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Dimitrij Rupel

Zum Geleit

Die Bitte, das Geleitwort fiir eines der stets informativsten Biicher iiber die
OSZE zu schreiben, war eine grof3e Ehre fiir mich. Als Schriftsteller macht es
mir Freude, wieder einmal meinen alten ,, Beruf“ auszuiiben; vor allem aber
empfinde ich es in meiner derzeitigen Doppelrolle als Amtierender Vorsit-
zender der OSZE und AuBenminister Sloweniens als meine besondere
Pflicht, einige Gedanken dariiber zu Papier zu bringen, was die Ubernahme
des OSZE-Vorsitzes fiir mich und fiir mein Land bedeutet.

Das Jahr 2005 ist reich an wichtigen Jahrestagen, die sechs Jahrzehnte nach
dem dramatischen Ende des Zweiten Weltkriegs an dieses einschneidende
Ereignis erinnern. Aber auch die OSZE feiert in diesem Jahr zwei Jubiléden,
ndmlich die Unterzeichnung zweier bahnbrechender Dokumente: der
Schlussakte von Helsinki vor 30 Jahren, am 1. August 1975, und der Charta
von Paris fiir ein neues Europa vor 15 Jahren, am 21. November 1990. Diese
beiden Dokumente wurden zu Eckpfeilern der européischen Sicherheitsar-
chitektur nach dem Zweiten Weltkrieg. Sie schufen in den vergangenen 30
Jahren das Fundament und gaben den Anstof3 fiir ein geeinteres und sichere-
res Europa.

Die OSZE wird der Unterzeichnung dieser beiden Dokumente auch im De-
zember gedenken, wenn sich die AuBenminister der 55 Teilnehmerstaaten in
Ljubljana zum jdhrlichen OSZE-Ministerratstreffen versammeln. Wenn ich
sie dort begriifle, werden sie hoffentlich auch auf ein Jahr zuriickblicken kon-
nen, in dem wir den Zielen und Prioritdten sowohl der OSZE als auch des
slowenischen Vorsitzes erheblich ndher gekommen sind.

Im Frithsommer 2005, da ich diese Zeilen schreibe, war es mir bereits ver-
gonnt, Zeuge groBer Schritte in Richtung Demokratie in zwei OSZE-Staaten
geworden zu sein: in der Ukraine und in Kirgisistan. Nach umstrittenen
Wahlen, die auf bewéhrte Art — fair und transparent — von den Wahlexperten
der OSZE, dem Biiro fiir demokratische Institutionen und Menschenrechte,
beobachtet worden waren, konnte die OSZE zur Senkung der Spannungen
nach den Wahlen und zu einem friedlichen Machtwechsel beitragen. So
fiihrte mich meine erste Auslandsreise als Amtierender Vorsitzender im Ja-
nuar nach Kiew zu einem Besuch beim neu gewéhlten ukrainischen Prési-
denten. Im April konnte ich personlich mit der Fithrung in Bischkek Gespra-
che fiihren und sie dazu ermutigen, ihre Differenzen per Stimmzettel auszu-
tragen, diesmal jedoch mit einigen wichtigen Anderungen, die freie und faire
Wahlen sicherstellen.

Mit keinem dieser Ereignisse war zu rechnen gewesen, als ich mich auf die
Ubernahme des Vorsitzes vorbereitete. Dass die OSZE in beiden Fillen aber
eine entscheidende Rolle spielte, unterstrich fiir mich einfach den enormen
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Wert dieser wunderbar flexiblen und kreativen Organisation. Die Tatsache,
dass die Ereignisse in meine Amtszeit fielen, bedeutet fiir mich, dass ich mit
Stolz sagen kann, ein wenig an der friedlichen Verbreitung der Demokratie
beteiligt gewesen zu sein.

Nun freue ich mich auf den Rest des Jahres und hoffe, dass es noch weitere
wichtige Schritte auf dem Weg zur Erfiillung des OSZE-Mandats bringen
wird, an die ich mich gern erinnern werde. Wéhrend die OSZE dazu beitrégt,
das Wiederaufflammen der Konflikte in Georgien und Moldau sowie zwi-
schen Armenien und Aserbaidschan zu verhindern und Stabilitét in Siidosteu-
ropa, insbesondere im Kosovo, aufrechtzuerhalten, und wahrend sie zahlrei-
che weitere, weniger spektakuldre Aufgaben wahrnimmt, kann sie hoffentlich
die Teilnehmerstaaten dazu ermutigen, ihre Vereinbarungen zur militdrischen
Vertrauensbildung einzuhalten, die Menschenrechte auf dem Fundament der
Rechtsstaatlichkeit fest zu verankern, eine verantwortungsbewusste Regie-
rungsfithrung zu entwickeln und den wirtschaftlichen Wohlstand zu schaffen,
der schlieBlich zu friedlichen Beziehungen zwischen den Nachbarn in der ge-
samten grof3en Region von Vancouver bis Wladiwostok fiihren wird.
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Ursel Schlichting

Vorwort

Vor 30 Jahren, am 1. August 1975, unterzeichneten die Staats- und Regie-
rungschefs von 35 Léndern, darunter die USA und Kanada, in Helsinki die
Schlussakte der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
(KSZE). Dies war nicht nur der Héhepunkt und feierliche Abschluss einer
Serie hochrangiger diplomatischer Konferenzen, die fast auf den Tag genau
zwei Jahre zuvor begonnen hatte, sondern auch der Beginn einer einzigarti-
gen Erfolgsgeschichte.

Die KSZE ermoglichte und verkdrperte in den 70er und 80er Jahren des
letzten Jahrhunderts wie keine zweite Institution den Dialog zwischen den
verfeindeten, hochgeriisteten Blocken — einen Dialog {iber Sicherheit in Zei-
ten des Kalten Krieges und iiber Zusammenarbeit unter dem Vorzeichen an-
tagonistischer Wirtschafts- und Gesellschaftssysteme. In einer Zeit, in der die
beiden groBen Militdrbiindnisse die einzigen relevanten Akteure im Bereich
Sicherheit zu sein schienen, stellte der Helsinki-Prozess eine moderne Alter-
native und ein geradezu revolutiondres Instrument zur Herstellung von Si-
cherheit dar.'

Der historische Riickblick auf den Helsinki-Prozess bildet den Themen-
schwerpunkt des vorliegenden Jahrbuchs. Zeitzeugen wie Egon Bahr und
John Maresca lassen die Atmosphire der 1970er Jahre wieder aufleben und
schildern die Aufbruchstimmung zu Beginn der Verhandlungen iiber die
Schlussakte, aber auch die Spannungen, die der Ost-West-Konflikt mit sich
brachte und die zeitweise am Erfolg der KSZE zweifeln lieen.

Die KSZE bestach mit einem neuen, umfassenden Sicherheitskonzept: In ei-
ner Zeit, in der ,,Sicherheit” fast ausschlieSlich mit Blick auf die duBlere Si-
cherheit von Staaten, zwischenstaatliche Beziehungen und militdrische Be-
drohungen definiert wurde, verkniipfte die Schlussakte von Helsinki die poli-
tisch-militdrische Sicherheit mit der Okonomisch-okologischen und der
menschlichen Dimension von Sicherheit — eine Innovation, gehérten Men-
schenrechte und Grundfreiheiten in der Ara der militérischen Blockkonfron-
tation doch nicht unbedingt zu den genuinen Sicherheitsfragen. Gerade die
menschliche Dimension aber spielte von Beginn an eine herausragende Rolle,
so die Bilanz, die Peter Schlotter nach 30 Jahren KSZE-Schlussakte zieht:
»Grundlage der KSZE-Vereinbarungen war ein Tauschgeschéft: Die westli-

