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Marcel Pesko*

Die Reaktion der OSZE auf die Krise in der Ukraine:
neue Losungen fiir neue Herausforderungen

Im Mérz 2014 reagierte die OSZE auf die sich ausweitende Krise in der und
um die Ukraine mit der raschen Entsendung einer Sonderbeobachtermission
(Special Monitoring Mission, SMM). Die schnelle Reaktion der Organisation
auf eine zunehmend angespannte Sicherheitslage, insbesondere in der Ostuk-
raine, entsprach dem internationalen Bediirfnis nach unparteiischer Beobach-
tung und objektiver Berichterstattung. Buchstéblich {iber Nacht wurde die
SMM zum wichtigsten Instrument der internationalen Gemeinschaft fiir die
Informationsbeschaffung, die Erleichterung des Dialogs vor Ort, die Mitwir-
kung am Abbau der Spannungen, die Uberwachung und Forderung der Ein-
haltung der Menschenrechte und Grundfreiheiten sowie zur Unterstiitzung
der Bemiihungen um eine friedliche Losung des Konflikts in der Ostukraine.
Seitdem hat die OSZE keine Miihen gescheut, um ihrer Rolle als weltweit
grofite regionale Sicherheitsorganisation gerecht zu werden und zu einer
friedlichen Konfliktlosung in der Ukraine beizutragen. Trotz bislang noch nie
dagewesener Herausforderungen fiir die eigene Sicherheit, insbesondere an-
gesichts der im Laufe des Sommers 2014 dramatisch zunehmenden Gewalt
im Donbas, die in einen anhaltenden militdrischen Konflikt miindete, ist es
der SMM gelungen, sich auf die unbestdndige Lage einzustellen und die ih-
rem Mandat entsprechenden Ergebnisse zu erbringen. Die SMM ist heute die
groBite Feldoperation der OSZE seit iiber zehn Jahren. Als Antwort auf die
Herausforderungen vor Ort setzt sie neue Technologien ein, die noch nie zu-
vor in der OSZE angewendet wurden, darunter Drohnen und kameragestiitzte
Uberwachungssysteme. Die Mission verfiigt damit zwar iiber Mittel, mit de-
nen sie einige operationelle Einschrdnkungen ausgleichen kann; gleichwohl
durchlauft sie seit Beginn ihres Einsatzes eine steile Lernkurve. Sie muss eine
Reihe mafigeschneiderter Instrumente einsetzen und flexibel sein, und daran
wird sich kurz- und mittelfristig wahrscheinlich auch nichts &ndern. Das fort-
gesetzte Engagement der OSZE beziiglich der Ukraine wird folglich noch so
manche Lehren fiir die Organisation insgesamt und insbesondere fiir ihre Kri-
senreaktionsfahigkeit bereithalten.

* Unter Mitwirkung des OSZE-Konfliktverhiitungszentrums und der Sonderbeobachtermis-
sion der OSZE in der Ukraine.
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Die Sonderbeobachtermission in der Ukraine — eine kurze Einfiihrung

Auf Ersuchen des Gastgeberlandes und in Reaktion auf die sich verschlech-
ternde Sicherheitslage wurde die SMM mit Beschluss des Stindigen Rates,
des Hauptbeschlussfassungsorgans der OSZE, vom 21. Mirz 2014 eingerich-
tet.! Die Mission sollte zunéchst aus 100 zivilen Beobachtern bestehen, die an
zehn iiber die gesamte Ukraine verteilten Beobachtungsstandorten stationiert
werden sollten.

Die Mission wurde damit beauftragt, unter Einhaltung der Prinzipien der Un-
parteilichkeit und der Transparenz iiber die Sicherheitslage im Einsatzgebiet
Informationen zu sammeln und zu berichten. Thre Aufgabe besteht darin, ins-
besondere beziiglich konkreter Vorfalle den Sachverhalt festzustellen und da-
riiber sowie tliber etwaige Einschrinkungen ihrer eigenen Bewegungsfreiheit
zu berichten. Sie beobachtet und unterstiitzt auBerdem die Achtung der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten und nimmt Kontakt mit den lokalen, regio-
nalen und nationalen Behorden, der Zivilgesellschaft, ethnischen und religio-
sen Gruppen sowie mit der drtlichen Bevolkerung auf. Ein besonderer Aspekt
ist ihr Auftrag, den Dialog vor Ort zu erleichtern, um so Spannungen abzu-
bauen und eine Normalisierung der Lage zu fordern. Mit dem Ziel, zum Ab-
bau der Spannungen und zur Férderung von Frieden, Stabilitét und Sicherheit
beizutragen, dient die SMM nicht nur der OSZE, sondern als die einzige im
Donbas operierende grofie internationale Prdsenz auch der Staatengemein-
schaft insgesamt als ,,Augen und Ohren* vor Ort.

Verglichen mit der heutigen Sicherheitslage war die Situation im Einsatzge-
biet zum Zeitpunkt der Entsendung der ersten Beobachterteams im Mirz
2014 noch relativ glinstig. Die Stimmung im Lande war zwar angespannt und
in einigen Gebieten — hauptsidchlich im Osten — gab es auch Proteste und
Demonstrationen, jedoch hielt sich die Gewalt in Grenzen. Doch noch wih-
rend die Mission damit beschiftigt war, ihre Anfangsstiarke von 100 Beob-
achtern aufzubauen, eskalierte die Situation: Bewaffnete Gruppen besetzten
Regierungsgebdude und die Gewalt nahm zu. Die Mission hatte noch kaum
Zeit gehabt sich zu konsolidieren, als die sich verdndernde Lage vor Ort die
rasche Aufstockung auf 500 Beobachter erforderlich machte.

