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Friedenserhaltung durch die OSZE — konzeptioneller
Rahmen und praktische Erfahrungen

Im Helsinki-Dokument 1992 — Herausforderung des Wandels beschrieben die
KSZE-Teilnehmerstaaten Friedenserhaltung als ,,ein wichtiges operatives
Element der Gesamtfihigkeit der KSZE zur [...] Krisenbewiltigung®' und
verabschiedeten eine Reihe von Richtlinien, die der KSZE das politische
Mandat zur Durchfithrung friedenserhaltender Operationen erteilen. Trotz der
enthusiastischen Sprache des Helsinki-Dokuments blieben die Bestimmungen
zur Friedenserhaltung durch die OSZE bis heute ,,weitgehend ohne Umset-
zung*“.? Seit der Verabschiedung der Regelungen im Jahr 1992 wurde keine
einzige friedenserhaltende Operation der OSZE mandatiert. Daraus konnte
man schlielen, dass Friedenserhaltung durch die OSZE ein rein theoretisches
Unterfangen ohne konkrete Ergebnisse geblieben ist. Ein solcher Schluss
wire jedoch vielleicht voreilig. Es stimmt zwar, dass noch keine friedenser-
haltende Operation der OSZE auf Grundlage der Richtlinien von Helsinki
entsandt wurde; bei genauerer Betrachtung der OSZE-Feldoperationen® zeigt
sich jedoch, dass diese eine ganze Reihe von Aufgaben erfiillen, die aus der
Perspektive der Vereinten Nationen (VN) leicht in die Kategorie ,,Friedenssi-
cherung® bzw. ,Friedenserhaltung®™ fallen konnten. Die Sonderbeobachter-
mission (Special Monitoring Mission, SMM) der OSZE in der Ukraine ist nur
das jiingste Beispiel einer OSZE-Feldoperation, die sich um Friedenserhal-
tung bemiiht. Unter dem Druck, auf konkrete Krisen reagieren zu miissen,
waren die Teilnehmerstaaten bereit, Feldoperationen einzurichten, die ihrem
Wesen und ihrer Funktion nach als friedenserhaltender Einsatz definiert wer-
den konnen. Folgt man dieser Argumentation, kdnnte man also behaupten,
dass die OSZE bereits eine Rolle in der Friedenserhaltung spielt, auch wenn
sie ihre Aktivitdten nicht offiziell als Friedenserhaltung deklariert. Ausge-
hend von dieser etwas paradoxen Feststellung gibt der vorliegende Beitrag

1 KSZE, Helsinki-Dokument 1992, Herausforderung des Wandels, Helsinki, 10. Juli 1992,
Kapitel III, Absatz 17, S. 33, unter: http://www.osce.org/mec/39530. Der in der englischen
Fassung des Helsinki-Dokuments verwendete Begriff ,, peacekeeping“ wird im deutsch-
sprachigen Dokument mit ,,Friedenserhaltung™ wiedergegeben. ,,Friedenserhaltung™ und
der von den Vereinten Nationen in der Agenda fiir den Frieden verwendete deutsche Be-
griff ,,Friedenssicherung* (in der Agenda for Peace ebenfalls ,, peacekeeping *) werden im
vorliegenden Beitrag synonym verwendet; dasselbe gilt fiir ,,friedenserhaltende Operatio-
nen“ und ,,Friedenssicherungseinsitze (Anmerkung der Redaktion).

2 Heinz Vetschera, Zehn Jahre Konfliktverhiitungszentrum — Entstehung und Entwicklung,
in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH
(Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2001, Baden-Baden 2001, S. 437-455, hier: S. 447.

3 Die Feldoperationen der OSZE haben sich unabhéngig vom Konzept der friedenserhalten-
den Operationen als Ad-hoc-Arrangements in Reaktion auf aufeinanderfolgende Krisen
entwickelt.
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einen Uberblick iiber die Rolle der OSZE bei der Friedenserhaltung und erdr-
tert ihr Potenzial hinsichtlich zukiinftiger Entwicklungen.

Friedenserhaltung — auf dem Weg zu einem konzeptionellen Rahmen

Obwohl der Begriff ,Friedenssicherung bzw. ,Friedenserhaltung® zum
politischen Vokabular gehort, seit er von den VN Ende der 1940er Jahre
eingefiihrt wurde, gibt es noch immer keine einvernehmliche Definition.* Ein
guter Ausgangspunkt dafiir konnte jedoch die maB3gebende Definition aus der
Agenda fiir den Frieden des Generalsekretérs der Vereinten Nationen sein:

Friedenssicherung bezeichnet die Errichtung einer Priasenz der Verein-
ten Nationen vor Ort, was bisher mit Zustimmung aller beteiligten Par-
teien geschah, im Regelfall unter Beteiligung von Militér- und/oder Po-
lizeikraften der Vereinten Nationen und héufig auch von Zivilpersonal.
Die Friedenssicherung ist eine Technik, welche die Moglichkeiten fiir
eine 5Konﬂiktverhﬁtung wie auch eine Friedensschaffung noch erwei-
tert.

Auch wenn diese Definition nicht besonders prézise ist, enthélt sie doch die
wichtigsten Elemente, die Friedenssicherung charakterisieren: Friedenssiche-
rung ist freiwillig und wird von international rekrutiertem militdrischem und/
oder zivilem Personal, das keinen Kombattantenstatus hat, mit dem Ziel
durchgefiihrt, den Frieden in einem Krisengebiet aufrechtzuerhalten.’®

In ihrer urspriinglichen Auspriagung hatten Friedenssicherungseinsitze keine
allgemein anerkannte Form, sondern waren jeweils eine Ad-hoc-Reaktion zur
Bewiltigung von Konflikten, die wéhrend des Kalten Krieges ausbrachen.
Dennoch dnderte sich die ,,Doktrin“ der Friedenssicherungseinsitze in dieser
Zeit nur wenig. Es bildete sich eine Reihe von Prinzipien heraus, die die
Grundlage des Konzepts traditioneller Friedenssicherung bildeten, das bis
heute mafBgeblich ist.” Am wichtigsten war dabei die Herausbildung der , hei-
ligen Dreifaltigkeit der Friedenssicherung, d.h. der Minimalbedingungen,

4 Vgl. Klaus Tornudd, Peacekeeping in the OSCE Region since 1992: Changes in Doctrine
and Practices, PC.DEL/210/03, 7. Mérz 2003, S. 1; Guergana Velitchkova, NATO-OSCE
Interaction in Peacekeeping: Experience and Prospects in Southeast Europe, NATO/EAPC
Research Fellowship 2000-2002. Final Report, Juni 2002, S. 2, unter: http://www.nato.int/
acad/fellow/99-01/Velitchkova.pdf.

5 Agenda fiir den Frieden: Vorbeugende Diplomatie, Friedensschaffung und Friedenssiche-
rung, Bericht des Generalsekretirs gemaB der am 31. Januar 1992 von dem Gipfeltreffen
des Sicherheitsrats verabschiedeten Erklarung, in: Vereinte Nationen, Generalversamm-
lung, Sicherheitsrat, A/47/277, S/24111, 17. Juni 1992 (Hervorhebung im Original), unter:
http://www.un.org/depts/german/friesi/afried/a47277-s24111.pdf.