1 Es gibt wohl kaum eine kompaktere, akzentuiertere und originellere Darstellung der 30-
jéhrigen Geschichte der KSZE/OSZE als die von meinen Kollegen Frank Evers, Martin
Kahl und Wolfgang Zellner verfasste und im Sommer 2005 vorgelegte Studie The Culture
of Dialogue. The OSCE Acquis 30 Years after Helsinki, CORE/Centre for OSCE Re-
search/Institute for Peace Research and Security Policy at the University of Hamburg
(IFSH), auf die ich daher nicht nur hinweisen mdchte, sondern in meinen Ausfithrungen
auch gern zuriickgreife.
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chen Staaten kamen dem Interesse der Sowjetunion und ihrer Verbiindeten an
einer politischen und volkerrechtlichen Anerkennung der territorialen Nach-
kriegsordnung nach. Als Gegenleistung erhofften sie sich, die sowjetische
AuBenpolitik in Verhaltensnormen und Regeln einzubinden®, was insbeson-
dere iiber die Achtung der Menschenrechte erreicht werden sollte: ,,Man ging
von der Annahme aus, dass eine innere Liberalisierung der kommunistischen
Regime sich auch auf ihr auBenpolitisches Verhalten auswirken und damit
Entspannung und friedlichen Konfliktaustrag befordern wiirde.“ Die These,
dass innerstaatliche Demokratie und die Achtung der Menschenrechte zent-
rale Voraussetzungen fiir zwischenstaatlichen Frieden sind, fand schlieBlich
explizit Eingang in die Schlussakte: ,,Die Teilnehmerstaaten anerkennen die
universelle Bedeutung der Menschenrechte und Grundfreiheiten, deren Ach-
tung ein wesentlicher Faktor fiir den Frieden, die Gerechtigkeit und das
Wohlergehen ist, die ihrerseits erforderlich sind, um die Entwicklung freund-
schaftlicher Beziehungen und der Zusammenarbeit zwischen ihnen sowie
zwischen allen Staaten zu gewéhrleisten.*

Die — nicht nur verhandlungstaktische — Verkniipfung traditioneller sicher-
heitspolitischer Fragen wie der Unverletzlichkeit der Grenzen oder militéri-
scher Vertrauensbildung mit der Achtung der Menschenrechte und Grund-
freiheiten war unwiderruflich und erwies sich — aus der Retrospektive — als
ein dynamisches und letztendlich erfolgreiches Element, insbesondere dann,
wenn man nicht nur Entspannung, Sicherheit und Kooperation, sondern die
Uberwindung des Ost-West-Konflikts im Blick hat. Diese Wirkung war u.a.
darauf zuriickzufiihren, dass die Existenz der KSZE als Regierungsinstitution
stets auch Auswirkungen auf Einzelne oder Gruppen hatte. Besondere Be-
deutung gewann sie vor allem fiir die Menschenrechtsgruppen und Biirger-
rechtsbewegungen, die — wie die Prager Charta 77 — in den 1970er Jahren in
den Staaten Osteuropas entstanden. Mit der Schlussakte von Helsinki konn-
ten sich Dissidenten nun auf ein Dokument berufen, mit dessen Unterzeich-
nung sich ihre Regierungen zur Achtung der Menschenrechte und Grundfrei-
heiten, einschlieBlich der Gedanken-, Gewissens-, Religions- und Uberzeu-
gungsfreiheit, verpflichtet hatten. Wie geféhrlich und steinig dieser Weg den-
noch war, beschreibt nicht nur der Beitrag der ehemaligen Dissidentin Jifina
Siklova, sondern dokumentieren auch die detaillierten Aufzeichnungen And-
rei Zagorskis liber das Verhiltnis der Sowjetunion zur menschlichen Dimen-
sion der KSZE in den Jahren 1989-1990.

Der historische Riickblick auf 30 Jahre KSZE/OSZE ist in diesem Jahr nicht
nur Themenschwerpunkt, sondern zieht sich wie ein roter Faden durch das
gesamte Jahrbuch, dessen Struktur auch die Geschichte der OSZE widerspie-
gelt. Nur 15 Jahre nach Unterzeichnung der Schlussakte, im November 1990,
erklarte die Charta von Paris fiir ein neues Europa das ,,Zeitalter der Kon-
frontation fiir beendet. Die Euphorie dariiber, die sich im Wortlaut der
Charta niederschlug, erhielt jedoch schon bald mit dem Ausbruch blutiger
Konflikte in der Sowjetunion und im zerfallenden Jugoslawien einen erhebli-
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chen Dampfer. Auf dem Gipfeltreffen in Helsinki im Jahr 1992 brachten die
Teilnehmerstaaten ihr Entsetzen dariiber zum Ausdruck, dass im KSZE-
Raum erstmals seit Jahrzehnten wieder Krieg gefiihrt wurde. Sie reagierten
umgehend (und schneller als andere Organisationen) und schufen ein um-
fangreiches Repertoire an Mechanismen und Instrumenten zur Konfliktver-
hiitung, Krisenbewiltigung und Konfliktnachsorge, zu denen vor allem die
vielfiltigen Feldoperationen der OSZE zéhlen. Angefangen mit Erkundungs-
und Berichterstattermissionen und der Entsendung der ersten Langzeitmissi-
onen in der ersten Hélfte der 1990er Jahre, verfiigt die OSZE heute iiber ein
Netz grofler, mittlerer und kleiner, effektiver Missionen, Zentren und Biiros
in den meisten Konfliktgebieten. Entsprechend dem kooperativen Credo der
Organisation, das im Kern darin besteht, Staaten bei der Erfiillung ihrer Ver-
pflichtungen zu unterstiitzen statt sie fiir die Nichterfiillung zu bestrafen, ge-
horen zu den Aufgaben der Missionen die vermittelnde Begleitung von Frie-
densverhandlungen sowie allgemein die Forderung des Aufbaus demokrati-
scher Institutionen und der Achtung der Menschenrechte. Einzelne Schwer-
punkte konnen z.B. Fliichtlingsfragen, Demokratisierungsprojekte, oder auch
Hilfestellung bei der Ausarbeitung von Gesetzen sein. Der zweite Teil des
Jahrbuchs gibt wie stets einen aktuellen Uberblick iiber ausgewihlte Feldak-
tivititen der OSZE.

Zu den Hohepunkten des Helsinki-Prozesses gehort die im Moskauer Doku-
ment von 1991 enthaltene bahnbrechende Feststellung, dass die im Bereich
der menschlichen Dimension eingegangenen Verpflichtungen ,,ein unmittel-
bares und berechtigtes Anliegen aller Teilnehmerstaaten und eine nicht aus-
schlieBlich innere Angelegenheit des betroffenen Staates darstellen, was
1992 in Prag noch um die Mdglichkeit ergénzt wurde, ,,in Féllen von eindeu-
tigen, groben und nicht behobenen Verletzungen einschldgiger KSZE-Ver-
pflichtungen angemessene Mafinahmen [...] erforderlichenfalls auch ohne
Zustimmung des betroffenen Staates* zu ergreifen. Beide Beschliisse markie-
ren entscheidende Fortschritte im Interesse der Menschenrechte. Die Feier-
stimmung anlésslich des 30. Jahrestages der Unterzeichnung der Schlussakte
und die Genugtuung iiber das bisher Erreichte diirfen jedoch nicht den Blick
auf schwerwiegende Defizite bei der Erfiillung hehrer Verpflichtungen ver-
stellen. Die mangelhafte Umsetzung schriftlicher Ubereinkiinfte oder gar die
absichtliche Zuwiderhandlung ist gerade im Bereich der menschlichen Di-
mension besonders tragisch. So werden nicht nur in einer ganzen Reihe von
OSZE-Teilnehmerstaaten — und hier sei der Teil ,,westlich von Wien* keines-
falls ausgenommen — schwere Menschenrechtsverletzungen begangen. Immer
haufiger weisen Regierungen in Europa und Nordamerika auch ,, Terrorver-
déachtige* in Lander aus, in denen Folter und Misshandlungen an der Tages-
ordnung sind. Sie berufen sich dabei auf fadenscheinige ,,diplomatische Zusi-
cherungen®, die eine Folterpraxis in den betreffenden Landern leugnen. Ein
Umdenken ist hier zwingend notwendig, so das eindringliche Plddoyer Ben
Wards von Human Rights Watch im vorliegenden Band. Gerade die OSZE
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kann und muss dariiber wachen, dass im Zuge der Terrorismusbekdmpfung
Menschenrechte nicht zur Disposition gestellt werden.

Die — gerechtfertige — Konzentration auf die menschliche Dimension war
aber auch eine der Ursachen fiir die in den letzten Jahren in erster Linie von
Russland und anderen GUS-Lidndern vehement geduBlerte Kritik an der
OSZE, die inzwischen zu einer als tiefgreifend empfundenen Krise gefiihrt
hat. Im OSZE-Jahrbuch héufig und eingehend diskutiert, muss die Kritik an
dieser Stelle nicht im Einzelnen wiederholt werden. Kernpunkte sind u.a. die
geographische und thematische Unausgewogenheit der Aktivititen der Orga-
nisation: ihre bevorzugte Ausrichtung auf die Nachfolgestaaten der Sowjet-
union und Jugoslawiens und ihre vornehmliche Beschiftigung mit der
menschlichen Dimension — auf Kosten der politisch-militdrischen und der
wirtschaftlichen Dimension, so der Vorwurf, dem auch im vorliegenden
Band nachgegangen wird.