Die sich verdandernde Lage bedeutete, dass die OSZE aus dem Stand voll ein-
satzfahig sein musste. Noch wéhrend der Aufbauphase der SMM nahmen die
Kéampfe an Intensitdt zu: Immer hiufiger kam es zum Einsatz von Panzern,
schwerer Artillerie und Mehrfachraketenwerfern. Die Geiselnahmen von Be-
obachtern durch nichtstaatliche Akteure zwischen Mai und Juli 2014 und der
Abschuss von Malaysia-Airlines-Flug MH17 gehorten zu den gravierendsten
unvorhergesehenen Herausforderungen fiir die Mission. Die ersten Monate
der SMM, in denen sie noch im Aufbau begriffen war, kann man mit dem

1 Vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Standiger Rat, Beschluss
Nr. 1117, Entsendung einer Sonderbeobachtermission der OSZE in die Ukraine,
PC.DEC/1117, 21. Mérz 2014, unter: http://www.osce.org/pc/116747.

26



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2016, Baden-Baden 2018, S. 25-36.

Versuch vergleichen, ein Schiff auf offener See zu bauen, wihrend man bei
tiickischen Winden volle Kraft voraus segelt.

Die Entsendung der ersten SMM-Beobachter erfolgte bereits innerhalb von
24 Stunden nach dem Beschluss des Stindigen Rates. Diese enorme Leistung
der OSZE war den seit 2011 unmittelbar nach der Verabschiedung des Mi-
nisterratsbeschlusses Nr. 3/11 {iber ,,Elemente des Konfliktzyklus® getroffe-
nen Malinahmen zur Stirkung der Krisenreaktionsfahigkeit der OSZE zu
verdanken. Die rasche Entsendung der SMM wurde dadurch mdglich, dass
man Personal und Missionsmitglieder aus anderen Feldoperationen und aus
den Durchfiihrungsorganen der OSZE als sogenannte ,, First Responder fiir
die SMM abziehen konnte, sowie durch einen ,,virtuellen Ausriistungspool®,
ein elektronisches Verzeichnis wichtiger Ausriistungsgegenstinde. Das be-
reits vor Ort befindliche Biiro des Projektkoordinators in der Ukraine leistete
entscheidende Unterstiitzung.

Die Bereitstellung sowohl anféanglicher als auch langfristiger Unterstiitzung
fiir die SMM war und ist fiir die OSZE eine gewaltige Herausforderung. Be-
denkt man, dass die SMM mit ihren rund 1.300 Missionsmitgliedern und ei-
nem Budget von fast 99 Millionen Euro heute etwa ein Drittel der Grof3e der
gesamten OSZE mit ihren restlichen rund 2.300 Mitarbeitern in den anderen
Feldoperationen und in den Institutionen mit einem Budget von zusammen
141 Millionen Euro ausmacht, werden die Belastungen des ohnehin schon
iiberlasteten Sekretariats, was Personal, Ausstattung und Unterstiitzung von
Diensten anbelangt, deutlich. Dadurch, dass sich die Tatigkeit der Mission
von der Beobachtung einer angespannten Sicherheitslage auf die Uberwa-
chung eines offenen und gewaltsam ausgetragenen Konflikts im Osten der
Ukraine verlagert hat, haben die Herausforderungen sowohl fiir die Mission
als auch fiir die OSZE dariiber hinaus ein Niveau erreicht, das in der Ge-
schichte der OSZE-Feldoperationen ohne Beispiel ist.

Trotz dieser Herausforderungen ist es der SMM gelungen, sich der neuen Si-
cherheitslage im Osten der Ukraine anzupassen und die ihr anfanglich zuge-
dachte Rolle zu erfiillen. Thre Arbeit kommt insbesondere unmittelbar der von
dem Konflikt betroffenen Bevdlkerung zugute, zu der die SMM-Beobachter
in stindigem Kontakt stehen. Zusétzlich zu den Bemiihungen des OSZE-Pro-
jektkoordinators in der Ukraine zur Férderung des Dialogs® hat die SMM im
ganzen Land den Dialog zwischen religiésen Gruppen, zwischen Binnenver-
triebenen und deren Aufnahmegemeinden sowie zwischen der ortlichen Be-
volkerung und lokalen Behorden in Gang gebracht. Die Mission gibt Berichte
zu Themen heraus, die fiir die Bevolkerung vor Ort wichtig sind, wie z.B. der
Zugang zu Wasser, Vertreibung, Genderfragen, die humanitiare Lage der Be-
volkerung, Zugang zur Justiz, Schutz von Zivilisten und deren Freiziigigkeit
sowie zivilgesellschaftliche Entwicklungen im Zusammenhang mit der Krise

