ansichten sind die des Autors und spiegeln nicht
notwendigerweise die des OSZE-Sekretariats wider.
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Schwierigkeiten als auch seine Kosten vom Westen wie vom Osten unter-
schitzt worden waren. Miissen "wir alle" nun lernen, damit zu leben, oder
sollten wir nicht vielmehr nach einer "gemeinsamen” Lbdsung suchen?
Zwar wird einerseits der Einwand vorgebracht, es gebe keine "Sozialinge-
nicure", die das soziale System eines Landes auf ein anderes ilbertragen
konnten; aullerdem unterscheiden sich die Methoden der Transformation
von Land zu Land erheblich. Kritische Beobachter heben jedoch anderer-
seits hervor, daB nicht nur die in der Ubergangsphase befindlichen Volks-
wirtschaften von diesen Prozessen betroffen sind, sondern dafl "alle”, ein-
schlieBlich der westlichen Staaten, einbezogen werden miissen. Es
herrscht breiter Konsens dariiber, daf3 an all diese Fragen mit einem spe-
zifischen (bzw. nationalen) Ansatz in diesen Landern heranzugehen ist.
Die Frage ist also, wie die Erfahrungen unterschiedlicher Lander effizient
von den jeweiligen einheimischen Experten genutzt werden konnen.

Vor diesem Hintergrund sollte der Beschlufl von Helsinki 1992, dem Aus-
schuB Hoher Beamter zusitzlich die Funktion eines Wirtschaftsforums zu
iibertragen, den Dialog iiber den Ubergang zur freien Marktwirtschaft
und deren Entwicklung sowie iiber wirtschaftliche Zusammenarbeit anre-
gen und dariiber hinaus bereits laufende Aktivititen innerhalb spezieller
internationaler Organisationen fordern. Das Forum sollte hohe Beamte,
Wirtschaftspolitiker, Parlamentarier sowie Vertreter von Nicht-Regie-
rungsorganisationen und aus der privaten Wirtschaft in einem fruchtbaren
Dialog iiber Kooperation und den Ubergang zur Marktwirtschaft zusam-
menbringen. Auf der Budapester Uberpriifungskonferenz wurde die Not-
wendigkeit unterstrichen, das Forum auf Ministerebene anzusiedeln und
vermehrt Vertreter der privaten Wirtschaft sowie der Gewerkschaften in
die nationalen Delegationen aufzunehmen. FEin besonders positiver As-
pekt des ersten Treffens des Forums im Jahre 1993 war die Teilnahme
einer Vielzahl internationaler Organisationen. Auf dem ersten Folgesemi-
nar des Wirtschaftsforums zur Forderung kleiner und mittelstandischer
Betriebe, das 1994 in Bischkek stattfand, wurde vorgeschlagen, das Forum
solle die Zusammenarbeit mit denjenigen internationalen Organisationen
stirken, die einen Beitrag zur Entwicklung der Ubergangswirtschaften lei-
sten konnen. Das OSZE-Seminar zu Allgemeinen OSZE-Angelegenhei-
ten in Taschkent, ebenfalls im Jahre 1994, empfahl die Wiederbelebung
der dkonomisch-okologischen Dimension. Die OSZE solle die Arbeit der
Sonderorganisationen "anregen und harmonisieren’, gleichzeitig miisse
das Forum aufgewertet werden und an Bedeutung gewinnen.

Trotz der Teilnahme zahlreicher internationaler Organisationen auch am
zweiten Treffen des Forums 1994 und obwohl als neues Element die Be-
teiligung von fiinf Mittelmeeranrainerstaaten, die keine OSZE-Mitglieder
sind, sowie von Experten aus der GUS eingefithrt wurde, gelang es nicht,
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die wichtigste Funkiion des Forums aufrechtzuerhalien, namlich eine
Plattform fiir der Dialog zwischen den Entscheidungstrigern in den Re-
gierungen sowie im Offentlichen und im privaten Sektor zu sein. Statt des-
sen wurde es zur Bithne fiiv die Monologe einiger "Hauptdarsteller". Das
zweilie Folgeseminar des Wirtschaftsforums tiber Wirtschaft und Umwelt,
1994 in Tallin, wurde vor allem fiir Gesprache iiber praktische Schritte zur
Verbesserung der Umweltsituation in der Region genutzt. Eine Reihe von
Problemfeldern konnte aufgrund der Abwesenheit von Fachleuten aus ei-
nigen Teilnehmerstaaten sowic von Vertretern der Nicht-Regierungsorga-
nisatiopen nicht in ganzer Breite thematisiert werden. Dazu gehérten
wirksame wirtschaftliche Instrumente und Awrecize fiir eine nachhaltige
wirtschaftiiche Entwicklung, insbesondere der Transfer sicherer und um-
weltvertraglicher Technologien.