6 Vgl. die von Torniidd iibernommene Definition, a.a.O. (FuBinote 4), S. 17.

7 Vgl. John Mackinlay, The Development of Peacekeeping Forces, in: Kurt R. Spillmann,
(Hrsg.), Peace Support Operations: Lessons Learned and Future Perspectives, Bern 2001,
S. 55-73, hier: S. 55-56.
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die Friedenssicherungseinsitze erfiillen miissen: Zustimmung, Unparteilich-
keit und Nichtanwendung von Gewalt. Die Zustimmung der gastgebenden
Parteien zur Durchfithrung eines Friedenssicherungseinsatzes wird weithin
als unabdingbare Voraussetzung fiir den Erfolg und das Uberleben eines
solchen Einsatzes anerkannt.® Das Erfordernis der Zustimmung wahrt nicht
nur die Souverdnitit der Aufnahmeldnder und stellt somit sicher, dass
Friedenstruppen nicht als ,,Invasoren® betrachtet werden, die sich in die inne-
ren Angelegenheiten eines Staates einmischen. Die Zustimmung des Aufnah-
melandes zur Entsendung einer Friedensmission verringert auch das Risiko
fiir die Friedenstruppen, da sie an das Prinzip der Nichtanwendung von Ge-
walt gebunden und somit von den Sicherheitsgarantien des Aufnahmelandes
abhingig sind.” Der Grundsatz der Zustimmung hingt eng mit dem zweiten
Prinzip der Friedenssicherung zusammen, der Unparteilichkeit. Wird ein
Friedenssicherungseinsatz als parteiisch wahrgenommen, zogern die Kon-
fliktparteien in der Regel, dem Einsatz zuzustimmen, oder ziehen ihre Zu-
stimmung moglicherweise sogar wieder zuriick.'” Das dritte Prinzip, die
Nichtanwendung von Gewalt, verpflichtet die Angehorigen der Friedenstrup-
pen dazu, Gewalt hochstens als letztes Mittel der Selbstverteidigung anzu-
wenden. Zustimmung und Unparteilichkeit sollten Friedeneinsétzen ,,ein Ge-
fiihl der Sicherheit [geben], das die Anwendung von Gewalt ausschlieft<."
Oder wie Sir Brian Urquhart hervorhebt: Die Stirke eines Friedenssiche-
rungseinsatzes beruht nicht auf seiner Fahigkeit, Gewalt anzuwenden, son-
dern auf dem Prinzip der Nichtanwendung von Gewalt, das es den Friedens-
truppen erlaubt, ihr Ansehen als neutrale Beobachter zu wahren."?> Zusam-
mengenommen bilden Zustimmung, Unparteilichkeit und die Nichtanwen-
dung von Gewalt ein Dreieck aus sich gegenseitig verstarkenden grundlegen-
den Prinzipien."

Die ersten Friedenssicherungseinsitze der VN — auch bekannt als ,,Beobach-
termissionen* — wurden zumeist entsandt, um die Einhaltung von Waffen-
stillstdanden durch die Streitkrdfte von Staaten, die sich in einer Konfliktsitu-
ation befanden, zu iiberwachen und der internationalen Gemeinschaft objek-
tiv tiber die Sicherheitslage vor Ort Bericht zu erstatten. Dariiber hinaus soll-
ten die Beobachter durch Beratung, Hilfestellung und Vermittlung zur Dees-

8 Vgl. Robert A. Rubinstein, Peacekeeping under Fire. Culture and Intervention, London
2008, S. 25; Jair van der Lijn, If only there were a blueprint! Factors for Success and Fail-
ure of UN Peace-Building Operations, in: Journal of International Peacekeeping 1-2/2009,
S. 45-71, hier: S. 47-48.

9 Vgl. Michael W. Doyle/Nicholas Sambanis, The UN Record on Peacekeeping Operations,
in: International Journal 3/2007, S. 494-518, hier: S. 500; United Nations Department of
Peacekeeping Operations, United Nations Peacekeeping Operations. Principles and Guide-
lines, New York 2008, S. 31-32.

10 Vgl. Denis M. Tull, When They Overstay Their Welcome: UN Peacekeepers in Africa, in:
Journal of International Peacekeeping 3-4/2013, S. 179-200, hier: S. 183.

11 Rubinstein, a.a.0. (Anm. 8), S. 29; Stean A.N. Tshiband, Peacekeeping: A Civilian Per-
spective?, in: Journal of Conflictology 2/2010, S. 1-9, hier: S. 5.

12 Vgl. Brian Urquhart, A Life in Peace and War, London 1987, S. 178-179.

13 Vgl Tull, a.a.0. (Anm. 10), S. 183.
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kalation und zur Einddmmung der Gewalt beitragen. Mit zumeist wenigen
Hundert Einsatzkriften waren die Beobachtermissionen eher klein und be-
standen im Gegensatz zu unserer heutigen Vorstellung von traditionellen
Friedenssicherungseinsétzen ausschlieBlich aus unbewaffneten Zivilisten. Be-
obachtermissionen werden daher manchmal auch als das zivile Gesicht tradi-
tioneller Friedenssicherung bezeichnet."* Der »HKerntyp“ traditioneller Frie-
denssicherungseinsdtze bildete sich 1956 heraus, als die ersten VN-Frie-
denstruppen auf den Sinai entsandt wurden. Diese Friedenssicherungsein-
sitze zéhlten in der Regel mehrere tausend Teilnehmer und wurden iiblicher-
weise in einheitlich ausgebildeten Einheiten (,, formed units ) entsandt, um
die Konfliktparteien physisch voneinander zu trennen. Die gegnerischen Ar-
meen wurden voneinander isoliert, indem eine ,,Trennungszone* eingerichtet
wurde, eine Pufferzone, in der VN-Friedenstruppen patrouillierten."” Sobald
die Pufferzone eingerichtet war, hatten die Friedenstruppen die Aufgabe, die
Demilitarisierung, einschlieBlich der Abgabe der Waffen und des Truppenab-
zugs, zu iiberwachen und tégliche Patrouillen durchzufiihren.'®

Mit dem Ende des Kalten Krieges fiihrten die Verdnderung des internationa-
len Umfelds und die Entwicklung neuer normativer Paradigmen zu einer
neuen Generation von Friedenssicherungseinsitzen, den sogenannten ,,multi-
dimensionalen Friedensmissionen. Das sich herausbildende Konzept multi-
dimensionaler Friedenssicherungseinsétze kann anhand von fiinf Merkmalen
definiert werden: Erstens werden diese Friedensmissionen typischerweise
entsandt, ohne dass es irgendeine Art von Waffenstillstandsabkommen gibt,
oder in Situationen, in denen ein solches Abkommen zu scheitern droht. Sie
miissen somit in einem Umfeld anhaltender gewaltsamer Konflikte operie-
ren.'” Dariiber hinaus haben Friedenssicherungseinsitze es nicht mehr nur
mit reguldren Armeen zu tun, sondern sehen sich mit einer ganzen Reihe von
paramilitirischen Gruppierungen konfrontiert, die oftmals wenig Disziplin
und unklare Kommandostrukturen aufweisen.'® Die Fahigkeit des Aufnahme-
landes, die Sicherheit seiner Biirger zu gewahrleisten und die 6ffentliche Ord-
nung aufrechtzuerhalten, ist oft gering und kann durch abtriinnige Gebiete zu-
sitzlich gefahrdet sein. Zweitens spielen multidimensionale Friedensmis-
sionen zumeist eine entscheidende Rolle bei der Unterstiitzung politischer
Bemiihungen um die Beilegung eines Konflikts. Thr Mandat besteht haufig
darin, den Konfliktparteien Gute Dienste zu leisten, den politischen Dialog
und die Vers6hnung zu erleichtern und den Friedensprozess als Ganzes poli-

14 Vgl A. Walter Dorn, Keeping Watch: Monitoring Technology and Innovation in UN
Peace Operations, Tokyo 2011, unter: http://walterdorn.net/pdf/KeepingWatch Dorn_
CompleteBook-NoCover UNUP_2011.pdf, S. 10; Alex J. Bellamy/Paul Williams, Under-
standing Peacekeeping, Cambridge 2010, S. 175.

15  Vgl. Mackinlay, a.a.0. (Anm. 7), S. 57-61.

16 Vgl Bellamy/Williams, a.a.0. (Anm. 14), S. 175.

17 Vgl ebenda, S. 194.

18  Vgl. United Nations, General Assembly, Security Council, Supplement to an Agenda for
Peace: Position Paper of the Secretary-General on the Occasion of the Fiftieth Anniversa-
ry of the United Nations, A/50/60-S/1991/1, 3. Januar 1995, Absatz 12.
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tisch zu unterstiitzen." Drittens werden multidimensionale Friedensmissio-
nen zwar zumeist wihrend eines gewaltsamen Konflikts oder danach ent-
sandt, sie konnten jedoch ,,so gestaltet werden, dass sie fiir alle Phasen [des
Konfliktzyklus] besser geeignet sind“.*” Von groBter praktischer Bedeutung
ist wahrscheinlich die neue Rolle, die Friedenmissionen bei der Friedenskon-
solidierung spielen. Als Folge dieser Entwicklung sollen Friedensmissionen —
viertens — in mehreren Dimensionen tétig werden und eine Reihe neuer Auf-
gaben libernehmen, wie z.B. bei der Entwaffnung, Demobilisierung und Re-
integration, der Sicherheitssektorreform, der Uberwachung der Menschen-
rechtssituation, im Bereich Wahlunterstiitzung und beim Staatsaufbau.*'
Fiinftens umfassen multidimensionale Friedensmissionen — im Gegensatz zu
traditionellen Friedenssicherungseinsitzen, die mit Ausnahme von Beobach-
termissionen zumeist militdrischer Natur sind — typischerweise militérische,
polizeiliche und zivile Komponenten. Allerdings ist dabei zu beriicksichtigen,
dass die militiarische Komponente immer noch den grofiten Teil eines Frie-
denssicherungseinsatzes ausmacht, unabhédngig davon, ob die Operation die
traditiz(gnelle oder die multidimensionale Variante der Friedenssicherung dar-
stellt.

