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Jonathan Dean

OSZE und NATO - Ergénzung oder Konkurrenz?

Eine langfristige Perspektive europdischer Sicherheit*

NATO (Nordatlantikvertrags-Organisation) und OSZE (Organisation fiir Si-
cherheit und Zusammenarbeit in Europa) verkdrpern - vom idealen Stand-
punkt her betrachtet - je eine Halfte einer umfassenden européischen Sicher-
heitsorganisation. Die NATO mit - seit Méarz 1999 - 19 Mitgliedern stellt
Streitkrafte zur Abschreckung gegen Aggressionen und flr Peacekeeping-
und Friedenserzwingungsmissionen in Europa. Die OSZE mit ihrem umfas-
senderen Teilnehmerkreis von 55 Staaten hat sich auf Konfliktpravention
und den Friedensaufbau in der Zeit nach einem Konflikt - Wahlen, Polizei
und Zivilverwaltung - spezialisiert. Gegenwartig sind beide Organisationen
zutiefst in den Kosovo-Konflikt verstrickt.

Es ist offensichtlich, daf beide Organisationen - unabhangig vom Ausgang
des Konflikts um das Kosovo und die Behandlung der Kosovaren - weiterbe-
stehen werden. Jedoch riskiert die NATO, die eine Militaraktion gegen Ser-
bien durchfuhrt, mit ihrem Engagement im Kosovo ungleich mehr als die
OSZE, die bisher eine untergeordnete Rolle spielt. Gelingt es der NATO,
das Problem der Kosovo-Fliichtlinge zu meistern, ihnen die Riickkehr ins
Kosovo unter relativ akzeptablen Lebensbedingungen zu ermdglichen, zu
einer Ubereinkunft mit Serbien zu kommen, die dem Kosovo weitgehende
Autonomie innerhalb Serbiens einrdumt, und effektive Peacekeeping-Kréfte
aufzubieten, die die Umsetzung des Abkommens sicherstellen, wird sie auf
der Schwelle zum kommenden Jahrhundert hohes Prestige geniefen. Das
Ansehen der OSZE wird wahrscheinlich von dem der NATO mitgetragen.
Ein Versagen der NATO in wichtigen Fragen in bezug auf das Kosovo wird
der europdischen und transatlantischen Einigkeit schweren Schaden
zufiigen, und die nachfolgende Diskussion iber die angemessene Rolle fiir
NATO und OSZE wird wahrscheinlich Jahre andauern. Dann wird auch die
generelle Durchfuhrbarkeit multilateraler Militdraktionen zur Durchsetzung
der Menschenrechte in Frage gestellt.

Aber selbst wenn die Kosovo-Krise letztlich abklingt - ob zum Guten oder
Schlechten - werden die beiden Halften einer idealen europdischen Sicher-
heitsorganisation, NATO und OSZE, auf absehbare Zeit wohl kaum zu einer
einzigen umfassenden Institution verschmelzen. Wie bereits angedeutet, war
der gegenwértige Zustand produktiver Koexistenz keineswegs immer cha-
rakteristisch fiir die Beziehungen zwischen den beiden Organisationen.
Waéhrend des Kalten Krieges bestand die hauptséchliche Aufgabe der

1 Das Manuskript wurde im April 1999 abgeschlossen.
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Konferenz Uber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (wie die OSZE
vor 1995 hiel3) darin, Gespréche und Verhandlungen zwischen Ost und
West zu fordern. Diese Aufgabe wurde von manchen im Westen in Frage
gestellt, letztlich aber doch unterstltzt als Vehikel zur Verbreitung
westlicher politischer Vorstellungen in den Warschauer-Pakt-Staaten.
Damals galt die KSZE als moglicherweise nutzliche, nicht aber wesentliche
Ergénzung zur NATO, die die Hauptverantwortung fur die Verteidigung
Europas trug.