Der Budapester Gipfel diente der Uberprivfung der eingegangenen Ver-
pflichtungen und des Fortgangs der wirtschaftlichen Zusammenarbelt in
der OSZE-Region seit Helsinki, Man erkannte, dafl die Wiederbelebung
der wirtschaftlichen Dimension mit einer Bestandsaufnahme der Ent-
wicklungen und einer grundlegenden Bewertung der Verpflichtungen auf
wirtschaftlichem Gebiet seit der Bonner Konferenz beginnen miisse. Zu-
demn milisse das Wirlschaftsforum wirksamer gestaltet werden, um den
neuen Herausforderungen begegnen zu konnen.

Viele Beobachter betrachten das dritte Treffen des Forums im Jahre 1995
als einen Schritt in diese Richtung, Fortschritte sehen sie vor allem in der
Erweiterung der Diskussion nm zusiizliche Problemfelder und in der
Nutzung der Chance zum freien Meinungsaustausch in verschiedenen
Fragen. Es gelang dem Forum allerdings micht, eine Diskussion iiber die
wirtschaftliche Dimension im weiteren Sinne aufrechtzuerhalten. Daher
werden auch Stimmen lant, die eine Anderung des formellen Rahmens
des Forums fordern, um die Teilnahme hochrangiger Beamter, Ge-
schifisleute und Wirtschaftsexperten fir eine breite Diskussion zu nutzen,
Auch miisse exaki formuliert werden, welche Erwartungen man an inter-
naticnale Organisationen stelle, Einvernchmen herrscht daritber, dal} der
Erfolg des Forums von der aktiven Mitwirkung eines breiten Spekirums
hochrangiger Verireter aus Regierungen, internationalen Institutionen,
dem Privatsekior, Wirtschaftsverbinden, Gewerkschaften, Wissenschaft
und Nicht-Regierungsorganisationen abhéngt,

Unterschiedliche Ansétze werden derzeit zur Rolle der Wirtschaftsvertre-
ter im Forom diskotiert. Der Meinung, sie sollien zur Darlegbng ibrer
Vorstellungen die bestchenden Mechanismen und Kanile anderer inter-
nationaler Organisationen und Institutionen nutzen, steht die Hervorhe-
bung ihrer prinzipicllen Mitwirkung im Forum gegenitber. Einigkeit
herrscht daritber, daf die OSZE Uberschneidungen mit der Arbeit ande-
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rer Organisationen und Institutionen vermeiden mufl und dafl ihre Auf-
gabe im Bereich der wirtschaftlichen Dimension darin bestehe, die In-
teraktion zwischen privatem und offentlichem Sektor zu fordern.

Es wurde vielfach bekraftigt, daB wirtschaftliche Zusammenarbeit ein we-
sentliches Element der OSZE bleiben muB3. Die Rolle, die die OSZE in
der wirtschaftlichen Dimension spielen soll, ist jedoch umstritten. Be-
schrankt man seine Sicht von Europa auf die spezialisierten internatio-
nalen Organisationen und Institutionen oder "Clubs", scheint die OSZE
relativ bedeutungslos zu sein. Aber: Selbst wenn die Zahl der Mitglieder
dieser Organisationen oder "Clubs" rapide ansteigt, wird eine Reihe von
Staaten im OSZE-Gebiet sowohl kurz- als auch langfristig auflen vor blei-
ben - Staaten, deren Sicherheit weitgehend von wirtschaftlicher und sozi-
aler Stabilitit abhangt. Haufig wird die Ansicht vertreten, die OSZE
spiele eine wichtige Rolle als Einrichtung, von der politische Impulse zur
Forderung von Marktwirtschaft, sozialer Gerechtigkeit und der Verant-
wortung fiir die Umwelt ausgehen. Dem steht wiederum die Sichtweise
gegeniiber, es sei ebenso wichtig, konkrete Verpflichtungen einzugehen,
um Marktwirtschaften zu entwickeln und um den Wirtschaften in der
Ubergangsphase zu helfen. Ubereinstimmend wird jedoch angestrebt,
Uberschneidungen mit der Arbeit anderer Organisationen und Institutio-
nen zu vermeiden.