Der konzeptionelle Rahmen der OSZE fiir die Friedenserhaltung

Die Idee, die KSZE mit einem Mandat zur Friedenserhaltung auszustatten,
taucht erstmals 1992 im Dokument des Prager Ministerratstreffens iiber die
weitere Entwicklung der KSZE-Institutionen und -Strukturen auf, in dem das
Folgetreffen von Helsinki damit beauftragt wird, ,,auch die Mdglichkeiten
friedenserhaltender Mafinahmen durch die KSZE oder eine Rolle der KSZE
bei friedenserhaltenden MaBnahmen sorgfiltig [zu] erwigen®.* Nach mehre-
ren Verhandlungsrunden im Anschluss an das Prager Treffen beschlossen die
Teilnehmerstaaten, der KSZE ein formales Mandat zur Durchfiihrung von
friedenerhaltenden Operationen zu erteilen, und verabschiedeten auf dem
Gipfeltreffen von Helsinki im Jahr 1992 entsprechende Richtlinien.** Dem
Helsinki-Dokument zufolge umfassen friedenserhaltende Operationen — je
nach konkreter Konfliktsituation und entsprechend ihrem Mandat — ziviles
und/oder militdrisches Personal und konnen eine Vielfalt von Formen anneh-

19 Vgl United Nations Department of Peacekeeping Operations, a.a.0. (Anm. 9), S. 22-24.

20 Vgl. Oldrich Bures, A Mid-Range Theory of International Peacekeeping, in: International
Studies Review 3/2007, S. 407-436, hier: S. 420.

21 Vgl. United Nations Department of Peacekeeping Operations, a.a.0. (Anm. 9), S. 28.

22 Vgl. Tshiband, a.a.0. (Anm. 11), S. 6.

23 Prager Dokument iiber die weitere Entwicklung der KSZE-Institutionen und -Strukturen,
Kapitel VI, Absatz 23, in: Zweites Treffen des Rates, Prag, 30.-31. Januar 1992, S. 14-24,
hier: S. 19, unter: http://www.osce.org/node/40272.

24 Vgl. Friihwarnung, Konfliktverhiitung und Krisenbewiltigung (einschlieBlich Erkun-
dungs- und Berichterstattermissionen und KSZE-Friedenserhaltung), friedliche Beilegung
von Streitféllen, insbesondere Absitze 17-56, KSZE-Friedenserhaltung, in: KSZE, Helsin-
ki-Dokument 1992, a.a.O. (Anm. 1), S. 30-39, hier: S. 33-38.
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men, von Beobachter- und Uberwachungsmissionen bis hin zu groBeren Ein-
sitzen von Streitkriften. Zu den moglichen Aufgaben einer friedenserhalten-
den Operation gehoren die Uberwachung von Waffenstillstinden und Trup-
penabziigen, die Unterstiitzung bei der Aufrechterhaltung von Recht und
Ordnung sowie humanitédre und andere Hilfeleistungen fiir Fliichtlinge. Keine
der von den friedenserhaltenden Operationen wahrgenommen Aufgaben diir-
fen ZwangsmaBinahmen umfassen. Des Weiteren enthélt das Helsinki-Doku-
ment eine Reihe von Voraussetzungen fiir den Einsatz einer friedenserhalten-
den Operation. Die ersten drei davon — die Zustimmung der direkt betroffe-
nen Parteien, die Unparteilichkeit der friedenserhaltenden Operation sowie
die Anwendung von Gewalt ausschlieBlich zur Selbstverteidigung — sind als
die Grundprinzipien der Friedenssicherung durch die VN bekannt. Die Be-
stimmungen von Helsinki legen jedoch noch eine Reihe weiterer Vorausset-
zungen fest: einen im Konsens gefassten Beschluss des Stidndigen Rats der
OSZE (seinerzeit des Ausschusses Hoher Beamter, AHB), ein klares und pra-
zises Mandat, das Vorhandensein eines dauerhaften Waffenstillstands sowie
Sicherheitsgarantien fiir das Personal zu jeder Zeit. Diese im Helsinki-Doku-
ment von 1992 enthaltenen sehr detaillierten Regeln fiir die OSZE-Friedens-
erhaltung sind erstaunlich, wenn man bedenkt, dass die VN-Friedensmissio-
nen aus der Praxis heraus entstanden sind und nie in der Charta der Vereinten
Nationen kodifiziert wurden. Es scheint, dass die OSZE die Bestimmungen
weitgehend dem nachempfunden hat, ,,was die Praxis der VN im Laufe der
Jahre an konkreten Ergebnissen hervorgebracht hat“ Wie die Richtlinien
von Helsinki zeigen, gehen die Bestimmungen der OSZE zur Friedenserhal-
tung sogar noch weiter, indem sie Bedingungen hinzufiigen, die zwar
Gegenstand von Diskussionen iiber Friedenssicherung in den VN waren, in
der Praxis jedoch kaum anzutreffen sind. Dies wiederum wirft die Frage auf,
wie praktikabel die OSZE-Bestimmungen zur Friedenserhaltung in der Praxis
sein wiirden.

Optionen und operative Fihigkeiten der OSZE zur Friedenserhaltung

Obwohl die OSZE noch nie eine friedenserhaltende Operation durchgefiihrt
hat, halten die Diskussionen iiber eine Beteiligung der OSZE an der Frie-
denserhaltung seit der Verabschiedung der Helsinki-Richtlinien an. Die be-
deutendste Uberpriifung fand 2003 statt, nachdem die Teilnehmerstaaten be-
schlossen hatten, eine OSZE-Uberpriifungskonferenz zur Friedenserhaltung
abzuhalten, um die Féhigkeit der OSZE zur Durchfiihrung von friedenserhal-
tenden Operationen zu bewerten und Optionen fiir eine mogliche Beteiligung
der OSZE an der Friedenserhaltung im OSZE-Gebiet zu erkunden. Ein vom
Konfliktverhiitungszentrum (KVZ) der OSZE vorbereitetes Hintergrundpa-

25  Rob Siekman Commentary: CSCE versus UN Peacekeeping, in: Helsinki Monitor 4/1992,
S. 18-20, hier: S. 18
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pier gibt einen besonders interessanten Einblick in die Diskussionen iiber die
verschiedenen Einsatztypen, die die Organisation ins Auge fassen konnte, so-
wie die operativen Kapazitdten, die im Einzelfall erforderlich wéren. Um den
Teilnehmerstaaten einen Orientierungsrahmen zu geben, beschreibt das Pa-
pier exemplarisch vier Typen moglicher friedenserhaltender Operationen der
OSZE: An erster Stelle nennt es die traditionellen Blauhelmeinsditze, die von
militdrischen Kréften etwa in der Stirke eines Bataillons durchgefiihrt wer-
den und iiber militdrische Kontroll- und Kommandostrukturen unter der Lei-
tung eines Befehlshabers verfligen. Zweitens konnten im Rahmen eines brei-
ter angelegten Friedenssicherungskonzepts unbewaffnete Beobachter- und/
oder Uberwachungsmissionen entsandt werden, um die Einhaltung von Waf-
fenstillstandsabkommen zu tiberwachen, vertrauensbildende Malinahmen
durchzufiihren und die Achtung der Menschenrechte zu tiberpriifen. Die drit-
te Option ist eine Kombination aus den ersten beiden Optionen, die Polizei-
krdfte, ziviles Personal und Streitkrifte umfasst. Dieser Operationstyp konnte
als Sicherheitsanbieter fungieren, der es dem zivilen Teil der Operation er-
moglicht, seinen Aufgaben in einem instabilen Sicherheitsumfeld nachzu-
kommen. Als vierte Option konnte sich die OSZE schlielich dafiir entschei-
den, friedenserhaltende Einsditze gemeinsam mit anderen Organisationen
durchzuftihren. Die OSZE wiirde dabei die politische Kontrolle iiber die Ein-
sidtze ausiiben, die in Zusammenarbeit mit anderen Organisationen durchge-
fiihrt oder an andere Organisationen vergeben werden.” Hinsichtlich der Be-
urteilung der operativen und logistischen Fahigkeiten, die fiir die Durchfiih-
rung der genannten Operationen nétig wéren, wird in dem Papier betont, dass
das Sekretariat nicht darauf vorbereitet sei, traditionelle Blauhelmeinsitze
durchzufiihren. Es seien weder die fiir die Aufstellung und Entsendung ein-
heitlich ausgebildeter Einheiten erforderlichen Strukturen vorhanden, noch
sei die Organisation dazu in der Lage, die notwendige logistische Unterstiit-
zung und Ausbildung fiir bewaffnete friedenserhaltende Einsétze bereitzustel-
len. Das KVZ wire daher darauf angewiesen, dass OSZE-Teilnechmerstaaten
oder andere Organisationen Truppenkontingente und logistische Unterstiit-
zung zur Verfiigung stellen. Im Unterschied zu Streitkréiften ist die OSZE je-
doch mit der Entsendung und Durchfiihrung unbewaffneter ziviler Missionen
vertraut. In solchen Féllen konnte das KVZ seine bestehenden Rekrutierungs-
verfahren nutzen und hétte auch ausreichende Kapazititen fiir die Planung,
Vorbereitung und die anschlieBende Unterstiitzung der Einsatze. Hinsichtlich
multidimensionaler friedenserhaltender Einsédtze dhneln die Schwierigkeiten
bei der Rekrutierung einheitlich ausgebildeter Kontingente sowie bei der Be-
reitstellung logistischer Unterstiitzung den Problemen, die im Zusammen-
hang mit traditionellen Friedenssicherungseinsédtzen genannt wurden. Zur