Dieses leicht gespannte, gleichwohl produktive Verhéltnis veranderte sich
mit dem Ende des Kalten Krieges zum Schlechteren. Politisch Verantwortli-
che in den USA, voller Sorge tiber die Mdglichkeit eines Wiedererstarkens
isolationistischer Tendenzen in der politischen Meinung der USA, wollten
unbedingt ihren dberragenden EinfluR auf Europa erhalten, den sie wahrend
des Kalten Krieges durch die NATO ausgeubt hatten. Diese Furcht vor
Isolationismus erwies sich als fehlgeleitet. Der traditionelle amerikanische
Isolationismus verzeichnete keinen besonderen Zuwachs; statt dessen
erschien er nach dem Kalten Krieg in einem neuen Gewand: als
amerikanischer Unilateralismus. Dennoch waren die Sorgen der US-
Administration in bezug auf die NATO berechtigt. In den Jahren vor dem
z6gerlichen Beschluf? der USA im Jahre 1995, sich direkt am Peacekeeping
in Bosnien zu beteiligen, hatte die NATO lediglich eine Restfunktion als
Rickversicherung gegen die entfernte Mdglichkeit des Wiederauflebens
einer russischen Bedrohung. Sie wurde fr ihr Versagen, eine konstruktivere
Rolle in den Konflikten in Kroatien und Bosnien zu spielen, heftig kritisiert
und mehr und mehr als ein teures und nutzlosen Relikt einer iberwundenen
Konfrontation angesehen. Das Endergebnis war die energische Kampagne
zur NATO-Erweiterung.

In dieser Situation erschien selbst eine unentschlossene OSZE als mdgliche
Bedrohung fiir das Uberleben der NATO, und die US-Administration ging
ihr gegendiber in die Offensive. So besagte z.B. der KSZE-BeschluR tiber die
Einrichtung eines Rates der AuRenminister vom November 1990, daf} der
Rat nur einmal im Jahr zusammentreten sollte. Trotz dringender
Bemiihungen - Jugoslawien war im Begriff zu zerfallen und in Moldau,
Georgien und Aserbaidschan brachen Konflikte aus - gelang es der KSZE
nicht, sich auf einen Mechanismus zu einigen, den Ministerrat in
dringlichen Fallen zusammenzurufen. Die Vereinigten Staaten widersetzten
sich solchen Dringlichkeitsmechanismen entschieden. Der Nationale
Sicherheitsrat unter General Brent Scowcroft vertrat unerschitterlich die
Ansicht, da die NATO - und nur die NATO - die richtige Organisation
zum Krisenmanagement in Europa sei. Es dauerte weitere sechs Monate, bis
zum Treffen der KSZE-AuRenminister in Berlin im Juni 1991, bis man
einen Dringlichkeitsmechanismus beschlieBen konnte. Wiederum von
November 1990, als mit der Charta von Paris der Kalte Krieg offiziell fir
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beendet erklart wurde, bis zum Treffen der KSZE-AuRenminister Ende 1993
widersetzten sich die USA der Einrichtung eines Standigen Ausschusses
mittlerer Beamter aus KSZE-Staaten in Wien, der sich mit dringlichen
Situationen befassen sollte. Und das, obwohl AuBenminister Baker im April
1990 erkléart hatte, beide Organisationen erganzten einander. Letztlich sahen
die USA jedoch ein, dafl die KSZE einerseits gute Arbeit leistete und
andererseits zu schwach war, um eine ernsthafte Bedrohung fiir die NATO
darzustellen. Daraufhin konzentrierte Washington seine obstruktiven
Aktivitaten auf die WEU - ebenfalls ein schwacher Rivale der NATO -, bis
man schliellich erkannte, dal3 der wahre Rivale der NATO auf lange Sicht
die Européische Union selbst ist.