2 Siehe hierzu den Beitrag von Botschafter Vaidotas Verba, OSZE-Projektkoordinator in
der Ukraine, Die Unterstiitzung von Reformen, Dialog und Krisenreaktion in der Ukraine,
im vorliegenden Band, S. 139-150.
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und vieles mehr.® Insbesondere mit Blick auf den gewaltsam ausgetragenen
Konflikt in der Ostukraine hat die SMM ortlich begrenzte Waffenstillstinde
erleichtert und damit lebensnotwendige Reparaturen an zivilen Infrastruktur-
einrichtungen wie Wasser-, Gas- und Stromleitungen sowie den Transport
von Wasserpumpen iiber die Kontaktlinie hinweg ermoglicht. Die Mission
hat dabei geholfen, dem Internationalen Komitee vom Roten Kreuz (IKRK)
den Zugang zu Stiddten und Dorfern in der Region Donezk sicherzustellen,
damit es dort humanitire Hilfe leisten kann. Die Erleichterung und Uberwa-
chung der Beseitigung von nicht detonierten Sprengkodrpern haben es auch er-
moglicht, lebensrettende medizinische Versorgungsgiiter in vom Konflikt be-
troffene Regionen im Donbas zu liefern.

Viele der Aktivititen der SMM, die in ihrem urspriinglichen Mandat nicht
vorgesehenen waren, gehen auf das im September 2014 unterzeichnete Pro-
tokoll und das aus demselben Monat stammende Memorandum sowie auf das
MaBnahmenpaket fiir die Umsetzung der Minsker Vereinbarungen vom Feb-
ruar 2015 zuriick. Diese Vereinbarungen® sind das Ergebnis intensiver politi-
scher Bemiihungen, die unter der Fithrung des Normandie-Formats, dem
Vertreter Deutschlands, Frankreichs, der Russischen Foderation und der Uk-
raine angehdren, mit dem Ziel unternommen wurden, die Kémpfe zu beenden
und einer politischen Losung des Konflikts im Donbas den Weg zu ebnen.
Die Ausweitung der Rolle der OSZE und die sich infolge der Minsker Ver-
handlungen veriandernden Einsatzbedingungen fiithrten im Mérz 2015 zu dem
Beschluss des Stindigen Rates, die SMM auf eine Hochststirke von 1.000
Beobachtern aufzustocken.” Wihrend die ersten OSZE-Beobachter, die Ende
Mirz 2014 in der Ostukraine eintrafen, eine Situation vorfanden, die zwar
angespannt, im Allgemeinen aber friedlich war, stehen die heutigen Be-
obachter vor der Aufgabe, cinen briichigen Waffenstillstand und den Abzug
schwerer Waffen aus der Konfliktzone zu iiberwachen — neue Herausforde-
rungen, die von einer rein zivilen Beobachtermission nicht leicht zu bewalti-
gen sind. Die Tatsache, dass die SMM trotz ihrer begrenzten Erfahrung in
diesem Bereich gebeten wurde, neue Aufgaben zu libernehmen, die sich aus
den Minsker Vereinbarungen ergeben, zeigt, welch grofes Vertrauen die in-
ternationale Gemeinschaft in die Fahigkeit der OSZE hat, auf sich verin-

3 Die Thematic Reports der Sonderbeobachtermission der OSZE sind online abrufbar unter:
http://www.osce.org/ukraine-smm/156571. .
4 Unter den ,,Minsker Vereinbarungen* sind die Beschliisse und Ubereinkiinfte 1. des Pro-

tokolls {iber die Ergebnisse der Beratungen der Trilateralen Kontaktgruppe vom 5. Sep-
tember 2014, 2. des Memorandums vom 19. September 2014, in dem die Parameter fiir
die Erfiillung der Verpflichtungen des Minsker Protokolls festgelegt sind, 3. des auf dem
Gipfeltreffen vom 12. Februar 2015 von der Trilateralen Kontaktgruppe beschlossenen
MaBnahmenpakets fiir die Umsetzung der Minsker Vereinbarungen sowie 4. des am
29. September 2015 unterzeichneten Zusatzabkommens zum MaBnahmenpaket fiir die
Umsetzung der Minsker Vereinbarungen zu verstehen.

5 Vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss
Nr. 1162, Verldngerung des Mandats der Sonderbeobachtermission der OSZE in der Uk-
raine, PC.DEC/1162, 12. Mérz 2015, unter: www.osce.org/pc/144996.
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dernde politische Bedingungen, Sicherheitserfordernisse und operative An-
forderungen zu reagieren und sich ihnen anzupassen.

Herausforderungen bei der Umsetzung der Minsker Vereinbarungen

Trotz der Unterzeichnung der Minsker Vereinbarungen ist die Lage vor allem
infolge des Ausbleibens konkreter Fortschritte bei der politischen Konfliktlo-
sung nach wie vor kompliziert. Auch wenn die OSZE jegliche Bemiihungen
um eine diplomatische Losung aktiv unterstiitzt, liegt die Verantwortung fiir
eine Beilegung des Konflikts bei den beteiligten Seiten. Das wichtigste Fo-
rum fiir Gespriche iiber eine Losung der Krise in der und um die Ukraine
bleibt die von der OSZE geleitete Trilaterale Kontaktgruppe, die im Mai
2014 eingerichtet wurde, um eine diplomatische Losung der Krise zu erleich-
tern. In ihr kommen hochrangige Vertreter der Ukraine und der Russischen
Foderation unter der Leitung eines vom Amtierenden Vorsitzenden der
OSZE ernannten Sonderbeauftragten zusammen. Im Rahmen dieses Formats
wurden anschlieBend vier Arbeitsgruppen gebildet, die sich mit Sicherheits-
fragen sowie mit politischen, wirtschaftlichen und humanitéren Fragen befas-
sen. In diesen Arbeitsgruppen treffen regelméBig Vertreter der Ukraine und
der Russischen Foderation bei gleichzeitiger Anwesenheit von Teilnehmern
aus bestimmten Bezirken der Regionen Donezk und Luhansk auf Arbeits-
ebene zusammen. Der Leitende Beobachter der SMM, Botschafter Ertugrul
Apakan, koordiniert die Arbeitsgruppe Sicherheit, moderiert die Diskussio-
nen und stellt aus der Uberwachung der Sicherheitslage gewonnene Erkennt-
nisse zur Verfiigung.