Ebenfalls in den letzen Jahren traten neben ,.traditionelle® internationale und
innerstaatliche Konflikte so genannte ,,neue®, vorwiegend transnationale Be-
drohungen, die die Agenden der internationalen Organisationen zunechmend
beherrschen. In der Schlussakte und den wichtigsten Folgedokumenten be-
reits kurz erwihnt, wird ,,internationaler Terrorismus® erstmals in der Istan-
buler Charta der OSZE aus dem Jahr 1999 als eine der zukiinftig gefdhr-
lichsten Bedrohungen fiir die globale Sicherheit hervorgehoben. Seine Be-
kdmpfung zahlt seit dem 11. September 2001 auch zu den Hauptaufgaben der
OSZE. Die Organisation hat seitdem eine Reihe wichtiger Dokumente verab-
schiedet, so z.B. den Bukarester Aktionsplan zur Bekdmpfung des Terroris-
mus vom Dezember 2001 und das im selben Jahr verabschiedete Aktionspro-
gramm von Bischkek, die auf dem Ministerratstreffen in Porto 2002 ange-
nommene OSZE-Charta zur Verhiitung und Bekdmpfung des Terrorismus
oder auch die Erkldrung des Ministerrats von Sofia zur Verhiitung und Be-
kdmpfung des Terrorismus vom Dezember 2004. Die OSZE macht es sich
darin vor allem zur Aufgabe, die Teilnehmerstaaten zur Ratifizierung und
Implementierung der zwdlf den Terrorismus betreffenden Ubereinkiinfte und
Protokolle der Vereinten Nationen zu bewegen und sie dabei zu unterstiitzen,
widmet sich aber auch verstirkt den Themen Grenzsicherheit, Bekdmpfung
der Finanzierung von Terrorismus oder auch der Verbreitung kleiner und
leichter Waffen. Ob und inwieweit die Dokumente einen geeigneten Rahmen
fiir die Terrorismusbekdmpfung bilden kdnnen, wird im vorliegenden Band
von Christophe Billen am Beispiel Zentralasiens untersucht.

Neben internationalem Terrorismus und gewaltsamem Extremismus werden
— ebenfalls verstirkt seit dem Gipfeltreffen von Istanbul — organisierte Kri-
minalitdt, Menschenhandel sowie illegaler Drogen- und Waffenhandel als
neue und schwerwiegende Bedrohungen fiir die Sicherheit der Staaten und
der in ihnen lebenden Menschen identifiziert und beherrschten die Minister-
ratstreffen in Porto, Bukarest, Maastricht und Sofia. Auch hier reagierte die
Organisation: Der Kampf gegen den Menschenhandel wurde zu einer ihrer
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Kernaufgaben. Im Jahr 2003 setzte der Ministerrat von Maastricht den Akti-
onsplan zur Bekdmpfung des Menschenhandels in Kraft und schuf den Pos-
ten der Sonderbeauftragten zur Bekdmpfung des Menschenhandels. Helga
Konrad wurde im Mai 2004 vom bulgarischen Vorsitz bestellt und wird von
der Sondergruppe zur Bekdmpfung des Menschenhandels unterstiitzt.

Mit der Verabschiedung der Charta von Paris im November 1990 war zur
Achtung der Menschenrechte das Bekenntnis zu Demokratie, Rechtsstaat-
lichkeit und politischem Pluralismus hinzugetreten. Die Pariser Charta leitete
aber ebenso wie spiter vor allem die Beschliisse der Gipfeltreffen von Hel-
sinki (1992) und Budapest (1994) auch eine umfassende Institutionalisierung
der KSZE ein, die sich schlieBlich in der Umbenennung in Organisation fiir
Sicherheit und Zusammenarbeit (OSZE) zum 1. Januar 1995 niederschlug,
die heutigen Strukturen der OSZE schuf und solch wertvolle Einrichtungen
wie beispielsweise das OSZE-Biiro fiir demokratische Institutionen und Men-
schenrechte (BDIMR) mit Sitz in Warschau hervorbrachte. Seiner vorrangi-
gen Aufgabe, ndmlich die Erfillung der Verpflichtungen aus der menschli-
chen Dimension zu beobachten und zu unterstiitzen, kommt das BDIMR u.a.
durch umfangreiche und kritische Wahlbeobachtung nach, was im vorliegen-
den Band anhand der Beobachtung der Parlamentswahlen in Albanien im
Sommer 2005 illustriert und mit einer Studie von Victor-Yves Ghebali zu
Wabhl- und Wahlbeobachtungsstandards in der OSZE fundiert wird.

Die OSZE versteht sich vor allem aber auch als Wertegemeinschaft, die al-
lerdings aufgrund der lediglich politischen — nicht rechtlichen — Verbindlich-
keit ihrer Beschliisse die Realisierung dieser Werte nicht erzwingen kann.
Kritik an der mangelnden Durchsetzung insbesondere der Menschenrechte ist
die haufige Folge. Die OSZE ist und bleibt jedoch eine Regierungsorganisa-
tion. Sie kann sich nicht im selben Malle bedingungslos fiir eine Sache ein-
setzen wie eine nichtstaatliche Organisation, hat aber dadurch auch mehr Ein-
fluss auf die Regierungen ihrer Teilnehmerstaaten. Die Vor- und Nachteile
wurden in den OSZE-Jahrbiichern oft und intensiv diskutiert. Eric Manton
kommt im vorliegenden Band zu dem Schluss: ,,Dank der menschlichen Di-
mension der OSZE gehen ihre Moglichkeiten, auf die inneren Angelegen-
heiten ihrer Mitgliedstaaten einzuwirken, sowohl hinsichtlich der Reichweite
als auch inhaltlich weit iiber diejenigen jeder anderen internationalen Organi-
sation hinaus. Das Rezept, nach dem die OSZE zur Erfiillung ihrer Aufgaben
in der menschlichen Dimension vorgeht, ist sicher nicht perfekt; es ist aber
dennoch geeigneter und dementsprechend wirksamer als das anderer europai-
scher und globaler Organisationen, wenn es darum geht, die Menschenrechte
in denjenigen Regionen, in denen sie am haufigsten und am schwersten ver-
letzt werden, zu schiitzen. [...] Mit ihren Verpflichtungen in der menschlichen
Dimension hat sie [...] Menschenrechtsstandards entwickelt, die zu den fort-
schrittlichsten in der ganzen Welt gehdren [...] Das ist die Erfolgsgeschichte
der OSZE, das ist ihr Wert — und das sollte in diesem Jubildumsjahr gefeiert
werden.” Die Einbindung normenverletzender Staaten in eine Wertegemein-
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schaft ist letztendlich vielleicht erfolgversprechender als ihr Ausschluss. Die
OSZE hat zweifellos ihre Grenzen — aber sind das auch verpasste Chancen?
Allein die Tatsache, dass 55 Staaten {iber diese Themen im Gespréch bleiben
und entsprechende Vereinbarungen treffen, ist ein gutes Zeichen und auch ein
richtiger, wenn auch mithsamer Weg.

Die Uberzeugung, dass die Sicherheit von Staaten auch auf der Sicherheit des
Einzelnen beruht, war eine der Errungenschaften des Ost-West-Dialogs. Uber
drei Jahrzehnte und unter den verschiedensten historischen Bedingungen ist
es der OSZE gelungen — so noch einmal die Autoren der erwéhnten Studie —,
eine ,,Kultur des Dialogs* aufrechtzuerhalten, die wesentlich zu Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa beigetragen hat: Auch heute noch ist der
multilaterale Dialog das wichtigste Merkmal und der Motor der OSZE — der
Dialog zwischen den Regierungen der 55 Teilnehmerstaaten, aber auch der
Dialog mit den Zivilgesellschaften, mit nationalen und internationalen NGOs,
mit internationalen Partnerorganisationen und mit Kooperationspartnern in
Asien und Afrika, der Dialog in Friedenszeiten wie in Zeiten von Kriegen,
Krisen und Konflikten. Er setzt die Bereitschaft der Staaten voraus, gemein-
sam und offen iiber alle Themen, die heute die komplexe Agenda der OSZE
ausmachen, zu diskutieren, Entscheidungen zu treffen und gemeinsam Lo6-
sungen fiir Probleme zu finden. Dieser Dialog ist es, was die OSZE auch in
Zukunft unverzichtbar macht.

Das OSZE-Jahrbuch 2005 behandelt eine Fiille hochst aktueller wie zeitloser
Themen, die bei weitem nicht alle in einem kurzen Vorwort gebiihrende Er-
wihnung finden kénnen. Herausgeber und Redaktion mdchten sich an dieser
Stelle bei den Autorinnen und Autoren fiir ihre engagierten, kenntnisreichen
und lebendigen Beitrdge bedanken, die wie stets dafiir sorgen, dass das
OSZE-Jahrbuch weit mehr ist als ein bloBer Tatigkeitsbericht.

