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Wolfgang Zellner

Alte und neue Herausforderungen fiir die OSZE

Die OSZE ist die grofte regionale internationale Organisation in ihrem Ge-
biet. Sie hat eine umfassende Agenda und ihre Mitgliedschaft ist inklusiv. Im
Prinzip gibt es keine Frage, mit der sie sich nicht befassen konnte. In der Re-
alitét ist sie jedoch — entsprechend dem politischen Willen wichtiger Teil-
nehmerstaaten — weitgehend auf eher periphere Unterstiitzungs- und Hilfs-
funktionen beschrinkt. Die damit einhergehenden Aufgaben kénnen bedeu-
tend und wichtig sein und in einigen Féllen, wie z.B. derzeit in der Ukraine,
kann die OSZE sogar unersetzlich sein. Entscheidende politische, wirtschaft-
liche und militérische Fragen werden jedoch an anderer Stelle behandelt, auf
bilateraler Ebene, in permanenten oder temporidren informellen Formaten
(z.B. G7, G20, Normandie-Format) oder in internationalen Organisationen
wie den Vereinten Nationen (VN), der EU oder der NATO. Diese grundle-
gende Einschriankung der Rolle der OSZE sollte man nicht vergessen, wenn
man sich mit der Organisation befasst. Dieselbe Einschrinkung erdffnet je-
doch auch Chancen.

Auf den ersten Blick scheint sich die OSZE in relativ guter Verfassung zu
befinden; ihr politisches Ansehen hat sich deutlich verbessert. Wahrend die
Organisation vor 2014 noch regelmiBig fiir tot erklart wurde, ist dies heute
nicht mehr der Fall. Mit ihrer Sonderbeobachtermission (Special Monitoring
Mission, SMM) in der Ukraine spielt die OSZE in dem Land eine zentrale
Rolle. Die Organisation wurde zudem von mehreren aufeinander folgenden
starken Vorsitzen gefiihrt. Die meisten Journalisten wissen inzwischen, wofiir
die Abkiirzung OSZE steht und fiir Generalsekretdr Lamberto Zannier ist es
heute wesentlich leichter, einen Termin fiir ein Treffen mit dem VN-General-
sekretér zu vereinbaren als friiher.

Hinzu kommt, dass das 23. Treffen des Ministerrats im Dezember 2016 in
Hamburg besser verlief als erwartet. Es wurden zehn Beschliisse verabschie-
det, darunter substanzielle Beschliisse zur konventionellen Riistungskontrol-
le,' zu wirtschaftlicher Konnektivitit,”> zu Migration’ und zur Lésung des

1 Vgl. OSZE, Ministerrat, Hamburg 2016, Von Lissabon bis Hamburg, Erkldrung zum 20.
Jahrestag des Rahmens fiir Riistungskontrolle der OSZE, MC.DOC/4/16/Corr.1, 9. De-
zember 2016, unter: http://www.osce.org/de/cio/290636.

2 Vgl. OSZE, Ministerrat, Hamburg 2016, Beschluss Nr. 4/16, Stirkung von guter Regie-
rungsfiihrung und Forderung der Konnektivitit, MC.DEC/4/16/Corr. 1, 9. Dezember
2016, unter: http://www.osce.org/de/cio/290671.

3 Vgl. OSZE, Ministerrat, Hamburg 2016, Beschluss Nr. 3/16, Die Rolle der OSZE bei der
Gestaltung und Steuerung grofler Migranten- und Fliichtlingsstrome, MC.DEC/3/16/Corr.1,
9. Dezember 2016, unter: http://www.osce.org/de/cio/290601.
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Transnistrien-Konflikts.* Paradoxerweise scheint die OSZE — die fiir koope-
rative Sicherheit steht — von den zunehmenden Spannungen und Krisen in
Europa eher zu profitieren als darunter zu leiden.

Abzuwarten bleibt jedoch, wie bestindig diese bemerkenswerte Genesung
der OSZE ist. Um diese Frage beantworten zu kdnnen, ist es notwendig, die
Starken und Schwichen der Organisation zu analysieren. Der vorliegende
kurze Beitrag versucht daher, die derzeit dringendsten politischen, normati-
ven und operativen Herausforderungen, vor denen die Organisatin derzeit
steht, sowie die Optionen, die sie zu deren Bewaltigung hat, herauszufinden.

Die Stirken und Schwdchen der OSZE

Die OSZE muss sich an ein sich standig verdnderndes politisches Umfeld an-
passen und ihre Rolle entsprechend neu definieren. Die gegenwirtige Leis-
tung der Organisation ldsst Riickschliisse darauf zu, was sie erreichen kann
und was nicht und was sie erreichen kénnte, wenn sich bestimmte Bedingun-
gen dndern.

Die Stdarken der OSZE

Als die mitgliederstirkste internationale Organisation in ihrem geographi-
schen Raum und mit ihrer umfassenden Agenda weist die OSZE eine Reihe
entscheidender Stirken auf.

Die grundlegendste Stérke ist ihre breite und differenzierte Wertebasis. Die
Organisation hat in allen drei Dimensionen der Sicherheit — der militérisch-
politischen Dimension, der Wirtschafts- und Umweltdimension sowie der
menschlichen Dimension — ein umfangreiches Paket an Werten, Normen und
Verpflichtungen verabschiedet. Diese ermdglichen es ihr, umfassende koope-
rative politische Strategien zu entwickeln, deren Ziel letztendlich die in As-
tana beschworene Vision einer ,,Sicherheitsgemeinschaft™ ist. Da diese Mog-
lichkeit jedoch davon abhéngt, in welchem Malle diese Normen und Ver-
pflichtungen von den Teilnehmerstaaten — oder zumindest von der iiberwie-
genden Mehrheit der Teilnehmerstaaten — umgesetzt werden, ist sie gegen-
wartig dullerst begrenzt. Die Stirke einer gemeinsamen Wertebasis wird zur
Schwiche, wenn eben diese Werte so heftig umstritten sind, wie es derzeit
der Fall ist. Doch selbst wenn die OSZE-Normen und -Verpflichtungen in
einer Reihe von Léndern nicht umgesetzt werden, bleiben sie doch die
grundlegendste Stirke der Organisation — eine Stirke, die nicht aufgegeben
werden darf.