Nach der Annahme des Minsker Memorandums riefen die Russische Fodera-
tion und die Ukraine aullerdem eine bilaterale Initiative, das Gemeinsame
Zentrum fiir Kontrolle und Koordination (Joint Centre for Control and Co-
ordination, JCCC), ins Leben, das sich aus Angehorigen des russischen und
des ukrainischen Generalstabs sowie weiteren Offizieren zusammensetzt. Das
JCCC ist fiir die Gewihrleistung der Sicherheit der SMM und die Erleichte-
rung des Zugangs zu beiden Seiten der Kontaktlinie zwar von entscheidender
Bedeutung, ohne die politische Billigung eines klaren Mandats oder konkrete
Vereinbarungen iiber seine Aufgaben kann es jedoch die vollstindige Ein-
haltung der Waffenruhe entlang der Kontaktlinie nicht erleichtern. So infor-
mierte Botschafter Apakan den Stindigen Rat am 28. Juli 2016 dariiber, dass
die SMM die ihr gemél dem Zusatzabkommen zum Maflnahmenpaket {iber-
tragenen Aufgaben bei Weitem nicht konstant erfiille, was insbesondere auf
Behinderungen bei der Uberwachung und Uberpriifung der Waffenruhe und
Zwischenfille, die die Sicherheit der Beobachter beeintrachtigen, zuriickzu-
fithren sei.

Vor allem in den bereits erwahnten Arbeitsgruppen der Trilateralen Kontakt-
gruppe wurden grofle Anstrengungen unternommen, die beteiligten Seiten
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starker zur Suche nach konkreten Losungen zu bewegen, doch kam es auf-
grund gegenseitigen Misstrauens und hédufig diametral entgegengesetzter Pri-
oritdten und Positionen zu keinem Einvernehmen, sodass die Bemiihungen
kaum zu greifbaren Fortschritten vor Ort fiihrten. In seiner Rede vor dem
Standigen Rat vom 28. Juli 2016 Rat kam der Sonderbeauftragte des Amtie-
renden Vorsitzenden der OSZE in der Ukraine und in der Trilateralen Kon-
taktgruppe, Botschafter Martin Sajdik, zu dem Schluss, dass die Umsetzung
der Minsker Vereinbarungen vom politischen Willen aller Seiten abhéngt, ih-
ren Verpflichtungen nachzukommen. Er stellte fest: ,,Bislang ist die Lage vor
allem in dieser Hinsicht diister.“® Eine positive Entwicklung stellte jedoch die
am 20. September 2016 erzielte Einigung der Trilateralen Kontaktgruppe auf
einen Rahmenbeschluss iiber den Truppenabzug in drei konkret bezeichneten
Gebieten entlang der Kontaktlinie — Stanyzja Luhanska, Solote und Petriwske
— dar. Die Gebiete sind zwar relativ klein, bieten aber die Mdglichkeit, Trup-
penabziige als einen Weg zum Abbau von Spannungen zu erproben.

Dessen ungeachtet bleibt es eine der grofiten Herausforderungen fiir die Si-
cherheit und den Einsatz der SMM, dass nach wie vor weder die Waffenstill-
standsvereinbarungen noch die Ubereinkunft iiber den Abzug der Waffen ein-
gehalten werden. Hinzu kommt, dass die Bestimmungen des im September
2015 unterzeichneten Zusatzabkommens zum Maflnahmenpaket, die den Ab-
zug von Panzern und Artilleriewaffen mit einem Kaliber von bis zu 100 mm
und Morsern mit einem Kaliber von 120 mm und darunter vorsehen, eben-
falls noch nicht umgesetzt wurden. Tatséchlich zeigen die taglichen Berichte
der SMM, dass das Zusatzabkommen héufiger verletzt als eingehalten wird.
In seinem Bericht an den Stindigen Rat am 28. Juli 2016 informierte der Lei-
tende Beobachter Apakan die Teilnehmerstaaten dartiber, dass die Einhaltung
der Minsker Vereinbarungen nach wie vor in jeder Hinsicht gering sei und
die Waffenstillstandsverletzungen unvermindert anhielten. Dariiber hinaus
befdnden sich grole Mengen von Waffen, die nach den Minsker Vereinba-
rungen verboten sind, noch immer in der Sicherheitszone, und die Zahl der
zivilen Opfer habe im Juni 2016 den hdchsten Stand seit beinahe einem Jahr
erreicht.”

Alle Unterzeichner der Minsker Vereinbarungen stimmen darin iiberein, dass
Einschrinkungen der Bewegungsfreiheit der SMM einen Versto3 gegen die
Vereinbarungen darstellen. Der ungehinderte Zugang zu allen relevanten Ge-
bieten ist fiir die Beobachtertitigkeit der SMM in der Tat ebenso unverzicht-
bar wie die Gewiahrleistung der volligen Sicherheit ihres Personals und ihrer
Ausriistung, wenn die Mission die ihr iibertragenen Aufgaben erfiillen soll.