18



Zur Lage






Entwicklungen und Perspektiven der OSZE —
Themenschwerpunkt: 30 Jahre Helsinki-Schlussakte






Egon Bahr

Die deutsche Ostpolitik und der Weg nach Helsinki

Ein Wunder kann genannt werden, dass nach 30 Jahren Griinde bestehen,
sich an die Schlussakte von Helsinki zu erinnern.

Die Vorgeschichte lieB zweifeln, ob es iiberhaupt zu einer Konferenz kom-
men wiirde. 1954 hatte der sowjetische AuBenminister Wjatscheslaw Molo-
tow eine gesamteuropdische Sicherheitskonferenz vorgeschlagen. Das zielte
auf der einen Seite auf die Storung der NATO-Mitgliedschaft der Bundes-
republik, die fiir das folgende Jahr vorgesehen war, und konnte leicht abge-
lehnt werden, weil — génzlich unrealistisch — die USA nicht beteiligt sein
sollten. Als Polen 1964 vor den Vereinten Nationen den Vorschlag machte,
iiber ein europiisches Sicherheitssystem zu beraten, wurde das auch als Inte-
resse dieses Landes an Entspannung gewertet. Zwei Jahre spéter verabschie-
dete der Warschauer Pakt eine ,,Deklaration zur Festigung von Frieden und
Sicherheit in Europa®, gefolgt von einer unterstiitzenden Beratung der kom-
munistischen Parteien einige Monate danach. Nun reagierte die NATO mit
ihrem Harmel-Bericht, der die Entspannung neben die Verteidigung setzte.
Willy Brandt hatte nach dem Bau der Mauer in grofer Kontinuitdt fiir seine
Auffassung geworben, dass der Einbindung in den Westen eine Zusammen-
arbeit mit dem Osten folgen miisse. Im deutschen Interesse, aber auch im In-
teresse der osteuropdischen Volker miissten wirtschaftliche Zusammenarbeit
und menschliche Erleichterungen entwickelt werden, und zwar aus mehreren
Griinden. Nur in einer europdischen Verklammerung wiirden sich die deut-
schen Aussichten verbessern. AuBerdem wollte er nicht begreifen, warum der
Westen dem Osten Friedensoffensiven {iberldsst, statt das Wort Frieden mit
eigenen Inhalten zu fiillen und selbst entsprechende Vorschlage zu machen.
Er war deshalb auch in den USA schon wihrend der 1960er Jahre fiir offen-
sive Koexistenz eingetreten und hielt eine europdische Konferenz fiir mog-
lich, wenn Amerika sich beteiligte und der Westen sich inhaltlich auf eigene
Positionen einigte.

1969 verianderten zwei neue Faktoren die Lage. Im Sommer schlug die Sow-
jetunion eine Konferenz vor, um das Ost-West-Verhéltnis zu verbessern, na-
tirlich mit Amerika, das nun reagieren musste. Im Herbst wurde Brandt
Bundeskanzler mit dem festen Entschluss zu einer sehr genau tberlegten
deutschen Ost- und Entspannungspolitik. Dabei wollten die europdischen
Verbiindeten die Deutschen nicht allein lassen. Man kann es auch undiplo-
matisch ausdriicken: Deutsch-russische Gespriache lassen sich im europdi-
schen Verbund besser kontrollieren. Das galt erst recht fiir Washington. Dass
die Deutschen sich bewegten, ebnete den Weg, der nach Helsinki fiihrte.

In Bonn festigte sich der Eindruck: Die Konferenz wird kommen. Das war
auf der einen Seite erwiinscht, auf der anderen Seite gefahrlich. Denn selbst-
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verstandlich wiirde die DDR gleichberechtigt mit am Tisch sitzen. In diesem
Augenblick wiirde sie ihren internationalen Durchbruch erzielen und allen
unseren Wiinschen gegeniiber hartleibig werden. Grundlagenvertrag und die
Regelung des zivilen deutschen Verkehrs nach Berlin mussten also vorher
abgeschlossen sein. Bonn musste darauf hinwirken, dass die Konferenz nicht
zu schnell kam. Die drei Westmichte hatten dafiir Verstindnis. AuBerdem
konnten sie kalkulieren, dass noch gar nicht erwiesen war, dass die bilate-
ralen Vertrdge der Deutschen iiberhaupt zustande kdmen und Brandt Kanzler
bleiben wiirde. In diesem Falle konnte man sich alle Entspannungsrisiken
einschlieBlich dieser Konferenz sparen. Diese Dimension des konstruktiven
Misstrauensvotums war im April 1972 nur wenigen bewusst.

Nachdem diese Hiirde genommen, der Moskauer Vertrag ratifiziert, der Ber-
lin-Verkehr so wirksam gesichert war, dass dieses Problem bis zur Einheit
nicht wieder akut wurde, konnte mit dem Abschluss des Grundlagenvertrages
gerechnet und griines Licht fiir die Vorbereitung der Konferenz gegeben wer-
den. Schon 1971 hatte Brandt mit Leonid Breschnew in Orianda die Formel
fiir die Verringerung der konventionellen Streitkrifte gefunden. Uber ausge-
wogene und beiderseitige Truppenreduzierungen (MBFR) konnten Verhand-
lungen 1973 beginnen. Der Beginn dieser Verhandlungen ebnete den Weg fiir
die Konferenz; sie erhielt den Namen KSZE und benannte sich 1995 in
OSZE um.

Aber noch war nicht gesichert, dass es am Ende zu einem gemeinsamen Do-
kument kommen wiirde. Der Westen begann, Geschmack an der Sache zu
finden, fiillte die Verhandlungen mit seinen Inhalten und driickte die Sowjet-
union, die ,,ihre” Konferenz zum Erfolg bringen wollte, zu Zugestindnissen,
die weder in Moskau noch in Washington anfangs erwartet worden waren.
Dabei war der Kern des Sicherheitskorbes, der Charakter der Grenzen aller
Staaten in Europa, bereits durch den Moskauer Vertrag geldst. Nicht ,,unver-
letzlich* oder ,,unantastbar oder ,,unverdnderbar“ oder ,,unverriickbar®, son-
dern unter dem Gesetz des Gewaltverzichts sollten sie einvernehmlich und
friedlich verdndert werden kdnnen. Das wurde zur rechtlichen und politi-
schen Voraussetzung fiir die deutsche Einheit.

Uber Menschenrechte und Grundfreiheiten entwickelte sich ein mit Finessen
gefiihrtes Verhandlungsmarathon, das nur noch Experten durchschauen konn-
ten und Brandt zu der unwirschen Bemerkung veranlasste, man konne die
Kommunisten nicht am Griinen Tisch dazu bewegen, sich selbst abzuschaf-
fen. Nun hitte er schneller erreichbare einfachere Formeln vorgezogen, zu-
mal er auf den dann einsetzenden Prozess rechnete und den Kreml nicht fiir
ein Amtsgericht hielt. Was letztlich gelang, gestattete Lech Walesa und Vac-
lav Havel, mit zeitlichem Abstand auch den Biirgerrechtlern der DDR, sich
auf die Schlussakte von Helsinki zu berufen. Erst nach diesem Dokument
wurde aus der Vokabel Dissident, mit dem bis dahin ein kirchlicher Ab-
weichler bezeichnet wurde, ein politischer Begriff. Es kann hier nicht unter-
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sucht werden, welchen Anteil Helsinki an der Uberwindung der européischen
Teilung hatte, aber unentbehrlich war er bestimmt.

Im Riickblick ist der Widerstand gegen die Schlussakte erstaunlich. Obwohl
die USA und Kanada sowie alle 33 europédischen Staaten, auch der Vatikan,
mit Ausnahme Albaniens versammelt waren, lehnte die deutsche Opposition
das Ergebnis mit der Begriindung ab, damit wiirde die deutsche wie die euro-
pédische Teilung zementiert. Der Widerstand in den USA war wichtiger. Ro-
nald Reagan, der im Jahr darauf Priasident werden wollte, kritisierte Prasident
Gerald Ford: ,,Ich bin dagegen und ich denke, alle Amerikaner sollten dage-
gen sein®. Die New York Times schrieb, die Konferenz hitte gar nicht statt-
finden sollen, Ford habe die Grenze von einer Entspannungspolitik zu einer
Beschwichtigungspolitik iiberschritten, und Alexander Solschenizyn atta-
ckierte die USA offentlich, nun wiirde Osteuropa zu Grabe getragen, weil
sich Westeuropa ein fiir allemal von Osteuropa lossage. Unter einem 6ffentli-
chen Trommelfeuer zogerte der amerikanische Prisident lange, ob er iiber-
haupt nach Helsinki fahren sollte. Dort fanden alle einen von den Folgen sei-
nes Schlaganfalls gezeichneten Breschnew vor.