26 Vgl. OSCE Conflict Prevention Centre, Current OSCE Capabilities for Deploying and
Running Peacekeeping Operations, SEC.GAL/81/03, 5. Mai 2003; Permanent Mission of
the Netherlands, Potential Options for OSCE Activities in the Field of Peacekeeping Ope-
rations, CIO.GAL/54/03/Rev.1, 9. Juli 2003.
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vierten Option stellt das Papier fest, dass die OSZE prinzipiell mit anderen
Organisationen zusammenarbeiten oder auf schliisselfertige Operationen zu-
riickgreifen konnte. Fiir eine effektive Zusammenarbeit miissten jedoch zu-
nichst Vereinbarungen getroffen werden, die die Kooperation in den ver-
schiedenen Phasen der Operation erleichtern. Gleichzeitig miissten geeignete
Kontroll- und Kommandostrukturen geschaffen werden, die es den Auf-
sichtsorganen ermdglichen, eine wirksame strategische Leitung auszuiiben.
Zusammenfassend kommt das Dokument zu dem Schluss, dass die OSZE
weder liber die Erfahrung noch iiber die Fahigkeit verfiigt, bewaffnete frie-
denserhaltende Einsdtze des Blauhelmtyps durchzufiihren. Sollten die Teil-
nehmerstaaten beschlieen, bewaffnete friedenserhaltende Operationen
durchzufiihren, wiren substanzielle und kostenintensive Verbesserungen der
operativen Fahigkeiten des Sekretariats erforderlich. Als Alternative kédmen
schliisselfertige Einsdtze infrage. Dies wiirde bedeuten, dass Teilnehmerstaa-
ten oder andere Organisationen der OSZE vollstindige und einheitlich ausge-
bildete Einheiten zur Verfiigung stellen, die interoperabel sowie operativ und
logistisch autark sind.

Bei der Uberpriifungskonferenz wurde nicht nur ein Mangel an operativen
Fahigkeiten der OSZE zur Entsendung bewaffneter friedenserhaltender Ope-
rationen konstatiert. Es zeigte sich auch eine generelle Zuriickhaltung der
Teilnehmerstaaten, traditionelle Friedensmissionen zu entsenden. Die Mehr-
heit der Staaten stellte den zusitzlichen Nutzen eines Engagements der OSZE
bei der bewaffneten Friedenserhaltung infrage. Statt Strukturen zu duplizie-
ren, die bereits an anderer Stelle existieren, wire die OSZE besser beraten,
auf ihr allseits bekanntes Know-how im Bereich Friihwarnung und Konflikt-
verhiitung aufzubauen.”” Auch auf die finanziellen Folgen eines potenziellen
Engagements der OSZE bei der Friedenserhaltung wurde mehrmals hinge-
wiesen. Angesichts der Tatsache, dass der Organisation die notwendigen Pla-
nungskapazititen sowie ein geeignetes logistisches Unterstiitzungssystem
fehlen, wiren erhebliche finanzielle Investitionen erforderlich, um das KVZ
in die Lage zu versetzen, militérische friedenserhaltende Operationen durch-
zufiihren.”® Und schlieBlich zogerten die Teilnehmerstaaten auch, allein
schon iiber die Idee zu diskutieren, dass sich die OSZE an militarischer Frie-
denserhaltung beteiligen konnte, was darin begriindet war, dass die OSZE
keine Rechtspersonlichkeit hat und somit auch keine Status of Forces Agree-
ments (SOFAs) zwischen der OSZE und den Gastgeberstaaten abgeschlossen

27  Vgl. Permanent Mission of Italy to the OSCE (Italian Presidency of the European Union),
Statement to the Tenth Meeting of the Informal Open-ended Working Group of Friends
on the OSCE Role in the Field of Peacekeeping, PC.DEL/1378/03, 14. November 2003;
Permanent Mission of the United States, Statement on U.S. Peacekeeping Paper,
PC.SMC/40/98, 29. Mai 1998.

28  Vgl. ebenda sowie Permanent Mission of Finland to the OSCE, Report of the Informal
Open-ended Group of Friends of the Chair on the OSCE Role in the Field of Peace-
keeping, PC.DEL/1425/03, 27. November 2003.
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werden konnen.” Aufgrund all dieser Streitpunkte war es unmdglich, einen
Konsens iiber konkrete Schritte zur Stirkung der Rolle der OSZE bei der
Friedenserhaltung zu finden. Dennoch haben die Diskussionen auf der Uber-
priifungskonferenz dazu gefiihrt, dass man sich schlieSlich weitgehend darin
einig war, dass sich die Konzepte und die Praxis der Friedenserhaltung im
Laufe der letzten zehn Jahre deutlich weiterentwickelt haben. Wahrend Frie-
denserhaltung in der Anfangsphase noch ein vorwiegend militdrisches Unter-
fangen war, stellt sie heute eine multifunktionale Anstrengung dar, die so-
wohl zivile als auch militirische Elemente einschlieft.’® Im Hinblick auf die
Rolle der OSZE bei der Friedenserhaltung zeigen diese Uberlegungen, dass
zumindest diejenigen Aktivititen, die den zivilen Teil der Friedenserhaltung
ausmachen, eindeutig zu den Kernkompetenzen der OSZE gehoren. So war
die Mehrheit der Teilnehmerstaaten der Meinung, dass die OSZE bereits
Friedenserhaltung betreibt, auch wenn sie ihre Aktivitdten nicht offiziell als
solche bezeichnet.!

Die Erfahrung der OSZE im Bereich der Friedenserhaltung

Die KSZE sammelte ihre ersten praktischen Erfahrungen auf dem Gebiet der
Friedenserhaltung bereits kurz nach der Verabschiedung der Helsinki-Richt-
linien. Mit dem Ziel, die Situation vor Ort zu stabilisieren, nachdem eine in-
formelle Vereinbarung iiber einen Waffenstillstand zur Beendigung des Kon-
flikts in Berg-Karabach erreicht worden war, erklérten die Teilnehmerstaaten
auf dem Budapester Gipfeltreffen von 1994 ,ihren politischen Willen [...]
eine multinationale Friedenstruppe der KSZE [...] auf der Grundlage von
Kapitel IIT des Helsinki-Dokuments 1992 [aufzustellen]“.** Die Hochrangige
Planungsgruppe, die zur Vorbereitung der zukiinftigen Operation eingerichtet
wurde, begann darauthin dariiber nachzudenken, welche Form eine friedens-
erhaltende Operation der OSZE annehmen kdnnte und welche operativen Er-
fordernisse sie erfiillen miisste.”> Der im Juni 1995 vorgestellte Entwurf sah
eine Truppenstruktur bestehend aus drei Infanteriebataillonen, zwei oder drei
unabhingigen Infanteriekompanien sowie Beobachter und Unterstlitzungs-
und Logistikeinheiten mit einer Gesamtpersonalstarke von rund 3.000 Mann

29  SOFAs bieten friedenserhaltenden Operationen vor Ort Rechtsschutz. Vgl. Statements of
delegations at the OSCE Workshop on Peacekeeping, Permanent Mission of Finland,
OSCE Workshop on Peacekeeping, PC.DEL/426/03, 2. Mai 2003.