Es gab noch andere Griinde fur die Zuruckhaltung der US-Administration
gegeniber der OSZE, darunter das konsensuale BeschluRverfahren, bei dem
die USA nur einer von insgesamt 55 Teilnehmerstaaten sind. Zwar
beschlieRt auch die NATO im Konsens, jedoch wird die Vorrangstellung der
USA in der NATO nicht ernsthaft in Frage gestellt, wie es z.B. durch
Frankreich, Ruflland oder andere in der OSZE geschieht. Die Vereinigten
Staaten haben sich auch wiederholten europdischen VorstdRen in Richtung
auf supranationale Verpflichtungen der OSZE widersetzt, VVorstoRe, die z.B.
in den Bemihungen zum Ausdruck kamen, “politisch bindende"
Ubereinkiinfte in Vertrage zu tberfiihren, sowie in der Einrichtung des
Vergleichs- und Schiedsgerichtshofs der OSZE, die von européischen
Teilnehmerstaaten erfolgreich gegen amerikanische Opposition durchgesetzt
wurde. Alle bisherigen US-Administrationen sehen in der Tendenz, die
OSZE auf eine vertragliche Grundlage zu stellen, eine potentielle
Bedrohung der nationalen Souverénitét der USA. (In Wahrheit befiirchten
sie, der US-Senat wirde OSZE-Vertrage mit der Begriindung ablehnen,
diese schrénkten die Souveradnitit der Vereinigten Staaten ein, womit das
Verhéltnis der USA zur OSZE noch mehr geschwacht wirde, als wenn man
diesen Weg nie beschritten hatte.)

Auch fiir RuRland ist eine andere Sicherheitsorganisation von gréfierer Be-
deutung als die OSZE: die Gemeinschaft Unabhangiger Staaten (GUS).
Frankreich und Deutschland rdumen natirlich der Européischen Union
Prioritdt ein. RuBland aber sieht, daR die OSZE ihm eine legitime Stimme
und Rolle in europdischen Sicherheitsbelangen verleiht, wéhrend die EU-
Mitgliedstaaten den Wert einer Organisation erkennen, die das politische
und wirtschaftliche Umfeld der EU schiitzt und dazu beitrégt, neue
Mitglieder auf die Aufnahme in die EU vorzubereiten.

Daruber hinaus hat der Umstand, daR die entscheidenden Méchte in der eu-
ropdischen Sicherheitslandschaft anderen Organisationen den Vorzug
geben, sie nicht davon abgehalten, sich zunehmend der OSZE zu bedienen,
die tatséchlich sowohl unverzichtbar wie unerreicht ist in der Intensitat ihrer
Bemiihungen um Konfliktprévention und Friedensaufbau nach einem
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Konflikt sowie in ihrer Funktion als organisatorischer Rahmen flr duferst
wertvolle  Abkommen zur Abristung und (Gber vertrauensbildende
MalRnahmen. Die OSZE-Aktivitdten beim Aufbau demokratischer
Institutionen und bei der Stdrkung der Menschenrechte, ihre
Pionierleistungen beim Schutz nationaler Minderheiten und ihre oftmals
gefahrlichen Missionen vor Ort im friheren Jugoslawien und in acht
ehemaligen Sowjetrepubliken sind verdienstvoll und innovativ. Die
Langzeitmissionen der OSZE an Orten wie Lettland und Moldau sind
besonders nitzlich in bezug auf Konfliktpravention und -16sung und tragen
zur Verbesserung des Mehrheiten-Minderheiten-Verhaltnisses bei.

Diese Art von Missionen ist unverzichtbar fiir die Aufrechterhaltung des
Friedens in Europa, und die NATO konnte sie praktisch gar nicht
ausfihren. Hier gibt es wirkliche Komplementaritdt. Zwar konnten
maoglicherweise die Vereinten Nationen solche Funktionen erftllen, die VN
haben aber nicht den Vorteil der OSZE, eine europdische
Regionalorganisation und damit ndher am Problem und vermutlich eher in
der Lage zu sein, in erheblichem Umfang zivile Beamte oder frihere Beamte
mobilisieren zu kénnen.