Ohne Zweifel verbanden die Beteiligten unterschiedliche Erwartungen mit
der Schlussakte. Die einen, und die sallen durchaus nicht nur auf der Gstli-
chen Seite der Teilungslinie, rechneten mit einer Verfestigung des Status quo
und einer langen Befreiung von den querelles allemandes. Bonn kalkulierte
auf einen Prozess zu Gunsten der deutschen und der europdischen Entwick-
lung. Das Wunder war, dass die Mehrheit irrte. Das weitere Wunder war,
welche Wirkungen ein Dokument entfaltete, das kein volkerrechtlich giiltiger
Vertrag war, sondern nur eine in feierlicher Form abgegebene Absichtserkla-
rung.

Als Président Harry S. Truman 1945 in San Francisco die Vereinten Nationen
griindete, erklirte er, das sei die Organisation, die der Welt den Frieden brin-
gen konne, ,,wenn die Regierungen es wollen®. Der Vergleich zur OSZE liegt
nahe. Sie ist schwécher als die VN, aber nicht weniger abhingig vom Willen
der Regierungen. Und die haben sie schwach gelassen und weder mit den
Kompetenzen noch den Mitteln und Menschen ausgestattet, die ihren Aufga-
ben und Zielen angemessen gewesen wiren. Das lag am wechselnden Inte-
resse der ,,GroBlen®. Zuweilen driangte die Sowjetunion, spiter fand Russland
Einmischungen in der Region seines Einflusses weniger erwiinscht.

Auf einem Sektor konnten die Interessen aller gebiindelt werden — und das
war nicht zufillig die Riistungsreduktion. Auf Grundlagen, die nach jahre-
langen Bemiihungen fast zu versanden drohten, konnte Michail Gorbatschow
der Sache neuen Schwung geben. Im November 1990 unterzeichneten die
Staats- und Regierungschefs der beiden Biindnisse den Abbau konventionel-
ler Streitkrédfte — den KSE-Vertrag. Er brachte den grofiten Abbau konventio-
neller Streitkrifte in der Geschichte. Uber 50.000 Waffensysteme wurden
zerstort, 2.400 gegenseitige Inspektionen fanden statt. Das Gleichgewicht,
praktisch die konventionelle Nichtangriffsfahigkeit, wurde erreicht — und da-
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mit eine erstrebte Voraussetzung zur deutschen Einheit. Aber das Gleichge-
wicht war auf der Basis der deutschen Teilung ausgerechnet worden und so
iberholte die Entwicklung den Erfolg. Das Ende der Teilung war nicht ge-
dacht worden und wichtiger, das Ende der Sowjetunion bald danach noch we-
niger. Es bewirkte etwas niemals Angestrebtes: Die Drei-zu-eins-Uberlegen-
heit des Ostens verwandelte sich innerhalb von fiinf Jahren zu einer Drei-zu-
eins-Uberlegenheit der NATO gegeniiber Russland. Die NVA bezahlte die
deutschen Abriistungsverpflichtungen mit ihrer Aufldsung.

Ende 1990 drang das kaum ins deutsche Bewusstsein. Ebenso wenig die im
November vereinbarte Charta von Paris. Sie {ibernahm aus der Schlussakte
den Wortlaut fiir die friedliche Verdnderung aller Grenzen, ungeachtet, wie
und wann und durch wen sie zustande gekommen sind, und machte dieses
Prinzip damit zu einem Grundgesetz fiir die friedliche Stabilitit Europas. Es
lag weder an der KSZE noch an der OSZE, wenn die Regierungen sich nicht
danach richteten, als Jugoslawien zerfiel und seine Stabilitdt auch kaum wie-
dergewinnen wird, solange es dort keine international anerkannten und ga-
rantierten Grenzen gibt.

Ohne jedes Druckmittel, ohne iiber Sanktionen zu verfiigen oder die Losung
ihrer Aufgaben und die Befolgung von Beschliissen erzwingen zu konnen,
hat die OSZE imponierende Erfolge vorzuweisen. Sie muss iiberzeugen, ihre
Partner durch Argumente gewinnen. Thre Tétigkeit ist unauffillig und leise.
Sie macht keine Schlagzeilen. Krieg fillt auf, die Vermeidung eines Krieges,
die friedliche Losung eines Konfliktes regt nicht auf. Die Erfolge der OSZE
finden im Windschatten der Weltpolitik statt. Das ist in unserer lirmenden,
aufgeregten Zeit der grellen Farben und hysterischen Dispute ein zusétzlicher
Nachteil fiir die potenziell betroffenen Vélker und Staaten, denen die OSZE
mehr helfen kdnnte, wenn die Regierungen sie denn lieBen oder benutzten.
Das iiberzeugendste Beispiel fiir Erfolge, die einen Friedensnobelpreis ver-
dienen wiirden, wenn sie international gebiihrend zur Kenntnis genommen
wiirden, ist die Tatigkeit des Hohen Kommissars fiir nationale Minderheiten.
Als der 1992 erfunden und beschlossen wurde, war es zunéchst fraglich, ob
er iberhaupt eine Sekretirin brauchen wiirde, und er musste damit beginnen,
eine Stiftung zu griinden, um mehr Geld fiir seine Aufgaben zu sammeln.
Dabei sind mehr als 90 Prozent der militirischen Konflikte der letzten 25
Jahre durch ungebéndigte Minderheitenprobleme entstanden. Der Hohe
Kommissar hat nicht nur herausgefunden, dass iiberzogene Selbstbestim-
mungsforderungen sich gegen nationale und religiése Minderheiten richten,
also neue Konflikte schaffen, weil neue Minderheiten entstehen. Das gilt
analog fiir Autonomie, wenn sie nur als Vorstufe zur Sezession angesehen
oder befiirchtet werden kann.

Inzwischen hat sich mehrfach der Ansatz bewihrt, die Integration der Min-
derheiten in ihrem jeweiligen Staat, mit Rechten und Pflichten, annehmbar
fir die Mehrheit, aussichtsreich fiir die Minderheit, zu vereinbaren, weil die
vorgesehenen Regelungen allen Biirgern die Perspektive auf friedliche Ent-
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wicklung und Wohlstand 6ffnen. Letztlich leitet sich jedes Minderheitenrecht
von dem Menschenrecht ab, selbst zu bestimmen, in welcher ethnischen
Identitét ich mich fiihle und frei entwickeln will, einschlieBlich der Sprache
und Schule fiir meine Kinder, loyal gegeniiber meinem Staat. Das Rezept ist
die Mischung aller dieser Elemente, maflgeschneidert fiir jeden einzelnen
Fall.

Wer sich die Zahl potenzieller Konfliktherde auf dem Territorium der OSZE-
Staaten ansieht, unterhalb schon ausgebrochener gewaltsamer Auseinander-
setzungen, wird bedriickt feststellen, welches Erbe da ungenutzt oder welches
Potenzial nur mangelhaft unterstiitzt vorliegt. Noch immer fehlen die Konse-
quenzen aus der Erkenntnis: Vorsorge ist besser und billiger als friedenssi-
chernde Aktionen der VN und beide Wege sind billiger und besser als Ge-
waltanwendung zur Beendigung von Konflikten, von Blut und Leid und
Triimmern ganz zu schweigen, weil Waffen offene Gewalt beenden, aber
keinen Frieden herbeizwingen kénnen.

Schwierigkeiten fiir die Arbeit der OSZE ergaben sich zusitzlich seltsamer-
weise aus dem Ende des Ost-West-Konflikts. Die Konsequenzen aus der neu-
en Lage hitten gestattet, nun anstelle des bewaffneten Gleichgewichts des
Schreckens gesamteuropdische Zusammenarbeit aufzubauen. Aber das 50
Jahre lang gelernte Denken des Ost-West-Konflikts ist noch immer nicht
iiberwunden, weder in Staaten und Gesellschaften noch bei Regierungen und
Individuen. Es braucht Zeit, bis der européische Korper das injizierte Gift
losgeworden ist, im Westen wie im Osten. Noch immer dauert dieser Prozess
an.