4 Vgl. OSZE, Ministerrat, Hamburg 2016, Ministererkldrung zu den Verhandlungen iiber
den Prozess zur Beilegung der Transnistrien-Frage im ,,5+2“-Format, MC.DOC/2/16/
Corr.1, 9. Dezember 2016, unter: http://www.osce.org/de/cio/290511.
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Zweitens verfligt die OSZE iiber eine enorme Versammlungsmacht, d.h. die
Féhigkeit, Menschen — in diesem Fall vor allem Vertreter von Staaten — an
einem Tisch zusammenzubringen, um {iber Themen jeglicher Art zu diskutie-
ren. Diese Féhigkeit ist eine direkte Konsequenz ihrer Inklusivitdt. Sie be-
deutet, dass die Hindernisse fiir eine Zusammenkunft niedrig sind und die
Wabhrscheinlichkeit ihres Zustandekommens entsprechend hoch ist. Ein gutes
Beispiel hierfiir ist das informelle Ministerratstreffen, das vom deutschen
Vorsitz am 1. September 2016 in Potsdam einberufen wurde und an dem
rund 40 AuBenminister teilnahmen. Auf dem Ministerratstreffen im Dezem-
ber 2016 in Hamburg versammelten sich fast 50 AuBenminister. Dieser Er-
folg wurde natiirlich durch die Tatsache erleichtert, dass Deutschland die
Einladungen ausgesprochen hatte. Er zeigt aber auch, dass die OSZE generell
iiber eine grofle Versammlungsmacht verfiigt, eine Macht, die durch eine
starke Fithrung noch weiter gestdrkt werden kann.

Ein drittes Element der Stiarke der Organisation ist ihre Fdhigkeit zum Agen-
da Setting. Ein gutes Beispiel dafiir ist die Einfiihrung und Erweiterung des
Konzepts der ,,wirtschaftlichen Konnektivitdt seit dem Schweizer Vorsitz
von 2014. Dieses Konzept, das ein talentierter junger Wissenschaftler an der
ETH Ziirich (Eidgendssische Technische Hochschule) in der Schweiz entwi-
ckelt hat, wurde 2014 vom Schweizer Vorsitz eingefiihrt und vom serbischen
Vorsitz von 2015 sowie vom deutschen Vorsitz von 2016 fortgesetzt und aus-
gebaut. SchlieBlich verabschiedete das Ministerratstreffen von 2016 einen
Beschluss iiber wirtschaftliche Konnektivitdit und machte diese damit zu
einem legitimen OSZE-Thema.

Ein weiteres Beispiel ist die Einfilhrung des Themas Migration durch den
deutschen Vorsitz. Der Schweizer OSZE-Botschafter fithrte den Vorsitz in
der zu diesem Thema eingerichteten informellen Arbeitsgruppe, deren Arbeit
auf dem Hamburger Ministerrat mit einem Beschluss gekront wurde. Ein
drittes Beispiel ist die Wiederbelebung eines etablierten Themas, das durch
verschiedene negative Entwicklungen vernachlassigt worden war: der kon-
ventionellen Riistungskontrolle in Europa.

Diese Beispiele zeigen, dass neue Konzepte oder, im weiteren Sinne, politi-
sche Innovationen in der OSZE vor allem von den Teilnehmerstaaten einge-
fithrt werden. Das bedeutet jedoch nicht, dass Innovationen in der OSZE aus-
schlieBlich von den Teilnehmerstaaten ausgehen. Das Beispiel der ,,OSCE
Security Days*“, einer ,Erfindung® von Generalsekretdr Lamberto Zannier,
oder auch die kreative Umsetzung des 2011 auf dem Ministerratstreffen in
Vilnius verabschiedeten Beschlusses Nr. 3/11 iiber den ,,Konfliktzyklus*
durch das Konfliktverhiitungszentrum (KVZ)® belegen, dass Innovationen in
der OSZE auch von den Durchfiihrungsorganen und den Institutionen initiiert

5 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.

39



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2016, Baden-Baden 2018, S. 37-50.

werden konnen. Dies trifft jedoch wahrscheinlich eher auf prozessuale, orga-
nisatorische und operative Themen zu als auf Agenda Setting im engeren Sin-
ne, d.h. die Einfithrung neuer Themen.

Ein viertes Element der Starke der OSZE ist ihre (potenzielle) Akteursquali-
tdt, die Fahigkeit zu handeln, wenn ein Konsens erreicht werden kann. Die
Krise in der Ukraine zeigt, dass diese Fahigkeit besonders dann wichtig ist,
wenn die OSZE die am besten geeignete oder sogar die einzige internationale
Organisation ist, die in einem bestimmten Umfeld handeln kann. Die Ukrai-
nekrise weist erneut auf die herausragende Rolle der politischen Fiihrung fiir
die Akteursqualitit der OSZE hin. Ohne die starke Fiihrung des Schweizer
Vorsitzes und die Unterstiitzung etlicher anderer Regierungen wire das Man-
dat der SMM vom 21. Mirz 2014 nicht verabschiedet worden und die Ak-
teursqualitit der OSZE wire in diesem Fall nicht zustande gekommen.

Als flinftes und letztes Element seien die vielschichtigen Verbindungen der
OSZE zur Zivilgesellschaft genannt. Beispiele hierfiir sind das jahrliche Im-
plementierungstreffen der menschlichen Dimension, das grofite Menschen-
rechtstreffen in Europa, das NGOs in vollem Umfang Zugang und Rederecht
gewdhrt, oder auch das relativ junge (2013 gegriindete) OSZE-Netzwerk von
Think-Tanks und wissenschaftlichen Einrichtungen, in dem 67 Mitgliedsin-
stitute aus 37 Staaten zur Durchfiihrung gemeinsamer Projekte zusammen-
kommen.