Insbesondere im friiheren Jugoslawien, als Uberwacher von Sanktionen und
Wahlbeobachter in Bosnien, als Organisation, die Polizisten in Slawonien
und Verifikateure, Polizei und Verwaltung im Kosovo bereitstellt, ergénzt
die OSZE die NATO Peacekeeping-Aktivitaten und wird zweifellos auch im
Kosovo nach Beendigung des Konflikts eine Schliisselrolle spielen. Diese
Komplementaritat kostet die OSZE jedoch einiges. Mit dem Programm
"Partnerschaft fir den Frieden” hat die NATO friihere Programme der
OSZE zur Starkung der zivilen Kontrolle uber das Militdr und fir das
Training fir Peacekeeping-Einsatze tilbernommen.

Insgesamt mangelt es der OSZE weiterhin an Fihrung, Geld und Personal
fur ihre zunehmende Anzahl von Funktionen, wahrend der NATO von ihren
Mitgliedern immer noch weit héhere Mittel zur Verflgung gestellt werden.
Die BeschluRfassung in der OSZE ist weiterhin eine Schwéche: Kleine und
mittlere Teilnehmerstaaten reagieren sensibel auf die Mdglichkeit, von den
GrolBmachten dominiert zu werden, und lehnen deshalb nach wie vor die
Einrichtung eines kleineren Kreises von L&ndern ab, deren Représentanten
wichtige Beschliisse zumindest vorbereiten kénnten, die dann von allen
Teilnehmerstaaten im Konsens gefalt werden. Die OSZE ist nicht stark
genug, sich die NATO einzuverleiben, noch will die NATO ihren
Zusammenhalt dadurch verwéssern, dafl sie den viel groleren
Teilnehmerkreis der OSZE aufnimmt. Daher werden diese beiden Halften
einer idealen europdischen Sicherheitsorganisation noch fir lange Zeit
eigenstandige Institutionen bleiben, wenngleich nicht notwendigerweise fir
immer. Die Rivalitdt zwischen NATO und OSZE kdénnte jedoch wieder
aufleben, wenn die NATO im Kosovo versagt und durch die daraus
erwachsende Kritik geschwécht ist. In diesem Fall wiirde die Diskussion, ob
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NATO, OSZE oder EU die vorrangige Sicherheitsorganisation in Europa
sein soll, erneut gefilhrt werden.

Die Zukunft

Es sieht so aus, als wiirden sowohl die NATO als auch die OSZE die néch-
sten paar Jahrzehnte Uberdauern. In dieser Zeit - nimmt man den
schlimmsten Fall an - kdnnte RuBland mit seinem immer noch bedeutenden
Nuklearwaffenarsenal unter einer nationalistisch-faschistischen Regierung
erneut zu einem Problem werden. Die Tiirkei und Agypten konnten unter
die Kontrolle radikaler Islamisten geraten, die schlielich den
Zusammenschluf3 einer islamistischen Allianz Nordafrikas und des Nahes
Ostens zustande bringen und deren Fihrung ibernehmen konnten, die den
westlichen Staaten feindlich gegeniberstiinde und die Olreserven am
Persischen Golf kontrollierte. Selbst wenn sie nicht wirklich eintreten, wird
die Mdglichkeit des Eintretens solcher Worst-case-Szenarien die NATO auf
Jahrzehnte am Leben und finanziell gut ausgestattet erhalten. Die Staaten
des Balkans, des Kaukasus und Zentralasiens kénnten fur genug Unruhe
und Blutvergiellen sorgen, um sowohl die NATO als auch die OSZE mit
Konfliktpravention, Peacekeeping und Konfliktnachsorge in dieser Zeit
vollauf zu beschéftigen.