Als die Sowjetunion auseinander brach, iibernahmen die Nachfolgerepubli-
ken die volkerrechtlichen Verpflichtungen, also auch die Ziele und Prinzipien
der Schlussakte nebst allen inzwischen getroffenen vereinbarten Regeln. Das
war erfreulich. Es versprach Stabilitit und Berechenbarkeit einer auf Europa
gerichteten Haltung der neuen Volkerrechtssubjekte. Dass es sich um eine
schematische Ubernahme gehandelt hatte, wurde deutlich, als sich heraus-
stellte, dass in den meisten neuen Republiken verstidndlicherweise mit den
Vokabeln der OSZE, ihren Begriffen und Werten, durchaus nicht immer die
den Griindungsstaaten geldufigen Inhalte verbunden waren. Die neuen Staa-
ten vom Schwarzen Meer bis zur chinesischen Grenze entwickelten ganz un-
terschiedliche Interessen und Orientierungen, geprégt von ihrer Umwelt, Ge-
schichte und religidsen Orientierung.

Die Individualitét ihrer jeweiligen Haltung wurde unbewusst durch die Unfa-
higkeit der alten OSZE-Staaten gefordert, den neuen Mitspielern ein Gefiihl
zu vermitteln, dass sie willkommen in einer groen Familie sind. Die OSZE-
Familie hitte fiir die neuen Republiken mehr Verpflichtungen als Rechte und
die neuen Mitglieder hitten mehr Rechte als Verpflichtungen empfinden kon-
nen. Das unterblieb, weil die europdischen Regierungen diese Dimension
kaum erkannten und nicht einmal im Stande waren, weder einzeln noch ge-
meinsam, eine Zentralasienpolitik zu formulieren. Die vielleicht historische
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Chance der OSZE, in diesen Regionen eine pragende europdische Rolle zu
spielen, ist vertan. Heute kann nicht mehr iibersehen werden, dass diese Staa-
ten, durch die unverénderbaren Gesetze der Geografie bestimmt, sich unter-
schiedlich an Russland oder Amerika anlehnen und mit Ausnahme der
Schwarzmeer-Léander eher nach China als nach Europa blicken. Die Aufgabe
Europas, Russland eingeschlossen, wird umso wichtiger, sich diesen Regio-
nen zuzuwenden.

Die Einbeziehung Russlands wird heute am wenigstens unter dem Gesichts-
punkt betrachtet, dass die Sowjetunion ein wichtiges Griindungsmitglied der
KSZE war. Moskau tritt als Interessent und Konkurrent in diesen potenziell
explosiven Regionen auf und als Partner im NATO-Russland-Rat. Dabei
droht die Erkenntnis verloren zu gehen, dass ohne Russland sicherheitspoliti-
sche Stabilitdt in Europa nicht denkbar ist. Die Vorstellung, die auch mit dem
Begriff Helsinki verbunden war, einen Raum der gemeinsamen Sicherheit
zwischen Lissabon und Wladiwostok zu bilden, wird kaum noch diskutiert.
Niemand wird heute mehr die Sorge haben, dass Amerika nicht ausgeschlos-
sen sein diirfte. Es ldsst sich gar nicht mehr ausschlieBen. Das ,,E“ in den vier
Buchstaben steht fiir Europa und die europiischen Interessen an gemeinsam
selbst bestimmter Sicherheit; sie sollten wiederbelebt und mit der und durch
die OSZE genutzt werden.

Es gibt eine grofle Lehre, die durch das geschaffen wurde, was vor 30 Jahren
in Helsinki begriindet worden ist. Dort wurde ein Modell geboren fiir die ge-
waltige Kraft, die Gewaltverzicht fiir die Verdnderung von Grenzen, Zusam-
menarbeit und Menschen- und Minderheitenrechte fiir friedliche Verdnderun-
gen darstellen. Das fiihrt direkt zu den gegenwirtigen Auseinandersetzungen
zwischen hard power und soft power. Durch Gewaltanwendung wére nicht
erreichbar gewesen, was durch den Verzicht auf Gewalt erreicht worden ist.
Soft power kann stirker sein als hard power. Die Stabilitdt der Entwicklung,
die damals zwei Superméchte garantiert hatten, wiirde heute durch die ein-
zige Supermacht zu garantieren sein. Jedenfalls muss es das natiirliche Ziel
aller Schwachen sein, Macht durch Recht zu ersetzen, durch préventive Dip-
lomatie und Vertrige praventive Kriege zu vermeiden, kurz soft power so zu
verstirken, dass der Einsatz von Gewalt unnétig wird. Wenn es denn ein
iiberragendes heute noch giiltiges Vermachtnis von Helsinki gibt, so lautet es,
die friedliche Macht Europas zu stirken.
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John J. Maresca

Die KSZE seit 1975: Mythos und Realitit

Mit der KSZE verbindet mich seit dreiflig Jahren eine Hassliebe.

Vielleicht bin ich unter denjenigen, die an den Verhandlungen iiber die
Schlussakte von 1975 teilnahmen, deshalb ein Sonderfall, weil ich der KSZE
auch in den folgenden Jahren noch eng verbunden blieb. Nach der Unter-
zeichnung der Schlussakte in Helsinki ging ich zuriick nach Washington und
iibernahm die Leitung des KSZE-Biiros im Auflenministerium. Die Ver-
pflichtungen aus der Schlussakte verfolgte ich fortan dadurch, dass ich einen
jéhrlichen Bericht iiber den Stand ihrer Erfiillung einfiihrte und die NATO
dazu dringte, einen dhnlichen Bericht in Auftrag zu geben. 1979 kehrte ich
zum ersten Folgetreffen der KSZE in Belgrad zuriick. Ich schrieb ein Buch
mit dem Titel ,, To Helsinki“' tiber die Verhandlungen zur Schlussakte. 1989
kehrte ich als Leiter der US-amerikanischen Delegation ein weiteres Mal zur
KSZE zuriick, diesmal nach Wien. In Wien verhandelten wir die Charta von
Paris fiir ein neues Europa, die auf dem Gipfeltreffen im Jahr 1990 unter-
zeichnet wurde und den Kalten Krieg symbolisch beendete.

Meine Mitwirkung in der KSZE gehort unbestritten zu den wichtigsten Er-
fahrungen in meiner diplomatischen Lautbahn. Die unklare Haltung der Ver-
einigten Staaten gegeniiber den sich hinziehenden Verhandlungen, die politi-
schen Schlachten, die dariiber in Washington geschlagen wurden, und die
Folgen, die das alles fiir mich personlich hatte, hinterlieBen jedoch jedes Mal,
wenn ich direkt mit der KSZE zu tun hatte, Narben. Die H6hen und Tiefen
der Erfolge, Sackgassen und Misserfolge im KSZE-Prozess selbst sind nicht
nur schwierig zu beurteilen, sondern auch schwer durchzustehen.

Das Ganze war ein stindiger beruflich wie psychologisch gefahrlicher
Drahtseilakt: Die amerikanischen Verhandlungsteilnehmer hatten praktisch
keinerlei Anweisungen, kaum Kontakt zur politischen Fithrung in Washing-
ton und sie erhielten keinerlei Unterstiitzung. Ein Fehltritt — und niemand
fing dich auf. Und zum Schluss wurde es sogar physisch geféhrlich — jeden-
falls fiir mich.

Anfang der 1990er Jahre wurde ich im Tiefstflug — sozusagen in Baumwip-
felhohe — in klapprigen alten russischen Armeehubschraubern in die Kriegs-
gebiete im Kaukasus geflogen. ,,Um fiinf Uhr bin ich wieder zuriick®, sagte
mir mein russischer Pilot einmal, als ich von Bord ging und zu einer KSZE-
Mission in ein gottverlassenes Niemandsland aufbrach. ,,Und ich werde ge-
nau fiinf Minuten auf Sie warten.” In Washington wussten nur wenige, was
ich tat — und noch weniger Leute interessierte es. Fiir mich folgte daraus, dass
ich zwar auch die Faszination spiirte, die der sporadische Verhandlungspro-

1 John J. Maresca, To Helsinki: The Conference on Security and Cooperation in Europe,
1973-1975, Durham, NC/London 1985.
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zess auf die anderen ,,Helsinkianer* ausiibte, gleichzeitig aber versuchte ich,
Abstand davon zu gewinnen.

skeskosk

Es war im August 1975 in Helsinki — und ich war in der Tat ,,der einzige
Amerikaner, der begriff, um was es bei den Verhandlungen eigentlich ging*,
wie es Arthur Hartman, Staatssekretér fiir europdische Angelegenheiten im
US-Auflenministerium, Henry Kissinger gegeniiber auf dem Gipfeltreffen
formulierte. Und Hartman hatte Recht — ich wusste iiber alles Bescheid: Ich
kannte die komplizierte Verflechtung der Themen und alle wichtigen Betei-
ligten; ich hatte begriffen, was auf dem Spiel stand und wie die diversen
Gordischen Knoten zu zerschlagen waren, damit das Resultat fiir alle akzep-
tabel war. Die Schlussakte war akzeptabel; als sie fertig war, wurde sie von
Gerry Ford und Leonid Breschnew und allen anderen unterzeichnet.