30 Vgl Branislav Milinkovic, OSCE Peacekeeping: Still Waiting to Perform!, in: Helsinki
Monitor 3/2004, S. 193-201, hier: S. 198.

31 Vgl. Permanent Mission of Italy to the OSCE, a.a.0. (Anm. 27); Permanent Mission of
Finland to the OSCE, a.a.0. (Anm. 28).

32 KSZE, Budapester Dokument 1994 — Der Weg zu echter Partnerschaft in einem neuen
Zeitalter, korrigierte Fassung vom 21. Dezember 1994, Beschliisse von Budapest, Kapitel
II, Regionale Fragen, Intensivierung der KSZE-Bemiihungen beziiglich des Konflikts in
Nagorny Karabach, Absatz 4, unter: http://www.osce.org/mc/39554.

33 Vgl Heikki Vilén, Planning a Peacekeeping Mission for the Nagorno-Karabakh Conflict,
in: Security Dialogue 1/1996, S. 91-94, hier: S. 92-93.
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vor, deren Einsatzkosten sich in den ersten sechs Monaten auf 100 Millionen
US-Dollar belaufen wiirde.** Der Umfang des geplanten Unternchmens
weckte jedoch Bedenken unter den Teilnehmerstaaten. Ob die OSZE operativ
dazu in der Lage sein wiirde, eine derartig grole Operation durchzufiihren,
war zweifelhaft. Die Teilnehmerstaaten befiirchteten daher, dass eine erhebli-
che Verstirkung des KVZ und eine deutliche Aufstockung des Haushalts er-
forderlich sein wiirden.”® Am stirksten umstritten war jedoch die Frage, wie
das Prinzip der Nichtanwendung von Gewalt zu interpretieren war. Wahrend
der Entwurf fiir die Zusammensetzung der Operation in Ubereinstimmung
mit den Helsinki-Richtlinien ZwangsmaBBnahmen explizit ausschloss, schien
der Entwurf fiir die Einsatzregeln diese Bestimmungen jedoch zu verwéssern,
indem er festlegte, dass die Beobachter nicht nur zur Selbstverteidigung be-
waffnete Gewalt anwenden diirften, sondern auch in Situationen, in denen die
Operation mit Gewalt daran gehindert wird, ihr Mandat auszuiiben.*® Meh-
rere Delegationen duflerten Bedenken dariiber, ob diese Bestimmung den
Erfordernissen einer Operation entspriche, die von einer regionalen Abma-
chung im Sinne von Kapitel VIII der Charta der Vereinten Nationen — wie sie
die OSZE darstellt —, das lediglich die friedliche Beilegung von Konflikten
erlaubt, durchgefiihrt werde. Es wurde daher fiir notwendig gehalten, die
Genehmigung des VN-Sicherheitsrats einzuholen, da die Anwendung von
Gewalt nicht vollig ausgeschlossen werden konnte.”” Auch wenn die Bedin-
gungen fiir die Durchfiihrung der friedenserhaltenden Operation letztlich
niemals erfiillt wurden und ein konkretes Ersuchen an den Sicherheitsrat
somit unndtig wurde, hatte die Diskussion iiber die Anwendung von Gewalt
dennoch erheblichen Einfluss auf die in der OSZE gefiihrten Debatten {iber
Friedenserhaltung. Zum ersten Mal diskutierten die Teilnehmerstaaten iiber
die Notwendigkeit, friedenserhaltende Operationen mit ,,robusten Mandaten*
auszustatten, damit sie ihre Aufgaben effektiv erfiillen kénnen. Die Diskussi-
onen wurden stark beeinflusst von den Erfahrungen der UNPROFOR (United
Nations Protection Force) in Bosnien die inmitten eines Biirgerkriegs operie-
ren musste — jedoch ohne robuste Einsatzregeln. Aus der Sicht vieler Teil-
nehmerstaaten hatte das Scheitern der UNPROFOR gezeigt, dass in Konflik-
ten wie den sogenannten ,,neuen Kriegen* nur eine robuste Friedensmission
iiber die fiir eine effektive Eskalationsdominanz erforderlichen Fahigkeiten
verfligen wiirde. Konflikte, bei denen die Entsendung einer traditionellen

34 Vgl High Level Planning Group, Mission Statement for a Possible Peacekeeping Mission
to the Nagorno-Karabakh Conflict, REF.C10/23/95. Corr. 1, 27. Juni 1995.

35  Vgl. Permanent Mission of Austria to the OSCE, Comments and Suggestions on the
HLPG Concept for OSCE PKM to Nagorno-Karabakh, REF.PC/628/95, 16. Oktober
1995; Permanent Mission of Ireland to the OSCE, Comments on the HLPG Concepts,
REF.PC/521/95, 19. September 1995; Permanent Mission of Switzerland to the OSCE,
Mission Concept on the High-Level Planning Group. Comments, REF.CIO/71/95,
18. September 1995.

36 Vgl Rules of Engagement, Anlage zu REF.CI0/23/95.Corr. 1, a.a.0. (Anm. 34).

37  Vgl. Marjanne de Kwaasteniet, Alba: A lost Opportunity for the OSCE, in: Helsinki Mo-
nitor 1/1998, S. 15-22, hier: S. 18.
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friedenserhaltenden Operation oder sogar einer unbewaffneten Beobachter-
mission angemessen wire, seien hingegen zur Ausnahme geworden.”® Fiir die
Friedenserhaltung durch die OSZE bedeutete dies, dass die Moglichkeit zur
Entsendung einer Friedensmission unter OSZE-Flagge deutlich geringer
geworden war. Obwohl die OSZE im Prinzip eine militérische friedenserhal-
tende Operation durchfiihren konnte, die unter einem robusten Mandat des
Sicherheitsrats agiert, wird es in der Praxis wohl kaum dazu kommen. Wie
bereits erwéhnt, schrecken die meisten Teilnehmerstaaten vor der Entsendung
militérischer friedenserhaltender Operationen zuriick und plédieren stattdes-
sen eindeutig dafiir, den Beitrag der OSZE auf den zivilen Teil der Friedens-
erhaltung zu beschréanken.

Die Vorbereitungen fiir eine friedenserhaltende Operation in Berg-Karabach
schritten trotz der oben erwdhnten Kontroversen voran. Mitte 1995 war die
OSZE grundsitzlich auf den bevorstehenden Einsatz einer multinationalen
Operation vorbereitet. Da es jedoch nicht gelang, einen stabilen Waffenstill-
stand zu erreichen, und die Konfliktparteien nicht in der Lage waren, sich auf
ein Mandat zu einigen, waren die Voraussetzungen fiir die Durchfiihrung
einer im Rahmen der Helsinki-Richtlinien eingerichteten friedenserhaltenden
Operation zu keiner Zeit erfiillt. So wurde die Durchfiihrung der ersten frie-
denserhaltenden Operation der OSZE verhindert.*

Thre ersten praktischen Erfahrungen mit der Einrichtung einer Feldoperation,
die mit friedenserhaltenden MafBnahmeng beauftragt war, sammelte die
OSZE drei Jahre nach ihrem Versuch, eine friedenserhaltende Operation in
Berg-Karabach durchzufiihren. Am 25. Oktober 1998 verabschiedete der
Standige Rat den Beschluss, eine OSZE-Feldoperation im Kosovo — die Ko-
sovo-Verifizierungsmission (KVM) — einzurichten, die die Einhaltung des
Holbrooke-Milosevi¢-Abkommens und der Resolution 1199 des VN-Sicher-
heitsrats iiberpriifen sollte. Mit dem Beschluss, die KVM zu entsenden, betrat
die OSZE ein fiir sie vollig unbekanntes Terrain. Das gilt nicht nur fiir die
Grofle der geplanten Mission, sondern auch fiir ihren Charakter, denn die
KVM hatte den Auftrag, die Einhaltung des Waffenstillstands sowie die Re-
duzierung der jugoslawischen Streitkréifte auf den Stand vom Januar 1998 zu
iiberpriifen — Aufgaben, die normalerweise von militirischen friedenserhal-
tenden Operationen wahrgenommen werden. Dartiber hinaus sollte die KVM
eine breite Palette von Aufgaben aus dem Bereich der menschlichen Dimen-
sion erfiillen, die von der Zusammenarbeit mit humanitdren Organisationen
iiber den Institutionenaufbau bis hin zur Wahlbeobachtung reichten.*'

38 Vgl Permanent Mission of Italy to the OSCE, a.a.O. (Anm. 27).

39 Vgl Jerzy M. Nowak, The Organization for Security and Co-operation in Europe, in: Tre-
vor Findlay (Hrsg.), Challenges for the New Peacekeepers, SIPRI Research Report Nr. 12,
Oxford 1996, S. 121-141, hier: S. 134.