Die NATO-Mitgliedstaaten haben ein Uberarbeitetes strategisches Konzept
vorbereitet, das bei den Feierlichkeiten anlailich des 50jahrigen Bestehens
der NATO im April 1999 verabschiedet wurde. Es gab gewisse Meinungs-
verschiedenheiten Uber Teile dieses Konzepts, die sich auf ein mdgliches
Eingreifen der NATO am Persischen Golf oder in Nordafrika beziehen. Im
Vorfeld des Kosovo-Einsatz gab es jedoch keine ernsthaften Unstimmigkei-
ten Gber die Verwendung von NATO-Truppen zu Peacekeeping-Zwecken an
der Peripherie von NATO-Mitgliedstaaten. Auch steht die Rolle der OSZE
bei der Konfliktpravention, beim Friedensaufbau und bei der Ristungskon-
trolle nicht in Frage. Daher werden beide Organisationen ihre
komplementéren Aufgaben wahrscheinlich weiterhin wahrnehmen, bis die
Kosovo-Kampfe beendet sind. Danach konnte, je nach Ausgang, die Rolle
der NATO beim Peacekeeping zur Disposition stehen und die OSZE mit
weiteren Aufgaben uberh&uft werden.

Die einzige Unstimmigkeit tber die Aufgabenverteilung in der europdischen
Sicherheit herrscht heute in der Diskussion (ber die kinftige
organisatorische Gestalt der OSZE. Ruf3land hat seine Bemiihungen, die
OSZE mit Hilfe seines Projekts fir ein "gemeinsames und umfassendes
Sicherheitsmodell fur Europa im einundzwanzigsten Jahrhundert™ zur
vorrangigen Sicherheitsorganisation in Europa zu machen, noch nicht ganz
aufgegeben. Die von Ruflland vorgesehene erweiterte Organisation wiirde
Peacekeeping und Sicherheitspolitik der NATO kontrollieren sowie deren
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kiinftige Erweiterung verhindern. Aber die Unféhigkeit der russischen
Aufenpolitik, eine konsequente und dauerhafte Koalition zu Gunsten dieses
Projekts auf die Beine zu stellen, machte es den Vereinigten Staaten leicht,
diesen Bemiihungen die Substanz zu entziehen. Heute tragt das Projekt den
harmlosen Titel "Charta-Dokument tber europdische Sicherheit" und ist auf
eine Reihe beruhigender Prinzipien reduziert.

Die Vision einer groferen, besseren OSZE bleibt jedoch - trotz energischen
Zuriickstutzens seitens der USA und Grof3britanniens - im Hintergrund le-
bendig und wird von Frankreich, Italien, Spanien und den Kkleineren
europdischen Staaten am Leben erhalten. Es ist die Vision einer idealen
regionalen Sicherheitsorganisation fur Europa, eine Art effektiverer
Volkerbund, mit universaler Mitgliedschaft, auf vertraglicher Grundlage,
méchtiger, finanziell besser ausgestattet als die heutige OSZE, in der Lage,
in  komplizierten Fragen schnell zu entscheiden, und mit starken
Peacekeeping-Kréften zu ihrer Verfugung, deren Einsatz sie unverziglich
anordnen kann, eine Organisation auf europdischer Basis, die die
Vereinigten Staaten zwar unterstiitzen, aber nicht zu dominieren versuchen.
Das ist ein logisches ldeal. Es mag sich tatsachlich etwas herausbilden, das
diesem lIdeal einer regionalen europdischen Sicherheitsorganisation néher-
kommt, vielleicht Mitte des né&chsten Jahrhunderts. Wenn das geschieht,
wird es jedoch wahrscheinlich eher den Namen Européische Union als
OSZE tragen.