6 Zitiert nach: Organization for Security and Co-operation in Europe, Urgent steps needed
towards full respect for ceasefire in eastern Ukraine, says [sic!] OSCE Chairmanship Spe-
cial Representative and Chief Monitor, Pressemitteilung, Kiew, 28. Juli 2016, unter:
http://www.osce.org/cio/256826.

7 Vgl. Organization for Security and Co-operation in Europe, Special Monitoring Mission
to Ukraine, Report of the Chief Monitor to the OSCE Permanent Council, 22 April —
20 July 2016, Vienna, 28 July 2016, PC.FR/25/16, 26. Juli 2016.
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Allein im letzten Quartal des Jahres 2016 wurde die Bewegungsfreiheit der
SMM jedoch in beinahe 500 Fillen sowohl in von der Regierung kontrol-
lierten Gebieten als auch in Gebieten, die nicht von der Regierung kontrol-
liert wurden, eingeschrinkt.® SMM-Patrouillen gerieten mehrfach unter di-
rekten Kleinwaffenbeschuss oder befanden sich in der Néhe explodierender
Artilleriegeschosse. Dariiber hinaus wurden Beobachter der SMM regelma-
Big mit vorgehaltener Waffe bedroht und an der Ausiibung ihres Mandats ge-
hindert.

Das Protokoll vom 5. September 2014 fordert die permanente Uberwachung
der ukrainisch-russischen Grenze. Dariiber hinaus sieht es die Schaffung von
Sicherheitszonen in den grenznahen Gebieten der Ukraine und der Russi-
schen Féderation und ihre anschlieBende Uberpriifung durch die OSZE vor.
Die Mission wird regelméBig an der Erfiillung dieser Aufgabe auf beiden
Seiten der Kontaktlinie gehindert. Sogar noch stirker wird ihre Bewegungs-
freiheit jedoch eingeschréinkt, sobald sie versucht, zur Verwaltungsgrenze
zwischen der Ukraine und der Krim zu gelangen und diese zu iiberwachen.
Wenn der Zugang zu den Grenzgebieten gewéhrt wird, ist er streng reguliert
und gilt nur fiir kurze Zeit. Bestdndige Bemiithungen der SMM, Patrouillen-
stiitzpunkte in grenznahen Gebieten zu errichten, blieben bislang erfolglos, da
ihr weder Zugang gewdhrt noch Sicherheitsgarantien gegeben wurden.

Mit Blick auf die Grenziiberwachung wurde eine weitere OSZE-Feldopera-
tion speziell damit beauftragt, Bewegungen und Aktivititen an der Grenze zu
beobachten, nachdem die Ukraine im Juni 2014 die Kontrolle iiber einen Ab-
schnitt ihrer Grenze mit der Russischen Foderation verloren hatte. Nach zahl-
reichen Debatten in der OSZE und auf Einladung der Russischen Foderation
wurde die OSZE-Beobachtermission gemifl dem nur wenige Tage zuvor ver-
abschiedeten Beschluss Nr. 1130 des Stindigen Rates an die beiden russi-
schen Grenzkontrollposten Donezk und Gukowo entsandt. Die OSZE stellte
damit wieder einmal ihre Féahigkeit unter Beweis, in kiirzester Zeit eine Mis-
sion einzurichten: Die Beobachtermission war nach nur vier Tagen vor Ort
und begann mit der Ausiibung ihres Mandats. Obwohl die Arbeit der Beob-
achtermission und ihrer Mitglieder von den Teilnehmerstaaten hochgelobt
wird, gibt es Vorbehalte hinsichtlich der begrenzten Reichweite des Mandats
der Mission, die lediglich Bewegungen und Aktivititen an zwei russischen
Grenziibergéngen beobachten darf. Trotz wiederholter Bemiihungen, das
Mandat der Mission zu erweitern, ist es den Teilnehmerstaaten nicht gelun-
gen, dariiber zu einem Konsens zu gelangen. Wird die Grenze nicht von bei-
den Seiten aus wirksam tberwacht, bedeutet dies, dass Vorwiirfe im Zusam-
menhang mit Bewegungen militirischen Gerits nicht tiberpriift werden kon-
nen. Die vollstindige Einhaltung des Minsker Protokolls durch alle Parteien

8 Vgl. Organization for Security and Co-operation in Europe, Special Monitoring Mission
to Ukraine, Report of the Chief Monitor to the OSCE Permanent Council, 28 September
2016 — 12 January 2017, Vienna, 19 January 2017, PC.FR/1/17, 18. Januar 2017.
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sowie eine Ausweitung der Prisenz der Beobachtermission konnten zur Ver-
trauensbildung beitragen.

Operative Herausforderungen

Das urspriingliche Mandat der SMM und die Aufgaben, die sich spéter aus
den Minsker Vereinbarungen ergaben, sahen nicht vor, dass OSZE-Beobach-
terteams inmitten eines anhaltenden bewaffneten Konflikts einen Waffenstill-
stand tiberwachen sollten. Es sah auch nicht den Tod und die Verwundung
zahlreicher Zivilsten oder die Zerstdrung von Infrastruktur und Eigentum vo-
raus. Diese unvorhergesehenen Aspekte stellen die SMM vor reale Sicher-
heitsprobleme, die ihre operative Tétigkeit behindern.