Zusammengenommen konnen diese fiinf Dimensionen der Stirke — die nor-
mativen Grundlagen der OSZE, ihre Versammlungsmacht, ihre Fahigkeit
zum Agenda Setting, ihre Akteursqualitit und ihre Verbindungen zur Zivilge-
sellschaft — durch eine starke Fithrung multipliziert werden. Unter bestimm-
ten Bedingungen ist die politische Fithrung sogar die Voraussetzung fiir das
Vorhandensein dieser Stérken.

Die Schwdchen der OSZE

Die Schwichen der OSZE hingen eng mit ihren Stiarken zusammen. In eini-
gen Fillen wird eine potenzielle Stirke allein schon aufgrund des fehlenden
politischen Willens und der fehlenden Fiithrung zu einer Schwéche.

Das prominenteste und am héufigsten genannte Beispiel hierfiir ist die
Schwierigkeit, zu Konsensbeschliissen zu gelangen — insbesondere unter den
gegenwirtigen politischen Bedingungen zunehmender Streitigkeiten und
Spannungen. Die Kirgisistankrise im Jahr 2010, in der die OSZE eine wich-
tige Rolle hétte spielen konnen, wenn die Teilnehmerstaaten einen Konsens
erzielt hétten, ist ein Paradebeispiel hierfiir. Jedoch sollten uns die Fille, in
denen kein Konsens zustande kam und die OSZE nicht handlungsféhig war,
nicht die positiven Beispiele vergessen lassen, in denen die Teilnehmerstaa-
ten zu einem Konsens gelangten und die OSZE handlungsfahig war. Die
Akteursqualitdt der OSZE ist eine Entweder-oder-Funktion: Entweder kann
die Organisation handeln oder nicht, dazwischen gibt es nur wenig. Die poli-
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tische Fiihrung kann diese Kluft verringern oder iiberbriicken, so wie es ihr
im Falle des SMM-Mandats gelungen ist. Eine Erfolgsgarantie gibt es jedoch
nicht, erst recht nicht unter den aktuellen politischen Rahmenbedingungen.
Eine zweite und noch schwerwiegendere Schwiche ist der Zerfall der ge-
meinsamen normativen Grundlage aller Teilnehmerstaaten. Dies war im Lau-
fe der letzten 15 Jahre zwar bereits als schleichender Prozess zu beobachten,
hat sich jedoch in jiingster Zeit erheblich beschleunigt und wird durch die
autoritdre Wende in allzu vielen westlichen Léndern verstirkt. Fiir eine Orga-
nisation, die so stark auf Werte gegriindet ist wie die OSZE, ist eine Situa-
tion, in der sie ihre konkrete Politik nicht mehr auf diese Werte stiitzen kann,
ein echtes Dilemma.

Eine dritte Schwéche der OSZE, die vor allem in Zeiten zutage trat, in denen
die OSZE wenig politische Beachtung fand, ist eine schwache politische
Fiihrung. Zumindest vorldufig hat sich dies dank mehrerer aufeinander fol-
gender starker Vorsitze, die fiir die Funktionsféhigkeit der Organisation von
entscheidender Bedeutung sind, gebessert.

Eine vierte und weithin bekannte Schwiche der OSZE sind ihre geringen
operativen Fihigkeiten. Dies betrifft verschiedene Aspekte, darunter finanzi-
elle Ressourcen, Rechtspersonlichkeit, Planungskapazititen, fachliches
Know-how und die operative Fithrung. Wie nicht nur die Implementierung
des Beschlusses Nr. 3/11, sondern auch der Gesamthaushaltsplan fiir das Jahr
2016 gezeigt hat, mit dem mehrere zusétzliche Stellen in dem extrem unter-
besetzten KVZ des OSZE-Sekretariats geschaffen wurden, kann dieses
Problem jedoch von interessierten Teilnehmerstaaten und den Durchfiih-
rungsorganen der Organisation behoben werden, wenn auch nur sehr lang-
sam.

Und schlieBlich beschranken sich die Verbindungen der OSZE zu zivilgesell-
schaftlichen Akteuren weitgehend auf die menschliche Dimension und stellen
damit ein unzureichend genutztes Potenzial dar. Wéhrend zahlreiche NGOs
im Rahmen der menschlichen Dimension am OSZE-Prozess beteiligt sind,
wird die Zivilgesellschaft in die politisch-militarische Dimension so gut wie
gar nicht einbezogen. Hier hat erst in jiingster Zeit mit der Entwicklung des
OSZE-Netzwerks von Think-Tanks und wissenschaftlichen Einrichtungen,
das sich mit sicherheitsrelevanten Projekten befasst, eine Verdnderung einge-
setzt. Die Tatsache, dass mehr als die Hilfte der Teilnehmer der vom deut-
schen Vorsitz im Mai 2016 in Berlin organisierten Konferenz ,, Connectivity
for Commerce and Investment* aus dem Privatsektor kamen, hat das Poten-
zial fiir die Einbindung der Zivilgesellschaft auf beeindruckende Weise ver-
deutlicht.

Die verschiedenen Stirken und Schwichen der OSZE ergeben eine Art vari-
abler Geometrie, deren Form von ihren Eingangsvariablen abhéngt. Jede Di-
mension bietet Moglichkeiten, die Organisation zu stirken — oder sie durch
Vernachlédssigung oder zu geringe Investitionen zu schwéchen. Im Folgenden

41



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2016, Baden-Baden 2018, S. 37-50.

werde ich auf die dringendsten politischen, normativen und operativen Her-
ausforderungen fiir die OSZE eingehen.

Die Auseinandersetzung mit zentralen Themen

Die politische Landschaft ist heute komplizierter als je zuvor und die Ten-
denz hélt an. Zu den Entwicklungen, die fiir die OSZE von unmittelbarer Be-
deutung sind, gehoren vor allem die folgenden vier Trends.