40  Vgl. Zusammenfassung des Vorsitzenden, in: Organisation fiir Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa, Fiinftes Treffen des Ministerrats, DOC.MC/1/95, Budapest, 8. Dezember
1995, S. 1-4, hier: S. 1, unter: http://www.osce.org/de/mc/40411.

41 Vgl. Permanent Mission of Norway to the OSCE, Agreement on the OSCE Kosovo Veri-
fication Mission, CIO.GAL/65/98, 19. Oktober 1998.
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Hatte die KVM ihre vorgesehene Grofle von bis zu 2.000 Beobachtern er-
reicht, wire sie viermal so gro3 gewesen wie alle vorherigen OSZE-Feldope-
rationen zusammen.*” Dies stellte die Organisation jedoch vor eine gewaltige
Herausforderung, da es fiir diec Entsendung einer derart groBBen Mission keine
geeigneten Strukturen gab.* Das Abordnungssystem funktionierte zwar gut,
wenn es um die personelle Ausstattung von Missionen in einer Grofenord-
nung von bis zu 25 Mitgliedern ging. Die Rekrutierung von 2.000 Beobach-
tern mithilfe desselben Systems erwies sich jedoch als duBlerst schwierig.
Kurz bevor die KVM aufbrechen sollte, waren erst zwei Drittel der geplanten
Hochstzahl der Verifikateure rekrutiert worden — viel zu wenig, um eine
stindige Priasenz auch nur in den wichtigsten Gebieten zu gewdahrleisten. Der
unbefriedigend langsame Personalaufwuchs ging mit zahlreichen logistischen
Problemen einher. Die Appelle der OSZE an die Teilnehmerstaaten, mobile
medizinische Versorgungseinheiten sowie Rettungsfahrzeuge und gepanzerte
Fahrzeuge zur Verfligung zu stellen, verhallten lange ungehort. Erst Ende
November 1998 erhielt die KVM schlieBlich die ersten gepanzerten Fahrzeu-
ge. Ende Dezember verfiigte sie iiber 40 solcher Fahrzeuge — eins fiir sicben
Verifikateure.** Es iiberrascht daher nicht, dass den Teilnehmerstaaten vor al-
lem die physische Sicherheit der Verifikateure Sorge bereitete. Obwohl die
jugoslawischen Behorden Sicherheitsgarantien abgegeben hatten, stand au3er
Frage, dass die Sicherheit der KVM auf taktischer Ebene vollstindig von der
Zustimmung der Kriegsparteien abhing. Da sie unbewaffnet waren, wéren die
OSZE-Verifikateure gewaltsamen Angriffen wehrlos ausgeliefert.* Anderer-
seits brachte der Umstand, dass die Beobachter unbewaffnet waren, auch ei-
nige Vorteile mit sich. Erstens ist es fraglich, ob Milosevi¢ der Prisenz einer
internationalen bewaffneten Streitmacht auf jugoslawischem Territorium zu-
gestimmt hatte. Und zweitens lag es gerade an der Verwundbarkeit der
OSZE-Verifikateure, dass sie von keiner Seite als Bedrohung empfunden
wurden. Dies erwies sich als entscheidend fiir den Aufbau enger Beziehungen
zu den Konfliktparteien, die es der Mission ermoglichten, ihre Aufgaben zu
erfiillen.*

Wie bei allen friedenserhaltenden Operationen hing auch der Erfolg oder
Misserfolg der KVM von Fortschritten auf dem Weg zu einer politischen
Losung ab. Die Wahrscheinlichkeit solcher Fortschritte schien jedoch in den

42 Vgl. William Walker, OSCE Verification Experiences in Kosovo, in: Ken Booth (Hrsg.),
The Kosovo Tragedy: The Human Rights Dimension, London 2001, S. 127-145, hier:
S. 128; Alex J. Bellamy/Stuart Griffin, OSCE Peacekeeping: Lessons Learned from the
Kosovo Verification Mission, in: European Security 1/2002, S. 1-26, hier: S. 14.

43 Vgl. Marton Krasznai, Schnelle Einsatzgruppen fiir Expertenhilfe und Kooperation
(REACT) — Voraussetzungen fiir ihre Einsatzbereitschaft, in: Institut fiir Friedensfor-
schung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch
2000, Baden-Baden 2000, S. 149-158, hier: S. 149.

44 Vgl. Heinz Loquai, Kosovo — Verpasste Chance fiir eine friedliche Konfliktlosung?, in:
Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH
(Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1999, Baden-Baden 1999, S. 91-103, hier: S. 94-97.

45  Vgl. Bellamy/Griffin, a.a.0. (Anm. 42), S. 17.

46  Vgl. ebenda, S. 18.
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ersten Monaten des Jahres 1999 bestidndig abzunehmen. Die VerstoBe aller
Konfliktparteien gegen die Vereinbarungen nahmen zu und Verletzungen des
Waffenstillstands wurden zum Normalfall. Fiir die KVM bedeutete dies, dass
die Sicherheit ihres Personals nicht mehr gewéhrleistet werden konnte und
die Mission abgezogen werden musste."’

Die Entsendung der Sonderbeobachtermission in die Ukraine™ stellt die
jiingste und wichtigste praktische Erfahrung der OSZE auf dem Gebiet der
Friedenserhaltung dar. Mit seinem Beschluss vom 21. Mérz 2014 rief der
Standige Rat eine Beobachtermission ins Leben, die zum ,,Abbau der Span-
nungen und zur Férderung des Friedens, der Stabilitdt und Sicherheit* in der
Ukraine beitragen sollte.*” Konkret beauftragte der Stindige Rat die SMM,
iiber die Sicherheitslage in ihrem Einsatzgebiet zu berichten, die Einhaltung
der Menschenrechte zu beobachten und den Dialog vor Ort zu erleichtern,
mit dem Ziel Spannungen abzubauen. Infolge der sich rapide verdndernden
Sicherheitsbedingungen kamen zu diesen ,,Kernaufgaben jedoch schon kurz
nach der Entsendung der ersten Beobachter im Marz 2014 weitere Aufgaben
hinzu. Die ukrainische Regierung verlor zunehmend die Kontrolle iiber die
Ostukraine und die Kdmpfe wurden von Tag zu Tag heftiger, was Patrouillen
in einigen Gebieten zu einem riskanten Unterfangen machte. Gleichzeitig
wurden die internationalen Verhandlungen zur Krise fortgesetzt. Am 3. Sep-
tember erreichten Russlands Priasident Wladimir Putin und der ukrainische
Prisident Petro Poroschenko eine Einigung iiber einen sofortigen Waffen-
stillstand. Am 5. September wurde das Minsker Protokoll unterzeichnet und
spiter um ein Memorandum ergénzt, in dem konkrete Mainahmen zur Im-
plementierung der im Protokoll vereinbarten Schritte dargelegt wurden.” Fiir
die SMM bedeutete dies, dass ihre Aufgaben erheblich zunahmen. Der Mis-
sion wurde eine fithrende Rolle bei der Uberwachung der Einhaltung des
Abkommens iibertragen, wobei sie neue Aufgaben iibernahm, die normaler-
weise von militdrischen Friedensmissionen erfiillt werden, wie z.B. die
Uberwachung des Waffenstillstands, die Uberpriifung des Waffenabzugs
sowie die Uberwachung der russisch-ukrainischen Staatsgrenze. Vor diesem
Hintergrund musste die angestrebte Zahl von 500 Beobachtern so schnell wie
moglich entsandt werden. Gleichzeitig mussten verschiedene Anpassungen
vorgenommen werden, damit die SMM in einem hochst unbestindigen
Sicherheitsumfeld operieren und ihren neuen Aufgaben nachkommen konnte.

47  Vgl. Permanent Mission of Norway to the OSCE, Statement by the OSCE Chairman-in-
Office, Foreign Minister Knut Volleback of Norway, to the Permanent Council,
CIO.GAL/34/99, 26. Mirz 1999.

48  Der Beitrag beriicksichtigt den Zeitraum bis Mérz 2015.

49  Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stéindiger Rat, Beschluss Nr.
1117, Entsendung einer Sonderbeobachtermission der OSZE in die Ukraine,
PC.DEC/1117,21. Mérz 2014, S.1.