Personal und Sicherheit

Seit 2014 operiert die SMM in einem duBerst feindlichen, angespannten und
unberechenbaren Sicherheitsumfeld, das von den mit bewaffneten Konflikten
einhergehenden Bedrohungen geprigt ist. Kreuzfeuer, Entfiihrungen, Minen,
nicht detonierte Sprengkdrper und andere explosive Kampfmittelriickstinde
sind nur einige der grofiten Bedrohungen, denen das Missionspersonal tag-
taglich ausgesetzt ist. Da die SMM nicht nur an Grofle zugenommen hat,
sondern auch ihre Aufgaben erweitert wurden, besteht ein erhohter Sicher-
heitsbedarf fiir die Beobachter und fiir zusétzliches Personal mit Spezial-
kenntnissen. Neben Erfahrung in der Uberwachung von Waffenstillstinden
und der Identifizierung von Waffensystemen sind Fahigkeiten wie z.B. Fach-
kenntnisse in der Analyse von Einschusskratern, die Bedienung kleiner und
mittelgroer Drohnen oder von Wiérmebildkameras sowie Erfahrungen mit
Hochfrequenzfunkgeriten erforderlich, um nur einige wenige zu nennen.

Um die Sicherheit des Personals zu gewahrleisten, betreibt die SMM ein per-
manentes robustes Risikomanagement auf der Grundlage eines missionswei-
ten Sicherheitssystems, das alle relevanten Aspekte, darunter das leitende
Management, Sicherheit, Einsétze und die Verwaltung, umfasst. Die Mission
fiihrt obligatorische Schulungen zur Sensibilisierung fiir Gefahrenpotenziale
(Hostile Environment Awareness Training, HEAT) durch und stellt jedem
Mitarbeiter eine personliche Schutzausriistung zur Verfiigung. Der Einsatz
von gepanzerten Fahrzeugen und integrierten Kommunikationssystemen, dar-
unter Satellitentelefone, Hochfrequenzfunkgerite sowie ein satellitengestiitz-
tes Ortungssystem fiir alle Fahrzeuge der SMM, ergidnzen die bestehenden
Sicherheitsmafinahmen. Auch der psychologische Effekt des Arbeitsumfelds
der SMM sollte nicht unterschétzt werden. Die Lebensbedingungen sind an
vielen Einsatzorten spartanisch, und die gezielten Einschrankungen der Be-
wegungsfreiheit, Ausgangssperren und die Tatsache, dass man einem anhal-
tenden Konflikt ausgesetzt ist, erzeugen unvorhergesehene Belastungen. Es
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wurde eine psychologische Betreuungsstelle eingerichtet, die derzeit noch
ausgebaut wird. Alle Beobachter miissen sich vor ihrer Entsendung einer
standardisierten strengen arztlichen Untersuchung unterzichen. Dies ge-
schieht nicht nur zum Nutzen der Mission, sondern soll auch sicherstellen,
dass die Beobachter fiir den Einsatz in Gebieten, in denen die medizinischen
Einrichtungen grofle Unterschiede in den medizinischen Standards und im
Versorgungsniveau aufweisen, uneingeschrénkt tauglich sind.

Um die Gesundheit und die Sicherheit ihrer Mitarbeiter zu gewéhrleisten,
setzt die Mission auch gepanzerte Rettungsfahrzeuge und ein Team internati-
onaler Sanitéter fiir die sofortige medizinische Versorgung ein. Zusétzlich zu
diesen Maflnahmen werden derzeit Kapazititen zur medizinischen Evakuie-
rung per Hubschrauber aufgebaut. Dariiber hinaus werden alle Standorte der
SMM, die als feindliches Umfeld mit erh6htem Gefahrenpotenzial eingestuft
werden, einer stdndigen Risikobewertung unterzogen und es werden entspre-
chende Malinahmen zur Risikominderung getroffen. Leitende Mitarbeiter
und Sicherheitsbeauftragte der SMM setzen sich regelmiBig und auf allen
Ebenen mit den beteiligten Seiten zusammen, um iiber Zwischenfille zu spre-
chen, deren Nachverfolgung anzumahnen und zu verlangen, dass alle Seiten
sich an die Minsker Vereinbarungen halten.

Technische Losungen

Sicherheitsprobleme, die sich aus dem anhaltenden Konflikt ergeben, Ein-
schrinkungen der Bewegungsfreiheit der Mission und fehlender Zugang zu
bestimmten Gebieten — entweder aufgrund von Kampthandlungen oder von
Minen und nicht detonierten Sprengkodrpern — machen somit den vermehrten
Einsatz technischer Mittel fiir die Uberwachung erforderlich, iiber die eine zi-
vile Organisation in der Regel nicht verfiigt. Dazu gehoren Satellitenbilder,
Wirmebildkameras und Drohnen. Allein die Beschaffung solcher speziellen
Gerite und die Inanspruchnahme entsprechender Dienstleistungen sind in der
Geschichte der OSZE einzigartig. Die kommerzielle Forschung und die Ver-
tragsverhandlungen, die fiir die Auslagerung schliisselfertiger Komplettlo-
sungen fiir die Bereitstellung und den Betrieb solcher Technologien wie
Drohnen und kameragestiitzter Uberwachungssysteme erforderlich sind, sind
so komplex, dass die OSZE externes technisches Know-how in Anspruch
nehmen musste. Derartige Herausforderungen werden durch Verschlechte-
rungen im Sicherheitsumfeld noch verschérft, da diese die Anbieter solcher
Komplettlosungen dazu veranlassen, sich entweder zuriickzuziehen oder ihre
Preise zu erhdhen, um die wirtschaftliche Rentabilitdt sicherzustellen. Wah-
rend andere Organisationen wie z.B. die Vereinten Nationen und die EU auf
militdrisches Know-how zuriickgreifen konnen, ist allein die OSZE dazu in
der Lage, solche Aufgaben im Rahmen eines strikt zivilen Mandats zu 16sen.