Die Rolle der OSZE war im Bereich der wirtschaftlichen Dimension bis-
lang im wesentlichen darauf beschrankt, geeignete politische Impulse
auszusenden. Politische Impulse sollten jedoch - so eine haufig vertretene
Ansicht - auch die Einfithrung bestimmter Standards, wie sie bereits Teil
bestehender OSZE-Verfahren sind, einschlieBen. In diesem Zusam-
menhang sind insbesondere das Konsensprinzip und das Prinzip der Ver-
antwortlichkeit zu nennen. Umgekehrt wird wiederum gefordert, dafl
diese Prinzipien und Ansitze gleichermaflen und mit demselben Nach-
druck in allen OSZE-Dimensionen angewendet werden sollen.

Auf dem zweiten Forum wurde noch einmal betont, daf} Sicherheit im
OSZE-Gebiet ebenso von der wirtschaftlichen Entwicklung der OSZE-
Staaten wie von der Einhaltung der Menschenrechte abhinge. Es herrscht
allgemeiner Konsens dariiber, da3 das umfassende Sicherheitskonzept als
entscheidendes Identitatsmerkmal der OSZE nicht nur den inneren Zu-
sammenhang der drei "Korbe" von Helsinki widerspiegelt, sondern auch
deren Gleichrangigkeit hervorheben soll. Keines ihrer Ziele sei isoliert zu
betrachten, sie miinden vielmehr alle zusammen in ein gemeinsames Ziel:
das Streben nach einem Leben in Freiheit, Sicherheit und Wohlstand.

Mit Blick auf die anderen Dimensionen der OSZE fillt das Urteil iiber
die OSZE-Aktivititen in den Bereichen des ersten und des dritten
"Korbes" in der Regel stets mehr als zufriedenstellend aus. Dies trifft je-
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doch nicht auf "Korb II" zu. Zu den traditionelle Bedrohungen treten nun
neue hinzu. Bedrohungen wirtschaftlicher und sozialer Natur stehen dabei
ganz oben auf der Liste. Eine Auflistung der Gefahren und Bedrohungen,
gleich wie umfassend, ist jedoch nicht ausrcichend. Die gegenwartige Si-
tuation unterscheidet sich von Region zu Region erheblich: Sie reicht von
offenen Konflikten verschiedenster Art bis hin zu groBBtmoglicher Stabili-
tat. Ubereinstimmung herrscht hinsichtlich der Beurteilung, daf Sicher-
heit eng mit postiven oder negativen wirtschafilichen Faktoren verkniipft
ist. Oft hort man daber, wirtschaftliche Entwicklung sei das beste Rezept
zur Konfliktverhiitung. Es wird jedoch auch betont, daBl "absolute Demo-
kratie" ein "Luxus’ sei. Konsens findet die Einschitzung, dafl die Kluft
zwischen West und Ost grofler werden und somit offenen Zusammenstd-
flen zwischen Interessen- und ethnischen Gruppen Vorschub leisten
konnte. Die Frage erhebt sich, welche Modelle diese Risikofaktoren neu-
tralisieren konnen. Einige Experten unterstreichen die Bedeutung der Be-
obachtung wirtschaftlicher und sozialer Faktoren als einen Schritt in
Richtung eines "umfassenden Beobachtungssystems' im Rahmen der
Konfliktverhiitung, Andere sehen die Notwendigkeit, "wirtschaftliche ver-
tranensbildende MaBnahmen" oder eine Art "Verhalienskodex' fiir die
wirtschaftlichen Beziehungen zwischen den OSZE-Staaten einzufithren.
Wieder andere befirworten den Einsatz von Monitoring-Elementen als
Frithwarnsystem fiir kritische soziale und wirtschaftliche Situationen im
OSZE-Gebiet, die sich zu akuten Krisen auszuweiten drohen. Dies miisse
auch fiir interne Konflikte, die Stabilitit und Sicherheit bedrohen und ent-
sprechende MaBnahmen erfordern, gelten.

Im vergangenen Jahr haben die Staats- und Regierungschefs der OSZE-
Staaten ihren Wunsch zum Ausdruck gebracht, die Zusammenarbeit ins-
besondere mit der UN-Wirtschaftskommission fiir Europa (ECE), der
OECD, der Ewropéischen Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung
(EBRD), der Européischen Investitionsbank (EIB) und anderen interna-
tionalen Wirtschafts- und Finanzorganisationen zu vertiefen. lnnerhalb
der kurzen Zeitspanne seit Budapest wurden bereits vielfaltige Versuche
dazu unternommen. Von 