Pech fiir mich, dass die KSZE in Washington immer so etwas wie ein politi-
scher Spielball war: Wéhrend sie von den Republikanern schamhaft ver-
schwiegen wurde, obwohl gerade die wichtigsten Ereignisse stattfanden, als
sie selbst am Ruder waren, gaben sich die Demokraten grofite Miihe, den Re-
publikanern vorzuwerfen, sie ignorierten das Potenzial der KSZE, wobei sie
gleichzeitig verzweifelt klar zu machen versuchten, dass es allein ihnen zu
verdanken sei, dass sie funktioniere, insbesondere mit Blick auf die jiidische
Emigration aus Russland und osteuropédische Hoffnungen auf Unabhéngig-
keit — Themen, die im amerikanischen Wahlkampf auf positive Resonanz
stieBen.

Wenn ich auf die 30 Jahre zuriickblicke, die seit der Unterzeichnung der
Schlussakte vergangen sind, und auf die vielen Jahre, in denen ich selbst in-
tensiv an den Verhandlungen beteiligt und in die Arbeit der KSZE eingebun-
den war, stelle ich mir noch einmal die Frage, die wir uns alle im Sommer
1975 in Helsinki gestellt haben: Worin liegt die eigentliche Bedeutung der
Schlussakte?

Das ist auch heute noch die zentrale Frage fiir all diejenigen, die an den Ver-
handlungen teilgenommen haben, die sie beobachtet und ihr Ergebnis daran
gemessen haben, welche historischen Krifte seinerzeit in Europa am Werk
waren. Im Kern geht es darum, wie viel diese Verhandlungen, dieses Ereig-
nis, dieses Dokument, diese historische Episode mit der Auflosung des kom-
munistischen Systems in der Sowjetunion und ihren Satellitenstaaten im da-
mals so genannten Osteuropa zu tun hatten.

Was konkret verhandelt wurde, nahm sich eher bescheiden aus, insbesondere
fiir den sachkundigen Leser. Im Herbst 1975 lud man mich dazu ein, vor ei-
ner Reihe interessierter Professoren im Harvard Faculty Club einen Vortrag
iiber die Helsinki-Schlussakte zu halten. In der anschlieBenden Diskussion
wurde mir die erste Frage von einem entriisteten Professor gestellt, der von
den Verhandlungen erst etwas mitbekommen hatte, als Président Ford an-
kiindigte, dass er zur Unterzeichnung der Schlussakte nach Helsinki reisen
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werde: ,,Warum wurden wir nicht dariiber informiert, dass solche Verhand-
lungen stattfanden? Ich antwortete ihm, dass alles, was wir dort taten, 6f-
fentlich war und dass mindestens zwei mir bekannte amerikanische Professo-
ren die Verhandlungen aus personlichem Interesse genau verfolgt hétten. Die
eigentliche Frage, gab ich zurlick, sei doch, warum amerikanische Wissen-
schaftler generell, so fixiert, wie sie auf Nuklearverhandlungen und andere
strategische Themen waren, kein Interesse an unserer Konferenz zeigten.
Eine andere, nur unwesentlich respektvollere Frage lautete: ,,Dieses ganze
Papier, diese ganze komplizierte Sprache — waren diese zweijéhrigen Ver-
handlungen das wirklich wert?* Wie es der Zufall wollte, hatte das Auflen-
ministerium gerade eine Woche zuvor dafiir gesorgt, dass zwei tschechoslo-
wakische Kinder mit ihren Eltern zusammengefiihrt werden konnten — und
das auf der Grundlage der Bestimmungen der Helsinki-Schlussakte zur Fa-
milienzusammenfiihrung. Ich erzdhlte den Anwesenden diese Geschichte und
fiigte hinzu: ,,Und wenn nur ein einziges Kind infolge unseres Bemiihens mit
seinen Eltern wieder vereint wird, hat es sich schon gelohnt.*
Zusammenfiithrungen dieser Art waren jedoch seltene und nur vereinzelte Er-
folge in einer ansonsten unverdnderten Gesamtsituation, die sich auch in den
néchsten fast anderthalb Jahrzehnten nicht grundsétzlich dndern sollte.

Heute, da der Kalte Krieg vorbei ist und Europa sich so vollig verdndert hat,
ist man versucht, die Bedeutung der Schlussakte und die Rolle, die sie bei der
historischen Wende gegen Ende des Jahrhunderts gespielt hat, zu iibertreiben.
Ich habe das auch in der Tat viele tun hdren, vor allem solche, die zu jener
Zeit selbst an den KSZE-Verhandlungen teilgenommen haben. Ebenso verlo-
ckend ist es, die eigene Rolle oder die der eigenen Gruppe hochzuspielen.
Auch das habe ich kiirzlich auf Zeitzeugentreffen beobachten kénnen. Und
auch ich bin dagegen nicht gefeit. Aber: Stimmt das so?

Natiirlich gebiihrt der KSZE ein Platz in der Geschichte jener Zeit, aber: War
sie der Motor des Wandels — oder spiegelte sie ihn lediglich wider?

Inhaltlich ist die Schlussakte eigentlich ziemlich diinn. Sieht man sich z.B.
einmal den seinerzeit vom Westen als ,,Familienpaket™ gerithmten Teil des
dritten Korbes an — Reiseerleichterungen, EheschlieBung zwischen Biirgern
verschiedener Staaten, Kontakte auf der Grundlage familidrer Bindungen und
Familienzusammenfithrung —, so wundert man sich, was die kommunisti-
schen Léander an diesen doch recht bescheidenen Punkten als so bedrohlich
empfunden haben konnten, dass sie am Verhandlungstisch zwei Jahre lang
ihre Zustimmung verweigerten. Dem schlichten Verweis auf die Menschen-
rechte in der Schlussakte steht zudem die Tatsache gegeniiber, dass die Men-
schenrechte bereits sehr umfangreich in der Allgemeinen Erkldrung der Men-
schenrechte von 1948 festgehalten waren, die fiir alle Unterzeichner der
Charta der Vereinten Nationen — anders als die lediglich politisch verbindli-
chen Verpflichtungen der KSZE — rechtsverbindlich sind. Die KSZE fiigte
den bereits bestehenden Menschenrechtsverpflichtungen also nur wenig hin-
Zu.
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Und doch widersetzte sich die Sowjetunion tatsdchlich verbissen jedem posi-
tiven Adjektiv und jedem klarenden Komma, versuchte stets und stindig, Er-
ginzungen hinzuzufiigen und Verbformen abzuschwéchen, um auch nur den
Hauch einer tatsdchlichen Verpflichtung in den Abschnitten des Dokuments
liber ,,freiere Bewegung™ zu verhindern. Die Sowjets schienen diese Adjek-
tive und Verben zutiefst zu fiirchten. In Wahrheit aber liel3 die geringe Be-
deutung, die westliche Regierungen — insbesondere die Regierung in Wa-
shington — diesen Initiativen beimaf3en, die Sowjets zu dem Schluss kommen,
dass sie die entsprechenden Formulierungen gar nicht unbedingt akzeptieren
miissten und auch ohne dies zu tun nach Helsinki kommen konnten. Die Idee
der ,.freieren Bewegung® war auf der Arbeitsebene in Briissel, in erster Linie
im Politischen Ausschuss der NATO, erdacht und zu Papier gebracht worden.
Sie wurde von den westlichen Regierungen zwar offiziell unterstiitzt, jedoch
sah sich kein einziger fiihrender westlicher Politiker dazu in der Lage, sie mit
der sowjetischen Fiihrung wirklich auszudiskutieren.

Der sowjetische Unterhdndler fiir Korb III nutzte die Situation aus. Er ver-
stand es meisterlich, seine westlichen Gespriachspartner zu schikanieren, sie
lacherlich zu machen und vorzufiihren — und tat dies auch bei jeder sich bie-
tenden Gelegenheit. Er wehrte sich bis zum letzten Moment gegen all die be-
drohlichen deutlicheren Adjektive und Verbformen. Er widersetzte sich sogar
dem Dréngen seiner Kollegen in der eigenen Delegation, ja sogar dem Dele-
gationsleiter, was uns regelmifig von seinen Kollegen auf den Korridoren
wihrend der Verhandlungen oder danach zugetragen wurde. So war es auch
in einem Beitrag des russischen Chefunterhéndlers Anatoli Kowaljow nach-
zulesen, den ich 1996 kurz vor dessen Tod in dem heute nicht mehr heraus-
gegebenen Magazin |, Transition” verdffentlichte. Der sowjetische Unter-
handler fiir Korb III widersetzte sich den entsprechenden Adjektiven bis er
schlieBlich vom Kreml und vom Politbiiro der KPdSU selbst im letzten Mo-
ment Anweisung erhielt, die Verhandlungen nicht ldnger zu blockieren, um
so den Weg fiir das von Leonid Breschnew so brennend herbeigesehnte Gip-
feltreffen in Helsinki frei zu machen. Warum also dieser heftige Widerstand?
Heute erscheint er geradezu absurd.