Erfahrung und SchulungsmaBnahmen versetzen die SMM auch in die Lage,
technische Herausforderungen zu meistern wie z.B. die Anwendung eines in-
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tegrierten mehrschichtigen Uberwachungskonzepts, das Satellitenbilder so-
wie Drohnen geringer, mittlerer (vier bis 30 km) und grofer (bis zu 250 km)
Reichweite’ umfasst, um so die Planung und Unterstiitzung der Uberwachung
durch Bodenpatrouillen zu verbessern. Satellitenbilder erlauben zwar eine
breitflichige Trendanalyse auch iiber gro3e Gebiete, sind jedoch oftmals in-
folge ungiinstiger Wetterbedingungen und schlechter Lichtverhiltnisse zu be-
stimmten Tageszeiten unmoglich. Drohnen grofler Reichweite ermoglichen
die Uberwachung bei Nacht sowie die Echtzeitbeobachtung von Gebieten,
die ansonsten fiir Bodenpatrouillen unzugénglich sind, aber auch sie werden
von Witterungsverhéltnissen behindert, insbesondere solchen, wie sie im
Winter in der Ostukraine vorherrschen. Zudem besteht eines der groBten Pro-
bleme beim Einsatz von Drohnen darin, dass sie das erkldrte Ziel hochent-
wickelter Storgerdte und gezielter Abschiisse durch sowohl Flugabwehr- als
auch Kleinwaffen sind. Abgesehen von den finanziellen Folgen (Drohnen
groBBer Reichweite machten beinahe 17 Prozent des Budgets aus) handelt es
sich bei Angriffen auf Drohnen der SMM um eindeutige VerstoBe gegen die
Minsker Vereinbarungen. Fortgesetzte Angriffe auf SMM-Drohnen diirften
erhebliche haushaltspolitische Folgen sowohl fiir zukiinftige Einsétze als
auch fiir die Finanzierung durch die Teilnehmerstaaten haben.

Die SMM arbeitet eng mit Technikexperten zusammen, um geeignete Tech-
nologien zu erproben, die Drohnen und Satelliten noch ergénzen kdnnen. Im
Zuge dieser Zusammenarbeit wurden an bestimmten ,,Brennpunkten® Wiér-
mebildkameras installiert, um eine Beobachtung an sieben Tagen rund um
die Uhr zu gewihrleisten. Die erste dieser Kameras wurde im Januar 2016 in
dem Dorf Schyrokyne aufgestellt, zwei weitere im April 2016 in der Nihe
des Flughafens Donezk und drei zusitzliche Kameras sind seit Oktober 2016
in den Truppenabzugsgebieten im Einsatz. Bei der Installation der Anlagen
musste die SMM Herausforderungen wie den Erhalt von Sicherheitsgaran-
tien, die Gewihrleistung der Datensicherheit und Manipulationen bewéltigen.
Die Bereitstellung einer zuverldssigen Stromversorgung und der Zugang zu
den Anlagen fiir Wartungsarbeiten sind allerdings noch ungeklért. Dass die
Uberwachungstitigkeit durch den Einsatz von Kameras verbessert werden
konnte, bedeutet, dass weitere noch leistungsfahigere Systeme zum Einsatz
kommen werden. Fiir die Ausstattung der Mission werden dariiber hinaus
noch ausgefeiltere Systeme wie z.B. akustische Sensoren, die eine noch ge-
nauere Berichterstattung iiber den Waffenstillstand zulieBen, in Betracht ge-
zogen.

Die schiere Menge an Daten, die sowohl von den traditionellen Uberwa-
chungsinstrumenten als auch von den innovativen Technologien erzeugt
wird, sowie ihre Verarbeitung und Auswertung sind allein schon eine Her-
ausforderung. Zu den téglich zu verarbeitenden Informationen kdnnen bis zu

9 Aufgrund langwieriger Vertragsverhandlungen hat die SMM seit dem 3. August 2016 kei-
ne Drohnen grofler Reichweite eingesetzt; derzeit l1duft ein neues Ausschreibungsverfah-
ren fiir den Betrieb von Drohnen grofer Reichweite.
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60 Patrouillenberichte sowie detailgenaue Bilder von Satelliten, Kameras und
Drohnen geringer, mittlerer und groBer Reichweite gehdren, die alle ausge-
wertet und interpretiert werden miissen, bevor sie genutzt werden kdnnen.
Hierfiir hat die SMM eine Fachgruppe fiir Informationsmanagement einge-
richtet, der Spezialisten fiir die Bildauswertung, Experten fiir Geoinformatio-
nen sowie Spezialisten fiir die Informations- und Datenbankverwaltung ange-
héren. Die technischen Systeme und das Personal, das fiir ein solches Infor-
mationsmanagement erforderlich sind, hat es im Kontext von OSZE-Feldak-
tivitdten jedoch noch nie zuvor gegeben und sind nicht ohne Weiteres verfiig-
bar. Durch die Zusammenarbeit mit internationalen Partnern und die Unter-
stiitzung der Teilnehmerstaaten in diesem Bereich konnte die OSZE Syner-
gieeffekte erzielen und Doppelarbeit vermeiden.