Erstens verschlechtern sich die Beziehungen zwischen den westlichen Staa-
ten und Russland weiter und es gibt keine Anzeichen fiir eine baldige positive
Wende. Es besteht im Gegenteil sogar die Gefahr, dass die weit auseinander-
gehenden Auffassungen die Arbeit der OSZE erheblich behindern konnten.
Auf dem Hamburger Ministerratsreffen war Russland nicht bereit, auch nur
irgendeinen vom Vorsitz eingebrachten Beschluss im Bereich der menschli-
chen Dimension zu verabschieden. Als mogliche Reaktion darauf zog eine
groB3e westliche Delegation in Erwdgung, iiberhaupt keine Beschliisse zu ver-
abschieden, solange Russland sich weigerte, Beschliisse zu Fragen der
menschlichen Dimension zu akzeptieren. Sollte sich diese Logik durchsetzen,
konnte dies zu einer ernsten Blockade fiihren, die die Funktionsfahigkeit der
Organisation insgesamt erheblich beeintrachtigen wiirde.

Zweitens verschlechtert sich die Lage weiter durch die autoritire Wende in
mehreren westlichen Staaten, allen voran in den USA. Autoritdre westliche
Parteien wie die Freiheitliche Partei Osterreichs (FPO) haben bereits begon-
nen, Kooperationsabkommen mit Putins Regierungspartei Einiges Russland
abzuschlieBen.’ Vieles hingt in erster Linie davon ab, welchen Kurs die Re-
gierung des designierten US-Prisidenten Donald Trump einschlagen wird,
doch kann eine vereinte autoritire Koalition zwischen westlichen Staaten und
der Russischen Foderation nicht mehr so definitiv ausgeschlossen werden
wie noch vor einem Jahr. Dies wiirde nicht nur zu einer v6llig anderen politi-
schen Konstellation in Europa und der Welt fithren, die so neu wire, dass
niemand ihre Folgen voraussehen konnte. Im Extremfall kdnnte sie sogar da-
zu fithren, dass der Westen als politische Koalition und politisches Konzept
auseinanderbricht oder zumindest tiefe Risse davontréigt, vor allem aber dazu,
dass seine normative Basis, die nahezu gleichbedeutend mit dem OSZE-Acquis
ist, massiv ausgehohlt wird.

Drittens wird dies noch verschérft durch die allgemeinere Tendenz zur Ab-
schwichung des Multilateralismus als Win-win-Konzept (selbst bei seinen
ehemaligen Verfechtern) sowie eine zunehmende Tendenz zu Protektionis-
mus, Isolationismus und anderen Varianten unilateraler Ansétze.

Und viertens lésst sich schlielich insbesondere in Bezug auf Europa hinzu-
fligen, dass der Kontinent zunehmend von duBleren Faktoren beeinflusst wird,

6 Vgl. FPO schlieBt Abkommen mit ,,Einiges Russland®, in: Frankfurter Allgemeine Zei-
tung, 20. Dezember 2016, S. 2.
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iiber die er immer weniger Kontrolle hat. Zwei vollig unterschiedliche Bei-
spiele, die jedoch die Breite dieses Trends verdeutlichen, sind die Kriege im
Nahen Osten und der Einfluss Chinas.

In dieser komplizierten Situation sollte sich die OSZE mit einer Reihe von
Fragen befassen, die entweder unumgénglich sind oder aber der Organisation
und ihren Teilnehmerstaaten neue Moglichkeiten eréffnen wiirden. Ein erster
Fragenkomplex umfasst Bereiche, in denen die OSZE bereits Beschliisse ver-
abschiedet hat — wie z.B. wirtschaftliche Konnektivitdt und Migration —, und
in denen mehrere konkrete Schwerpunkte denkbar sind.

Ein gutes Beispiel hierfiir ist die konventionelle Riistungskontrolle, ein tradi-
tionell unter dem Dach der OSZE angesiedeltes Thema, das jedoch im Laufe
der letzten 15 Jahre abgewertet und ausgehohlt wurde. Aufgrund einer Initia-
tive des deutschen Auflenministers Frank-Walter Steinmeier wurde konventi-
onelle Riistungskontrolle nun wieder auf die Tageordnung der OSZE gesetzt.
In der Ministerratserklarung ,,Von Lissabon bis Hamburg® heifit es dazu:
,Die Ristungskontrolle, die Abriistung und Vertrauens- und Sicherheitsbil-
dung einschlief3t, ist fester Bestandteil des umfassenden und kooperativen
Sicherheitskonzepts der OSZE. [...] Wir sagen heute in Hamburg zu, unter
anderem ausloten zu wollen, wie sich die negativen Entwicklungen in der
Architektur der konventionellen Riistungskontrolle und der VSBM in Europa
riickgéingig machen lassen.” Dies wird aus mehreren Griinden eine schwie-
rige Aufgabe sein, der sich die OSZE jedoch definitiv stellen muss. Erstens
wird es schwierig sein, substanzielle Riistungskontrollabkommen zu errei-
chen, solange die zentralen Fragen einer zukiinftigen europdischen Ordnung
nicht beantwortet sind. Konventionelle Riistungskontrolle muss jedoch ein
Kernelement einer solchen kooperativen Ordnung sein, was bedeutet, dass
beides parallel zueinander entwickelt werden muss. Zweitens wird es infolge
des in den letzten 30 Jahren erzielten enormen technologischen Fortschritts
heute im Vergleich zu den KSE-Verhandlungen 1989-1990 schwieriger sein
zu definieren, was genau konventionelle Riistungskontrolle abdecken sollte
und was nicht. Dies betrifft u.a. Drohnen, Marschflugkdrper, Raketenab-
wehrsysteme, bestimmte Waffensysteme der Marine sowie paramilitirische
Kriéfte. Drittens sollte zwar klar sein, dass jeder OSZE-Teilnehmerstaat im
Anwendungsbereich eines kiinftigen Abkommens iiber konventionelle Riis-
tungskontrolle berechtigt ist, dem Abkommen beizutreten, allerdings ist der
Anwendungsbereich bei Weitem noch nicht klar definiert, auch die Frage, auf
welche Art und Weise Entwicklungen in Nachbarregionen Rechnung getra-
gen wird, ist noch offen. Und viertens wird es schwierig sein, einen effekti-
ven Riistungskontrollprozess in die Wege zu leiten, bedenkt man, wie weit
wir noch von offiziellen Konsultationen entfernt sind, von Verhandlungen
ganz zu schweigen. Die Steinmeier-Initiative war zundchst nur von einer
,Freundesgruppe® sowie auf bilateraler Ebene diskutiert worden. Mit der Er-