Der Aufstieg der Europ&ischen Union

Wie fir die NATO und die OSZE war auch flr die Europdische Union der
Beginn des Jahres 1999 eine Herausforderung. Die Europdische Wahrungs-
union trat mit Beginn des Jahres in Kraft, und im Mérz sah sich die gesamte
Europédische Kommission unter Président Jacques Santer gezwungen, auf-
grund der Anschuldigungen wegen Korruption, Vetternwirtschaft und
Schlamperei zurtickzutreten. Trotz dieser Schwierigkeiten ist es wahrschein-
lich, dal3 die Européische Union um das Jahr 2010 herum die Européische
Wéhrungsunion erfolgreich vollendet haben wird. Zu dem Zeitpunkt wird
auch die erste Phase der Osterweiterung der EU nahezu abgeschlossen, und
Estland, Polen, Slowenien, die Tschechische Republik, Ungarn und Zypern
werden der EU beigetreten oder an der Schwelle zum Beitritt sein. Die
zweite Gruppe von Beitrittskandidaten - Lettland, Litauen, die Slowakei,
Rumanien und Bulgarien - werden die ersten Hiirden auf dem Weg zur EU-
Mitgliedschaft genommen haben. Europas wirtschaftlicher Wohlstand und
seine bessere Unterstiitzung der OSZE-Konfliktprévention haben
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moglicherweise die Anzahl lokaler Konflikte verringert. Auch RuBland hat
sich bis dahin eventuell etwas beruhigt, obwohl seine politische Zukunft
wahrscheinlich immer noch unsicher sein wird.

Schon heute sind die Einwohnerzahl und das Bruttoinlandsprodukt aller
EU-Staaten zusammen hoher als die der Vereinigten Staaten. Unter den hier
angenommenen giinstigen Voraussetzungen wird diese Differenz zugunsten
der EU vermutlich zunehmen. Die EU wird ihrem offiziellen Ziel, der
Gemeinsamen Aufen- und Sicherheitspolitik, allmahlich n&herkommen.
Wenn die Union die Féhigkeit erlangt hat, schnell effektive Beschlisse in
harten auBen- und sicherheitspolitischen Fragen zu fassen, wird sie dieses
Ziel erreicht haben und im Begriff stehen, zur Supermacht zu werden.

Bis dahin ist es jedoch noch ein weiter Weg, und ungeféhr fir die beiden
néchsten Jahrzehnte wird die Europdische Union wohl eine eher
unhandliche Mischung aus fdderativen und konfdderativen Elementen
bleiben. In dieser doch sehr langen Ubergangszeit wird Washington
wahrscheinlich in der Lage sein, die US-Fiihrungsrolle im euro-atlantischen
Sicherheitsraum aufrechtzuerhalten.

Europas Widerwillen gegeniiber der amerikanischen Vorrangstellung auf
diesem Gebiet wird jedoch voraussichtlich wachsen, und es konnte haufiger
zum Ausbruch ernster Unstimmigkeiten kommen. Die NATO selbst wird bis
dahin im Hinblick auf Fiihrungspositionen zunehmend europdisiert sein,
d.h., nahezu alle militarischen und zivilen Schliisselpositionen werden dann
mit Europédern besetzt sein. In dieser Phase konnte die Ebene formaler
Kontakte zwischen den Vereinigten Staaten und der Europdischen Union
groBRere Bedeutung erlangen als amerikanisch-européische Konsultationen
innerhalb der NATO.

Im Jahre 2030 sind wahrscheinlich alle Beitrittskandidaten in die EU aufge-
nommen. Selbst ein zunehmend demokratisches Ruf3land kénnte dazugeho-
ren. Durch die Mitgliedschaft in der EU hatte RuRland sich schliellich eine
anhaltende und bestdndige Quelle fir Investitionen, Entwicklung und Mo-
dernisierung fir seine Wirtschaft erschlossen. Die Frage der Mitgliedschaft
der Tirkei kénnte positiv geldst sein.

Wenn die generellen Trends in Europa einigermalRen gulnstig sind, kénnte
die Europdische Union zu dem Zeitpunkt, an dem dieses Stadium der
Erweiterung erreicht ist - in 20 oder mehr Jahren -, sowohl stark genug als
auch ausreichend an langfristigen Sicherheitsbelangen, die Europa betreffen,
interessiert sein, um endlich die beiden Halften einer idealen européischen
Sicherheitsorganisation, NATO und OSZE, zusammengefiigt und beide als
untergeordnete und gleichrangige Elemente der EU selbst in die
Europdische Union integriert zu haben.
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