Schlussfolgerung

Zum Zeitpunkt der Abfassung des vorliegenden Beitrags mehren sich die
Anzeichen fiir eine weitere Verschlechterung der Lage in der Ostukraine. Der
gewaltsam ausgetragene Konflikt halt an, gleichzeitig tragen die politischen
Verhandlungen und die Bemiihungen um eine Ausweitung der Truppenab-
zugsgebiete kaum Friichte. In der Zwischenzeit steigen die menschlichen
Kosten weiter an und die humanitéren Notlagen in den vom Konflikt betrof-
fenen Gebieten erfordern dringend Abhilfe. Die Trilaterale Kontaktgruppe
und ihre Arbeitsgruppen setzen ihre Bemithungen um Mediation und Dialog-
erleichterung unermiidlich fort. Die SMM unternimmt weiterhin jede erdenk-
liche Anstrengung, um ihr Mandat zu erfiillen, und geht bei ihrer Beobachter-
tatigkeit taglich groBe Risiken ein. Die eigentliche Herausforderung besteht
nach wie vor darin, den politischen Willen und Kompromissbereitschaft auf
allen Seiten zur Losung des Konflikts zu mobilisieren. Die Rolle der OSZE,
der einzigen regionalen Sicherheitsorganisation, die alle wichtigen Akteure
an einen Tisch bringt, als Forum fiir den inklusiven Dialog und gemeinsames
Handeln bleibt ebenso entscheidend wie die Mitwirkung aller OSZE-Akteu-
re.

Insgesamt haben die Erfahrungen der OSZE mit der Entsendung und dem
Management der SMM die Grenzen der zivilen Krisenbewiltigung, insbe-
sondere in einem gewaltsam ausgetragenen Konflikt und einem Sicherheits-
umfeld mit hohem Risikopotenzial, aufgezeigt. Gleichwohl hat die OSZE
von Beginn ihres Einsatzes an immense Anstrengungen unternommen, ihre
Kapazititen an eine vollig neuartige Situation anzupassen. Die Entsendung
der SMM hat gezeigt, dass die OSZE in der Lage ist, schnell und effektiv auf
eine Krise zu reagieren. Die Erarbeitung innovativer Losungen, der Einsatz
neuer Technologien, die Entwicklung komplexer operativer Verfahren und
die Fahigkeit, eine grof3e Mission — deren Mitarbeiter in der Mehrzahl direkt
im Konfliktgebiet eingesetzt sind — durch ein Umfeld sich wandelnder politi-
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scher und operativer Herausforderungen zu steuern, erfordern von der Orga-
nisation und ihren Mitarbeitern in vieler Hinsicht Pionierarbeit. Diese zu-
kunftsweisenden Bemiihungen werden sich auch weiterhin auf das Engage-
ment der OSZE in der Ukraine konzentrieren. Wenn jedoch die richtigen
Lehren gezogen werden, wird das Ergebnis dieser Erfahrungen eine OSZE
sein, die besser als je zuvor auf Krisen reagieren kann. Lehren aus dem inno-
vativen Ansatz der OSZE konnten auch Anregung fiir die breitere internatio-
nale Gemeinschaft sein, mit leichten und relativ kostengiinstigen, mit moder-
ner Technik ausgestatteten zivilen Operationen auf Krisen zu reagieren.
Gleichzeitig hat die Krise in der Ukraine gezeigt, dass es notwendig ist, das
Instrumentarium der OSZE fiir die Bearbeitung des gesamten Konfliktzyklus
noch weiter auszubauen, insbesondere ihre Fahigkeit, rasch und energisch auf
sich abzeichnende und eskalierende Konflikte zu reagieren. Dabei wird die
OSZE dem sich verdndernden Wesen und der zunehmenden Komplexitét der
heutigen Konflikte und Krisensituationen Rechnung tragen miissen. Eine
Analyse der sich wandelnden Sicherheitslandschaft im OSZE-Gebiet legt
nahe, dass die Organisation auch in Zukunft mit extrem schwierigen Situati-
onen und vielschichtigen Konflikten konfrontiert sein wird. Dies hat die
OSZE bereits dazu veranlasst, ihre Fahigkeiten, komplexe Friedenseinsitze
zu planen und mit maBgeschneiderten Mitteln und Ressourcen in allen Pha-
sen des Konfliktzyklus und auch in einem Sicherheitsumfeld mit hohem Ri-
sikopotenzial durchzufiihren, umfassend auf den Priifstand zu stellen. Diese
Uberpriifung ist Teil des umfassenderen Lernprozesses der OSZE, der auf
allen Ebenen in der gesamten Organisation stattfindet. Das Konfliktverhii-
tungszentrum (KVZ) war von Anfang an maf3geblich an dieser Aufgabe be-
teiligt und wird auch weiterhin als treibende Kraft fiir operative und organi-
satorische Innovationen mit Blick auf das Engagement der OSZE vor Ort, sei
es in der Ukraine oder andernorts, wirken.
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