7 OSZE, Ministerrat, Hamburg 2016, Von Lissabon bis Hamburg, a.a.0. (Anm. 1), Absétze
2 und 3.
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kldrung ,,Von Lissabon bis Hamburg“ wurde sie jedoch auch zu einem
Thema fiir die OSZE insgesamt. Es bleibt abzuwarten, wie diese beiden Ele-
mente kombiniert werden.

Einen zweiten Fragenkomplex, der moglicherweise noch schwieriger zu be-
handeln sein wird, bilden neue und umstrittene Fragen sowie Bereiche, in de-
nen Schritte hilfreich wiren, die iiber bloBe Erkldrungen hinausgehen. Die
drei Beispiele, auf die ich an dieser Stelle eingehen mdchte, sind die Ausei-
nandersetzung mit der autoritiren Wende, die Erarbeitung praktikabler Stra-
tegien zur Bekdmpfung von gewalttitigem Extremismus und Radikalisierung,
die zu Terrorismus fiihren (violent extremism and radicalization that lead to
terrorism, VERLT) sowie der Umgang mit dem OSZE-Nachbarn China.

Die Auseinandersetzung mit der autoritiren Wende, die immer mehr westli-
che Liander betrifft, wird aller Wahrscheinlichkeit nach unvermeidlich sein,
wenn die OSZE ihre moralische und normative Glaubwiirdigkeit bewahren
will. Es ist trivial, aber die OSZE-Verpflichtungen gelten fiir alle Teilneh-
merstaaten. Wenn die polnische Regierung Maflnahmen zur Aushéhlung des
Rechts auf friedliche Versammlung und Demonstration (Kopenhagener Do-
kument von 1990, Absatz 9.2) in Erwédgung zieht, muss dies ebenso kritisiert
werden wie vergleichbare Schritte eines jeden Staates ,,0stlich von Wien®.
Fiir die OSZE-Institutionen ist es eine Frage der Glaubwiirdigkeit, solche
Themen zur Sprache zu bringen. Sowohl politisch als auch psychologisch
wird dies schwierig werden, denn es konnte bedeuten, EU-Mitgliedstaaten
oder NATO-Verbiindete kritisieren zu miissen. Schwierig konnte es auch fiir
zukiinftige Vorsitze sein, die unter dem Druck starker autoritirer Krifte in
ihrem eigenen Land agieren. Insgesamt stellt die autoritire Wende in der
westlichen Welt die normative Integritdt der OSZE und ihrer Teilnehmer-
staaten auf eine ernste Probe.

Die Erarbeitung praktikabler Strategien zur Bekdmpfung von VERLT kann
auf dem umfassenden Acquis der OSZE in diesem Bereich aufbauen, zu dem
auch der jiingste, in Hamburg verabschiedete Beschluss gehort.® Dank ihrer
umfassenden Wertebasis und ihres zivilen Charakters ist die OSZE bestens
dafiir geeignet, in diesem Bereich mehr zu unternehmen. Da die gegenwirti-
gen Anstrengungen weitgehend, wenn auch nicht ausschlieBlich deklaratori-
scher Art sind, bestlinde die Aufgabe darin, praktikable Praventionsstrategien
gegen gewalttitigen Extremismus und Radikalisierung zu entwickeln. Dazu
bedarf es unterschiedlicher Ansétze fiir unterschiedliche Regionen und Ziel-
gruppen. Erforderlich wire aulerdem die umfassende Einbeziehung einer
Vielzahl zivilgesellschaftlicher Akteure, ohne die keine praktikable Praventi-
onsstrategie entwickelt werden kann. Die OSZE konnte im weiteren Sinne
»als Ideenwerkstatt fiir dimensioneniibergreifende Sicherheit*’ dienen, wie

8 Vgl. OSZE, Ministerrat, Hamburg 2016, Erklérung iiber die Verstirkung der OSZE-Be-
mithungen zur Verhiitung und Bekdmpfung des Terrorismus, MC.DOC/1/16/Corr.1,
9. Dezember 2016, unter: http://www.osce.org/de/cio/290481.

9 Marc Perrin de Brichambaut, Sechs Jahre als OSZE-Generalsekretir: ein analytischer und
personlicher Riickblick, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der

44



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2016, Baden-Baden 2018, S. 37-50.

der ehemalige Generalsekretir der OSZE Marc Perrin de Brichambaut es
einmal formulierte. Ein solcher Prozess konnte schrittweise mit Projekten in
verschiedenen Léndern, einschlielich westeuropdischen, beginnen.

Der Umgang mit China ist gleichermallen wichtiger und schwieriger gewor-
den. China ist nicht nur in Zentralasien, sondern auch in Ost- und Siidosteu-
ropa zu einem wichtigen Akteur geworden. China verfolgt eine politische
Strategie gegeniiber Europa und hat Zugang zu Europa, wihrend die européi-
schen internationalen Organisationen wie die EU oder die OSZE so gut wie
keine fundierte politische Strategie gegeniiber China verfolgen und auch nur
begrenzten Zugang haben. Es ist an der Zeit, dass die européischen internati-
onalen Organisationen (und Staaten) dieser sich abzeichnenden Asymmetrie
entgegenwirken. Das betrifft auch die OSZE, die zumindest damit anfangen
muss, eine politische Strategie gegeniiber China zu entwickeln. Die Einla-
dung einer chinesischen Delegation zur Konferenz des deutschen Vorsitzes
iiber wirtschaftliche Konnektivitit war ein erster Schritt.