50  Vgl. Claus Neukirch, Die Sonderbeobachtermission in der Ukraine: operative Herausfor-
derungen und neue Horizonte, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an
der Universitdit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2014, Baden-Baden 2015,
S.205-221, hier: S. 212, 215-217; Interview der Autorin mit einem SMM-Beobachter,
1. Mai 2015.
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Was die erste Herausforderung betraf, konnte das KVZ erhebliche Erfolge
verzeichnen. War die schnelle Entsendung von Spezialisten bei der Einrich-
tung der KVM noch eines der Hauptprobleme der OSZE gewesen, so verlief
der Rekrutierungsprozess fiir die SMM bemerkenswert effizient. Vor allem
dank des erst vor Kurzem entwickelten OSZE-internen Personenverzeichnis-
ses zur raschen Entsendung von Einsatzkriften (rapid deployment roster)
konnte das KVZ erfahrene Mitarbeiter aus anderen Feldoperationen abziehen,
um den Personalengpass in der ersten Aufbauphase der Mission zu iiberbrii-
cken. Zudem erwies sich der ,,virtuelle Ausriistungspool* der OSZE — eine
Datenbank, die eigens geschaffen worden war, um wichtige Ausriistungsge-
gensténde schnellstmoglich bereitstellen zu konnen — fiir die Gewéhrleistung
der raschen Aufstellung der SMM als &uflerst niitzlich. Dank dieser Daten-
bank, die Auskunft dariiber gibt, wo entscheidende Ausriistungsgegenstiinde
beschafft werden kdnnen, sowie eines besonderen Vertragsmodells war das
Sekretariat in der Lage, umgehend Splitterschutzwesten, gepanzerte Fahr-
zeuge sowie weitere iberlebenswichtige Ausriistung nach Kiew zu schi-
cken.”' Trotz dieser wichtigen Erfolge hatte die SMM nur wenig Zeit, sich zu
konsolidieren. Stattdessen musste die Mission In Vorbereitung auf ihre neue
Rolle als ,,Quasifriedensmission* angepasst werden. Indem sie die urspriing-
lich als ,,weiche* zivile Beobachtermission geplante SMM ,hartete”, hat die
OSZE es der SMM unter immensem Arbeitseinsatz mdglich gemacht, in ei-
nem hochbrisanten Sicherheitsumfeld zu operieren und die neuen Aufgaben
unter ihrem urspriinglichen Mandat zu erfiillen. Konkret bedeutete dies, dass
Kandidaten mit einem militirischen oder dhnlichen Hintergrund bei der Rek-
rutierung bevorzugt wurden und dass neue Ausbildungsprogramme entwi-
ckelt wurden, in denen es um Themen wie Verifikation und Waffenstill-
standsiiberwachung, Stressbewiltigung sowie den Umgang mit Geiselnah-
men ging.”> Eine weitere, keineswegs geringe Herausforderung bestand fiir
das KVZ darin, ein missionsweites Sicherheitssystem zu schaffen und eine
medizinische Infrastruktur aufzubauen, die den Anspriichen einer Mission ge-
niigt, die in einem hochriskanten Umfeld operiert.® In Bezug auf Ersteres
wurden alle Beobachter in der Ostukraine mit einer Sicherheitsausriistung
ausgestattet, zu der eine Splitterschutzweste, ein Helm, vom ukrainischen
AuBenministerium ausgestellte Diplomatenausweise, SMM-Abzeichen sowie
jederzeit einsatzbereite gepanzerte Fahrzeuge gehorten.™ Dariiber hinaus
wurden ein Ultrakurzwellenfunksystem, das die Kommunikation zwischen
den Patrouillenmitgliedern ermdglicht, sowie ein missionsweites Satelliten-
kommunikationssystem fiir den Notfall eingerichtet. Gleichzeitig wurden Sa-
nitdter und Krankenwagen in die Ostukraine entsandt. Und schlieBlich be-

51 Vgl. Neukirch, a.a.0. (Anm. 50), S. 208-209.

52 Vgl. Special Monitoring Mission to Ukraine, Weekly Report on Resources,
SEC.FR/349/15, 24. April 2015.

53 Vgl. Neukirch, a.a.0. (Anm. 50), S. 217-219.

54 Vgl. Special Monitoring Mission to Ukraine, Security Summary — Main Upgrading Actions
in SMM to date, SEC.FR/553/14, 15. September 2014
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gann das Sekretariat mit den Planungen fiir den Ausbau der technischen Ka-
pazititen der Mission. Um die SMM-Beobachter in die Lage zu versetzen,
ihre Verifikationsaufgaben noch effektiver wahrzunehmen, wurde ihre Arbeit
durch technologische Informationsgewinnung, so z.B. durch Satellitenbilder,
Drohnen, Uberwachungskameras am Boden und in der Luft sowie Nacht-
sichtkameras, unterstiitzt.”> Trotz dieser wichtigen Anpassungen erwies sich
eine effektive Uberwachung des Waffenstillstands dennoch als extrem schwie-
rig, da OSZE-Beobachter ohne militdrischen Hintergrund oftmals nicht iiber
die Kenntnisse verfiigen, die erforderlich sind, um bestimmte Waffenkatego-
rien zu erkennen.’® Gleichzeitig kann es selbst fiir Beobachter mit militéri-
schem Hintergrund schwierig sein, militdrische Objekte einem bestimmten
Eigentiimer zuzuordnen, da sie in den seltensten Fillen klar gekennzeichnet
sind und ukrainische und russische Streitkrifte zudem héufig die gleiche
Ausriistung  benutzen. Dariiber hinaus hindern diejenigen, die im Besitz
schwerer Waffen sind, die Beobachter oftmals daran, Zugang zu den Orten zu
erlangen, an denen sich militdrisches Gerét befinden konnte, oder halten In-
formationen, die fiir die SMM zur Uberpriifung von Einzelheiten des Abzugs
schwerer Waffen wesentlich wiren, zuriick.”” Und schlieBlich erwies sich die
Beobachtung der ukrainisch-russischen Grenze als nahezu unmdgliche Auf-
gabe. Die OSZE-Beobachter iiberwachen lediglich zwei von acht Grenziiber-
gangsposten, die von den Separatisten kontrolliert werden. Der Grenzab-
schnitt, den die SMM nicht {iberwachen kann, erstreckt sich dagegen auf eine
Linge von rund 400 Kilometern.”® Diese Schwierigkeiten wurden durch die
sich stidndig verschlechternde Sicherheitslage noch verschérft. Da die SMM-
Beobachter unbewaffnet sind und somit nicht einmal zur Selbstverteidigung
Waffengewalt anwenden kdnnen, sind sie ein leichtes Ziel fiir Angriffe oder
Geiselnahmen.” Zudem miissen sich die Beobachterteams, die ,,auf der Seite
der Rebellen operieren, voll und ganz auf die Sicherheitsgarantien der Re-
bellengruppen verlassen. Dies bedeutet wiederum, dass die Beobachter in ei-
nigen wichtigen Gebieten ihren Verifikationsaufgaben nur nachkommen kon-
nen, solange sie von den Separatisten die notwendigen Garantien erhalten;
aufgrund der Minengefahr miissen sie unter Umstédnden sogar von ihnen es-
kortiert werden. SMM-Beobachtern wurde auch wiederholt der Zugang zu
wicl}sgigen Gebieten verweigert, die von Separatistengruppen kontrolliert wer-
den.

55  Vgl. Special Monitoring Mission to Ukraine, a.a.0. (Anm. 52); Special Monitoring Mis-
sion to Ukraine, Update on Preparations for the Package of Measures for the Implementa-
tion of the Minsk Agreements, SEC.FR/170/15, 25. Februar 2015.

56 Vgl Interview der Autorin mit einem SMM-Beobachter, 1. Mai 2015.

57  Vgl. Special Monitoring Mission to Ukraine, Update on Preparations, a.a.O. (Anm. 55).

58  Vgl. Permanent Mission of the European Union to the OSCE, EU Statement in Response
to the Report by Chief Monitor of the OSCE Special Monitoring Mission to Ukraine, Am-
bassador Ertugrul Apakan, PC.DEL/123/15.Rev.1, 18. Februar 2015.