Die Auseinandersetzung mit dem normativen Dilemma

Die OSZE ist eine zutiefst normenorientierte Organisation. Prinzipien, Nor-
men und Verpflichtungen sind die ,,politische DNA* der OSZE und kdnnen
nicht abgeschafft werden, ohne die Organisation zu zerstéren. Die OSZE-In-
stitutionen sind die Hiiter der OSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen.

Die unzureichende Umsetzung der OSZE-Verpflichtungen, insbesondere in
der menschlichen Dimension, wurde in den vergangenen Jahren heftig kriti-
siert. Der Ruf nach einer besseren Implementierung setzt jedoch voraus, dass
alle Beteiligten den Verpflichtungen grundsétzlich zustimmen und nur deren
Umsetzung verbessert werden muss. Dieses Credo liegt auch den OSZE-In-
stitutionen und jenen OSZE-Treffen zugrunde, bei denen die Erfiillung der in
der menschlichen Dimension eingegangenen Verpflichtungen tiberpriift wird,
also dem jdhrlichen Implementierungstreffens der menschlichen Dimension,
den Zusitzlichen Treffen zur menschlichen Dimension und den Seminaren
zur menschlichen Dimension.

Gibt man sich jedoch mit dem Gedanken zufrieden, das Problem bestehe le-
diglich in der unzureichenden Implementierung der Verpflichtungen, so ist
dies bis zu einem gewissen Grad eine politischen Selbsttduschung. Eine
Reihe von OSZE-Verpflichtungen wird von einigen Teilnehmerstaaten nicht
oder nicht mehr — oder wurde vielleicht auch nie — mitgetragen. Das ist eine
Frage der Substanz, nicht nur der Umsetzung. Das betrifft zwei wichtige Be-
reiche: Erstens wurde der Helsinki-Dekalog zwar von keinem der Teilneh-
merstaaten je widerrufen, doch weichen die Interpretationen der in ihm ver-
ankerten Prinzipien und ihrer Wechselbeziehungen oftmals so stark vonei-

Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2011, Baden-Baden 2012, S. 27-54,
hier: S. 42.
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nander ab — und schlieBen sich teilweise aus —, dass es unmdglich ist, kon-
krete politische MaBnahmen auf ein gemeinsames Verstindnis dieser Prinzi-
pien zu griinden. Zweitens werden die menschenrechtlichen, demokratischen
und rechtsstaatlichen Normen, die im Kopenhagener Dokument von 1990, in
der Charta von Paris und in zahlreichen Nachfolgedokumenten enthalten
sind, von einer Reihe von Landern nicht mehr mitgetragen. Oder sie werden
auf eine Art und Weise und entsprechend einer Interpretation befolgt, die von
anderen Staaten als eine Verzerrung eben dieser Normen wahrgenommen
wird. Vielleicht war es naiv anzunehmen, dass Gesellschaften, die nie Demo-
kratie erlebt haben, und Staaten, die im Grunde vormodern sind, den norma-
tiven Acquis der OSZE innerhalb weniger Jahrzehnte iibernehmen konnten.
Das Ergebnis dieser Divergenz ist ein normativer Konsens zwischen wichti-
gen Teilnehmerstaaten, der nicht stark genug ist, um als Grundlage fiir die
politische Entscheidungsfindung zu dienen. Damit ist eines der prigendsten
Merkmale der OSZE — die iiber Jahrzehnte aufgebaute kooperative Sicher-
heitspolitik, die per definitionem auf Normen beruht — nahezu hinfillig ge-
worden ist. Fiir die OSZE entsteht daraus ein grundsétzliches Dilemma, das
bislang noch nicht offen diskutiert wurde: Sie kann einerseits ihre Prinzipien
und Verpflichtungen nicht aufgeben, wenn sie nicht nur ein Forum fiir inte-
ressengeleitete Verhandlungen sein will. Andererseits wire es aber ebenso
sinnlos, auf Prinzipien zu beharren, die von einem GroBteil der Teilnehmer-
staaten nicht eingehalten werden.

Dies ist ein echtes Dilemma, fiir das es keine einfache Losung gibt. Der ein-
zige mogliche Ausweg wire, praktische interessengeleitete Politik in Berei-
chen wie z.B. Konfliktbearbeitung mit einem ehrlichen, langfristigen Dialog
iiber Normen und Prinzipien zu kombinieren. Ein solcher Dialog, in dem
Meinungsverschiedenheiten offen diskutiert und nicht als Implementierungs-
defizite kaschiert werden, findet in der OSZE hauptséchlich aus zwei Griin-
den bislang nicht statt: Zum einen ist es bequemer, weiterhin mit der Fiktion
zu leben, dass wir noch immer eine weitgehend gemeinsame normative Basis
haben; zum anderen ist in den westlichen Landern auch die Befiirchtung weit
verbreitet, dass die Aufnahme eines Dialogs iiber Normen zu Verhandlungen
fiihren wiirde, in denen die OSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen verwés-
sert werden. Es ist daher von entscheidender Bedeutung, darauf zu bestehen,
dass die OSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen nicht neu verhandelt werden.
Jedoch muss iiber ihre Bedeutung und ihre Auslegung diskutiert werden und
es gibt keinen Grund zu der Annahme, dass eine solche Diskussion zwangs-
laufig zu einer Verwésserung der Prinzipien fiihrt. Im Gegenteil: Werden die
OSZE-Verpflichtungen nicht diskutiert, wird ihre Relevanz in einer Reihe
von Landern wahrscheinlich weiter abnehmen.

Ein Dialog liber Normen ist ein langfristiges Unterfangen mit wenig oder gar
keinen sichtbaren kurzfristigen Auswirkungen. Er wird nur dann fruchtbar
sein, wenn er sich nicht darauf beschrinkt, Vorwiirfe gegen bestimmte Lén-
der zu erheben, sondern auch Defizite in etablierten westlichen Demokratien
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anspricht, die durch die autoritire Wende zunehmend sichtbarer werden.
Track-1I- und Track-1,5-Formate konnten hier eine wichtige Rolle spielen.
So empfahl der kiirzlich veréffentlichte Bericht ,, European Security — Chal-
lenges at the Societal Level“ des OSZE Netzwerks von Think-Tanks und wis-
senschaftlichen Einrichtungen beispielsweise ,,einen Dialog iiber Normen auf
gesellschaftlicher Ebene zu fiihren und ,,ein Dialogformat zur Reflexion
iiber eine gemeinsame normative Grundlage, ausgehend von einer Darstel-

lung des Status quo, zu schaffen."’

Stdrkung der operativen Fihigkeiten der OSZE

Die Ukrainekrise zeigt beispielhaft die Mdglichkeiten und Grenzen der OSZE
auf. Das politische Konfliktmanagement findet nicht im OSZE-Kontext statt,
sondern im Rahmen des Normandie-Formats (Frankreich, Deutschland,
Russland, Ukraine) und auf bilateraler Ebene, wéhrend die SMM der OSZE
versucht, die in diesen Formaten getroffenen politischen Entscheidungen vor
Ort umzusetzen. Synchronisiert werden diese beiden Ebenen von der Trilate-
ralen Kontaktgruppe (Russland, Ukraine, OSZE). Die Trilaterale Kontakt-
gruppe unterhédlt Kommunikations- und Verhandlungsverbindungen zu den
De-facto-Behorden in den Regionen Donezk und Luhansk,'' die die Minsker
Vereinbarungen gemeinsam mit den drei Mitgliedern der Trilateralen Kon-
taktgruppe unterzeichnet haben.

Dass die OSZE die politischen Ziigel nicht in der Hand hilt, bedeutet nicht,
dass die von ihr wahrgenommenen Aufgaben unwichtig seien. Ganz im Ge-
genteil: Was die SMM derzeit vor Ort in der Ostukraine macht, ist fiir den
Konfliktbearbeitungsprozess unverzichtbar und kénnte von keiner anderen
internationalen Organisation geleistet werden. Die EU und die NATO sind
Teil der Konfliktkonstellation, und die VN sind angesichts der Uberlastung
durch Aufgaben, vor denen sie in anderen Teilen der Welt, insbesondere in
Afrika, stehen, alles andere als darauf versessen, téitig zu werden. Kurz ge-
sagt: Die OSZE ist zumindest in diesem Fall in ihrer Implementierungsfunk-
tion unersetzlich.

Niemand hétte gedacht, dass die OSZE in der Lage sein wiirde, innerhalb
weniger Monate die 1.000 Mann starke SMM zu entsenden und auszuriisten.
Weitaus stérkere Organisationen wie die VN oder die EU hitten fiir die glei-

10 Wolfgang Zellner (principal drafter)/Irina Chernykh/Alain Délétroz/Frank Evers/Barbara
Kunz/Christian Niinlist/Philip Remler/Oleksiy Semeniy/Andrei Zagorski, European Secu-
rity — Challenges at the Societal Level, OSCE Network of Think Tanks and Academic In-
stitutions, Hamburg, Dezember 2016, S. 32 (eigene Ubersetzung).

11 Einen ausgezeichneten Uberblick iiber die Arbeit der Trilateralen Kontaktgruppe gibt der
Beitrag von Heidi Tagliavini, Mediation wahrend der Krise in der Ostukraine bis zum
23. Juni 2015, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitét
Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2015, Baden-Baden 2016, S. 239-251. Botschaf-
terin Tagliavini war die erste Sonderbeauftragte des Amtierenden Vorsitzenden der OSZE
fiir den Konflikt in der Ostukraine.
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che Aufgabe wesentlich mehr Zeit gebraucht. Diese Feststellung ist keines-
wegs trivial, und es lohnt sich, einmal detaillierter zu untersuchen, warum die
OSZE die SMM so rasch entsenden konnte. Die folgenden Griinde scheinen
dabei eine Rolle zu spielen:

Erstens hat das KVZ den 2011 vom Ministerrat in Vilnius verabschiedeten
Beschluss Nr. 3/11 iiber ,,Elemente des Konﬂiktzyklus“,12 systematisch und
kreativ innerhalb von zwei Jahren in die Praxis umgesetzt. Zwei Innovatio-
nen waren hier von entscheidender Bedeutung: Ein Personenverzeichnis zur
raschen Entsendung von ,, First Responders“, die von anderen OSZE-Feld-
operationen zur Verfiigung gestellt werden, ermdglichte die Entsendung von
rund 30 Personen innerhalb weniger Tage. Ein virtueller Ausriistungspool
erleichterte auf der Basis eines besonderen Vertragsmodells die rasche Be-
schaffung von Ausriistungsgegenstinden. ,,Aufgrund der im Voraus ausge-
handelten Vertriige konnte das Sekretariat sémtliche in Osterreich verfiigba-
ren Splitterschutzwesten aufkaufen, innerhalb weniger Tage mehrere neue
gepanzerte Fahrzeuge mit einem Lkw nach Kiew transportieren und weitere
wichtige Ausriistungsgegenstdnde ankaufen. Als die Mitarbeiter vor Ort ein-
trafen, fanden sie dort die benétigte Ausriistung bereits vor.“"> Verglichen
mit der einzigen anderen Feldoperation von dhnlicher GroBe in der Ge-
schichte der OSZE, der Kosovo-Verifizierungsmission von 1998/1999, stellte
dies eine wesentlich hohere operative Bereitschaft dar.

Der zweite Faktor, der zu diesem Erfolg beigetragen hat, war der dullerst ak-
tive Schweizer Vorsitz, der nicht nur den politischen Prozess initiierte und
leitete, sondern auch das operative Vorgehen tatkréftig unterstiitzte.