59 Vgl Neukirch, a.a.0. (Anm. 50), S. 212-213, S. 218.

60  Vgl. Ertugrul Apakan, Briefing to the UN Security Council, New York, 12. November
2014.
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Trotz all dieser Herausforderungen ist es den SMM-Beobachtern gelungen,
relativ schnell ein wirksames Uberwachungsnetz aufzubauen, das gleichzeitig
die einzige Quelle objektiver Informationen iiber die Sicherheitslage vor Ort
fiir die internationale Gemeinschaft ist. Dariiber hinaus haben die SMM-Be-
obachter in miihevoller Arbeit ein umfangreiches Netz enger Beziehungen zu
wichtigen ortlichen Akteuren sowie zu anderen in der Ukraine tétigen inter-
nationalen Akteuren aufgebaut und waren somit aktiv an der Aushandlung
lokaler Waffenstillstinde, der Beurteilung der Situation von Minderheiten-
gruppen, der Unterstiitzung beim Umgang mit Binnenvertriebenen sowie an
Verhandlungen mit Separatistengruppen beteiligt.®'

Gibt es eine Rolle fiir die OSZE bei der Friedenserhaltung?

In den OSZE-Dokumenten gibt es zahlreiche Bestimmungen, die es der Or-
ganisation im Prinzip ermoglichen wiirden, ein breites Spektrum von frie-
denserhaltenden Operationen durchzufiihren. Diese Bestimmungen wurden
jedoch bisher noch nie angewendet. Wie dieser Beitrag gezeigt hat, gibt es
mehrere Griinde fiir die Zuriickhaltung der Teilnehmerstaaten hinsichtlich
eines Engagements in der Friedenserhaltung. Einer der wichtigsten ist sicher-
lich das Fehlen operativer Kapazititen zur Planung und Durchfithrung von
friedenserhaltenden Einsdtzen. Daraus konnte man schlieen, dass fiir die
OSZE keine Rolle bei der Friedenserhaltung gibt. Betrachtet man die Praxis
der OSZE im Bereich Konfliktmanagement, zeigt sich jedoch gleichzeitig,
dass die Feldoperationen der OSZE durchaus eine aktive Rolle bei der Frie-
denserhaltung spielen. Gemessen an den ihnen zugrunde liegenden Konzep-
ten konnten sowohl die KVM als auch die SMM durchaus als friedenserhal-
tende Operationen angesehen werden. Beide beruhen auf den Grundprinzi-
pien der Friedenserhaltung: Zustimmung, Unparteilichkeit und Nichtanwen-
dung von Gewalt. Die Tatsache, dass sie einen fragilen Waffenstillstand auf-
rechterhalten und dadurch den Weg fiir eine politische Losung des Konflikts
ebnen sollten, bedeutet zudem, dass sie in den Konfliktzyklus eingebunden
waren. Die KVM und die SMM operierten in einem hochst unbestéindigen
Konfliktumfeld, das von anhaltender Gewalt und der Beteiligung vieler ver-
schiedener Akteure gekennzeichnet war. Wichtiger noch ist die Tatsache,
dass beide Feldoperationen mit Aufgaben betraut wurden, die zu den Kern-
funktionen der Friedenssicherung gehoren. Man kdnnte somit also behaupten,
dass die OSZE bereits vollwertige friedenserhaltende Operationen durchge-
fihrt hat, die nicht auf den Helsinki-Richtlinien basieren, sondern Ad-hoc-Ar-
rangements darstellen, die darauf ausgerichtet sind, flexibel auf konkrete
Konflikte zu reagieren. Allerdings wire auch ein solcher Schluss verfriiht, da

61 Vgl. Special Monitoring Mission to Ukraine, Report of the Chief Monitor for the OSCE
Special Monitoring Mission to Ukraine, Ambassador Ertugrul Apakan, to the OSCE Per-
manent Council for the Period 12 May to 6 July, PC.FR/19/14, 8. Juli 2014.
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sowohl der KVM als auch der SMM ein entscheidendes Element friedenser-
haltender Operationen fehlte: Sowohl traditionelle als auch multidimensiona-
le Friedensmissionen bestehen — zumindest zum Teil — aus bewaffneten Mili-
tarkontingenten. Im Gegensatz dazu gehdren den Feldoperationen der OSZE,
unabhéingig von ihrem Betétigungsfeld, stets unbewaffnete, einzeln rekrutier-
te Zivilisten an. Diese recht simple Tatsache ldsst die meisten Analysten zu
dem Schluss kommen, dass die OSZE zwar eine Rolle im zivilen Bereich der
Friedenserhaltung spielt und in gewissem Sinne friedenserhaltende Operatio-
nen durchgefiihrt haben mag, jedoch noch nie Friedenserhaltung im traditio-
nellen Sinne betrieben habe. Im vorliegenden Beitrag wird daher vorgeschla-
gen, die ,,quasifriedenserhaltenden” Operationen der OSZE als Verifizie-
rungsmissionen zu verstehen, die auf der urspriinglichen Form der Friedens-
sicherungseinsitze der VN — den Beobachtermissionen — beruhen, was ihren
zivilen Charakter unterstreicht, gleichzeitig aber auch ihre proaktiveren
Merkmale hervorhebt. Im Gegensatz zu den Beobachtermissionen der VN
haben sowohl die KVM als auch die SMM nicht nur eine Beobachterfunktion
ausgelibt, sondern hatten auch den Auftrag, die Einhaltung von militarischen
Verpflichtungen und von Prinzipien der menschlichen Dimension zu verifi-
zieren.

Was die zukiinftige Entwicklung der OSZE-Friedenserhaltung betrifft, so
bleibt die Frage, ob die OSZE militdrische Friedenserhaltung betreiben wird,
die — zu Recht oder zu Unrecht — nach wie vor als ,,echte” Friedenserhaltung
aufgefasst wird. Dies ist jedoch aus mehreren Griinden unwahrscheinlich. Die
Mehrheit der Teilnehmerstaaten ist nach wie vor der Ansicht, dass die Feld-
operationen der OSZE ihren zivilen Charakter bewahren sollten. Aulerdem
ist das KVZ operativ nicht darauf vorbereitet, ganze Streitkraftekontingente
zu entsenden. Und schlielich konnte der zusdtzliche Nutzen einer Bewaft-
nung von Feldoperationen infrage gestellt werden. Bewaffnete friedenser-
haltende Operationen haben — selbst wenn sie mit einem robusten Mandat
ausgestattet wiirden — keine Durchsetzungskapazitdten. Sie miissten daher —
so wie die SMM — mit separatistischen Gruppen verhandeln und kénnten sie
nicht einfach zur Kooperation zwingen. Es konnte deswegen mit Recht ar-
gumentiert werden, dass der zivile Status der Feldoperationen der OSZE zwar
gewisse Nachteile mit sich bringt, es ihnen aber auch ermoglicht, vor Ort
effektiver zu agieren. Die Tatsache, dass die OSZE-Beobachter unbewaffnet
sind, erhoht ihre Chancen, die Zustimmung der Konfliktparteien zu gewin-
nen. Dies wiederum konnte die Féhigkeit der Beobachter, Verifikationsauf-
gaben wahrzunehmen, verbessern, da diese weitgehend von der Bereitschaft
aller Beteiligten zur Zusammenarbeit abhingt.

Angesichts des Widerstrebens der meisten Teilnehmerstaaten, Feldoperatio-
nen der OSZE zu ,,bewaffnen®, konzentriert sich die zweite Option fiir die
zukiinftige Entwicklung der OSZE-Friedenserhaltung auf die Frage, wie zivi-
le Missionen besser in die Lage versetzt werden konnten, Aufgaben wahrzu-
nehmen, die normalerweise militdrischen friedenserhaltenden Einsétzen iiber-
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tragen werden. Wahrend ihr ziviler Charakter unangetastet bliebe, konnten
dennoch Uberlegungen dariiber angestellt werden, wie Feldoperationen der
OSZE ,,gehirtet werden konnten, um sie auf die Ubernahme der Funktion
einer militdrischen friedenserhaltenden Operation vorzubereiten. Ausgehend
von den Erfahrungen der SMM wire diese ,,Héartung* auf mehreren Ebenen
vorstellbar: Bei der Rekrutierung konnten militérisches und vergleichbares
Know-how Vorrang erhalten, die Ausbildungsinhalte miissten angepasst und
Vorkehrungen fiir eine medizinische Infrastruktur getroffen werden, und
nicht zuletzt kdnnte auch der Einsatz spezieller Techniken zur Erleichterung
der Verifikation weiterentwickelt werden. Eine solchermaflen vorgenommene
»Hartung* der Feldoperationen wiirde die OSZE dazu befdhigen, den gesam-
ten Konfliktzyklus abzudecken und sich aktiver an der Friedenserhaltung zu
beteiligen, gleichzeitig aber den zivilen Charakter der Organisation bewah-
ren.
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