Drittens unterstiitzten viele Teilnehmerstaaten die Entsendung und die ope-
rative Téatigkeit der SMM durch die Abordnung von Personal und durch frei-
willige finanzielle Zuwendungen, die in der Anfangsphase einen wesentli-
chen Teil des SMM-Budgets abdeckten. Im Herbst 2016 hatten 44 Teilneh-
merstaaten fast 700 Beobachter abgestellt.'* Frankreich und Deutschland
iibernahmen als Vermittler im Rahmen des Normandie-Formats eine beson-
dere politische Verantwortung.

Insgesamt sind zwei Dinge in der Entwicklung der SMM und ihren operati-
ven Voraussetzungen interessant: Auch wenn es unmoglich ist, die drei oben-
genannten eng miteinander verwobenen Faktoren einzeln zu gewichten, kann
man erstens sagen, dass Beschluss Nr. 3/11 allein von den Durchfiihrungsor-
ganen der OSZE implementiert wurde, wihrend in den beiden anderen Pha-
sen ein wesentlicher Input vom Vorsitz und von den Teilnehmerstaaten hin-
zukam. Es kann als gliicklicher Umstand betrachtet werden, dass alle drei

12 Vgl. Beschluss Nr. 3/11, Elemente des Konfliktzyklus im Zusammenhang mit der Verstar-
kung der Féhigkeiten der OSZE in den Bereichen Frithwarnung, friihzeitiges Handeln, Di-
alogerleichterung und Mediationsunterstiitzung sowie Konfliktnachsorge, MC.DEC/3/11/
Corr.1 vom 7. Dezember 2011, unter: http://www.osce.org/de/mc/86623.

13 Neukirch, a.a.0. (Anm. 5), S. 209.

14 Vgl. OSCE, Special Monitoring Mission to Ukraine, Status Report as of 26 October 2016,
unter: http://www.osce.org/ukraine-smm/277396.
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Faktoren gleichzeitig vorhanden waren und reibungslos ineinander griffen.
Verallgemeinernd ausgedriickt: Eine Spitzenleistung der OSZE setzt die Zu-
sammenarbeit zwischen einem starken Vorsitz, anderen wichtigen Teilneh-
merstaaten und den Durchfiihrungsorganen voraus

Zweitens: Wiahrend Beschluss Nr. 3/11 schrittweise iiber einen Zeitraum von
zwei Jahren umgesetzt wurde, wurde die SMM unmittelbar nach der Verab-
schiedung ihres Mandats am 21. Mérz 2014 innerhalb kiirzester Zeit einge-
richtet. Dies bedeutete eine erhebliche Steigerung der operativen Tétigkeit
der OSZE.

Eine Lehre aus der Ukraine lautet daher, dass ein solcher Sprung nach vorn in
den operativen Fahigkeiten der OSZE durch eine Phase schrittweiser Verbes-
serungen vorbereitet werden muss. Es bleibt zu hoffen, dass diese Erfahrung
ihre Giiltigkeit behilt, wenn und falls die OSZE vor einer Situation steht, in
der die Einrichtung einer noch gréBeren oder technisch noch komplizierteren
Feldoperation erforderlich ist — sei es eine Polizeimission in der Ukraine, um
die die ukrainische Regierung wiederholt ersucht hat, oder ein Friedensein-
satz in Berg-Karabach im Anschluss an ein Abkommen zur Losung des Kon-
flikts in der Region."

Politische Fiihrung

In der gegenwirtigen Situation ist die politische Fithrung entscheidend. In
den letzten Jahren hatte die OSZE das Gliick, starke Vorsitze zu haben, und
daran wird sich in néchster Zukunft wahrscheinlich auch nichts dndern. Lang-
fristig gibt es jedoch mehrere Optionen fiir eine gemeinsame Fiihrung, durch
die eine stirkere Lenkung der Organisation institutionalisiert werden kdnnte.
Eine solche Moglichkeit wire eine starke Troika, in der die Fithrung des Vor-
sitzes durch den Input des vorangegangenen und des zukiinftigen Vorsitzes
gestirkt wird. Seit der Ubernahme des Vorsitzes durch die Schweiz 2014
wurde die Troika deutlich gestérkt. Ebenso wurde erkannt, dass es von Vor-
teil ist, die Personlichen Vertreter und Sonderbeauftragten der Vorsitze nicht
jedes Jahr auszuwechseln, sondern sie fiir einige Jahre beizubehalten. Eine
weitere Option besteht darin, dass interessierte Staaten den Vorsitz eines der
drei Ausschiisse des Stindigen Rates oder einer informellen Arbeitsgruppe
iibernehmen, die sich einem speziellen Thema widmet. Ein gutes Beispiel
hierfiir ist die informelle Arbeitsgruppe zu Cybersicherheit, die sich im Janu-
ar 2016 unter der Leitung von US-Botschafter Daniel Baer auf ein zweites
Paket von vertrauensbildenden MaBnahmen im Bereich Cybersicherheit geei-
nigt hat.

15 Zu Einzelheiten dazu, welche Kapazititen der OSZE fehlen, um auch nur einen kleinen
friedenserhaltenden Einsatz durchfiihren zu konnen, vgl. Wolfgang Zellner, European Se-
curity: How to Strengthen OSCE Peace Operations, in: Geneva Centre for the Democratic
Control of Armed Forces (DCAF), OSCE Focus Conference Proceedings, 9.-10. Oktober
2015, Maison de la Paix, Genf, Genf 2016, S. 92-112.
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Ahnliche Initiativen sind auch fiir stirker operative Fragen denkbar. Vor ei-
niger Zeit hat sich eine Gruppe von Staaten, darunter Finnland, die Schweiz
und die Tiirkei, zum Ziel gesetzt, auf die Schaffung von Kapazititen zur Un-
terstiitzung von Mediationsbemiihungen im KVZ hinzuarbeiten. Dies ist ih-
nen auch gelungen. Es gibt noch andere Beispiele, doch am wichtigsten ist
eine verdnderte Denkweise: Die Staaten sollten sich jederzeit fiir die Organi-

sation verantwortlich fiihlen, und nicht nur dann, wenn sie den Vorsitz inne-
haben.
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