Ironischerweise war es fast egal, was wir in die Schlussakte aufnahmen. All
unsere konkreten Vorschlidge und wasserdichten Formulierungen waren un-
wichtig. Das — wahrscheinlich einzige — was zdhlte, war, dass es iiberhaupt
eine Schlussakte gab und dass sie irgendeine im Konsens getroffene Verein-
barung iiber Menschenrechte und eine ,,freiere Bewegung® von Menschen
und Ideen darzustellen schien. Wie wir in den folgenden Monaten und Jahren
feststellten, hatten die Dissidenten in der UdSSR und in Osteuropa sich auch
auf jedes andere KSZE-Dokument als Grundlage fiir ihre Bewegung gestiitzt.
Und schlieBlich waren es die Dissidentenbewegung und die Sehnsiichte der
einfachen Leute, die das kommunistische System zu Fall brachten.

Die wahren Auswirkungen der Schlussakte zeigten sich erst spéter; sie waren
dramatisch und einzigartig, vielschichtig und facettenreich, subtil und uner-
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wartet. Als sich der Kalte Krieg dem Ende zuneigte, erkannten wir, dass die
Schlussakte eine neue Dynamik erzeugt hatte, eine Dynamik, die auf einem
neuen universellen Wertekanon beruhte. Das wichtigste dabei war vielleicht,
dass sie ungeahnte neue Mdoglichkeiten erdffnet und einen neuen ,,Raum® ge-
schaffen hatte, in dem diese Werte auch umgesetzt werden sollten.

In dem von der Schlussakte geschaffenen ,,Raum™ wurden ganz neuartige
Entwicklungen moglich. Gemerkt haben wir das erst, als die Geschichte nach
solchen Maoglichkeiten verlangte, denn die Ereignisse, die sich spdter ab-
spielten, waren 1975 noch undenkbar gewesen.

*kk

Das Drama ereignete sich in Mitteleuropa in den driickend heilen Tagen des
Sommers 1989. Zu jener Zeit bemiihten sich zahlreiche Ostdeutsche, die ih-
ren Urlaub in Ungarn verbrachten, Ausreisevisa zu erhalten, um iber die
Grenze nach Osterreich zu gelangen. Sie wussten, wenn sie es schafften, die
westdeutsche Botschaft im nicht allzu weit von der &sterreichisch-ungari-
schen Grenze entfernten Wien zu erreichen, wiirden ihnen umgehend west-
deutsche Pisse ausgestellt und sie wiren frei. Frei!

Die ungarische Regierung, die sich gerade auf Druck der eigenen Bevolke-
rung in einem Wandlungsprozess befand, war in der Zwickmiihle: Einerseits
schloss ein bilateraler Vertrag mit der Regierung der DDR die Vergabe von
Ausreisevisa an DDR-Biirger ohne vorheriges Einverstdndnis der DDR-Re-
gierung aus. Andererseits interpretierte Ungarns Regierung die Helsinki-
Schlussakte jedoch so, dass sie Menschen, die das Land verlassen wollten,
die Ausreise gewihren musste. Aus welchen Griinden auch immer — die un-
garische Regierung entschied jedenfalls, dass es im Jahr 1989 wichtiger war,
die Verpflichtungen der Schlussakte von Helsinki einzuhalten als diejenigen,
die sie bilateral gegeniiber der DDR eingegangen war.

Tausende ostdeutscher Urlauber iiberquerten daraufhin jubelnd die Grenze
nach Osterreich und machten sich so schnell es ging auf den Weg nach Wien
und zur westdeutschen Botschaft. Ich war damals als US-amerikanischer
Botschafter beim KSZE-Treffen in Wien und kann mich noch gut an unser
Erstaunen und unsere Freude erinnern, die wir empfanden, als wir all die
winzigen ostdeutschen Trabbis an den Straenrdndern stehen sahen. Die ost-
deutschen Familien, die darin hergekommen waren, lieBen ihre Autos einfach
stehen, wenn sie kein Benzin mehr hatten, und legten den Rest der Strecke
nach Wien per Anhalter zuriick, wo sich unterdessen vor der westdeutschen
Botschaft lange Schlangen von Menschen gebildet hatten, die einen Reise-
pass beantragen wollten.

Diese Ostdeutschen lieen jedoch weit mehr zuriick als nur ihre Autos. Thre
Sehnsucht nach Freiheit war so groB3, dass sie alles hinter sich lieBen: ihre ge-
samte Habe, ihre Wohnungen, ihre Verwandten — und das ohne jede realisti-
sche Hoffnung, sie jemals wiederzusehen. Es war ein bewegender histori-
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scher Augenblick. Man konnte spiiren, dass der Deich, durch den vorerst nur
dieses diinne Rinnsal sickerte, wohl sehr bald brechen wiirde.

Die Ereignisse iiberschlugen sich im weiteren Verlauf des Jahres, als Ost-
deutsche iiber die Mauern der westdeutschen Botschaft in Prag kletterten —
und damit den Zusammenbruch der DDR, der sowjetischen Herrschaft {iber
Osteuropa (das heute wieder Mitteleuropa heif3t) und schlieBlich sogar den
Zusammenbruch der Sowjetunion selbst auslosten. Mein osterreichischer
Kollege schickte mir ein Stiick des heruntergerissenen Stacheldrahtzaunes,
der die Grenze zu Ungarn abgeriegelt hatte. Es liegt noch immer, verrostet
und verbogen, in meinem Biiro. Bauern begannen, die lange Zeit brachlie-
genden Felder, die sich diesseits und jenseits der Grenze erstrecken, um-
zupfliigen.

1989 nahm ich an einem Treffen amerikanischer Botschafter in Europa teil,
das in Berlin stattfand und auf dem es darum ging, welche Auswirkungen
diese Ereignisse haben wiirden. Die meisten der anwesenden Botschafter wa-
ren der Uberzeugung, dass Moskau hart durchgreifen und auch dieses jiingste
Aufbegehren nach Freiheit niederschlagen wiirde, so wie es in der Vergan-
genheit geschehen war. Drei von uns aber, Henry Grunwald, Dick Walters
und ich, waren davon iiberzeugt, dass etwas anderes im Gange war und dass
es den Sowjets diesmal sehr schwer fallen wiirde, das Rad zuriickzudrehen.
Im Gegenteil: Es nahmen noch viel iiberraschendere Entwicklungen ihren
Lauf. Albanien, seit den 1940er Jahren vom Rest der Welt isoliert, wollte
plotzlich der KSZE beitreten — ein unerwarteter VorstoB3, der die Konferenz
in Wien vollig unvorbereitet traf. Albanien war zwar 1973 zu den KSZE-
Verhandlungen eingeladen worden, hatte aber nie darauf reagiert. Niemand
bezweifelte Albaniens Teilnahmeberechtigung. Wie aber sollte man es in die
KSZE aufnehmen, nachdem so vieles geschehen war, was auf Verpflichtun-
gen beruhte, die vor Jahren eingegangen worden waren?

In der Wiener Hofburg, dem Tagungsort der KSZE, berieten sich die Bot-
schafter der wichtigsten Lander. Wir entschieden, dass wir eine ,,Moment-
aufnahme* benétigten, d.h. einen Bericht iiber die momentane Lage in Alba-
nien, um beurteilen zu kdnnen, wie das Land seine Verpflichtungen wiirde
erfiillen konnen, wenn es der KSZE angehorte. Wie aber sollten wir das im
Namen der KSZE bewerkstelligen? ,,Ganz einfach®, erkldrte ich meinem
deutschen Kollegen (Deutschland hatte in jenem Jahr den rotierenden KSZE-
Vorsitz inne): ,,Wir schicken eine KSZE-Mission nach Albanien, die {iber die
Lage Bericht erstatten soll.“ ,,Wie soll das gehen? Es hat doch noch nie eine
KSZE-Mission gegeben®, antwortete er. ,,Wenn wir es beschlieBen®, gab ich
zuriick, ,,dann gibt es eben eine.” Und so wurde die erste KSZE-Mission aus
der Taufe gehoben. Seit jener Zeit wurden KSZE- bzw. OSZE-Missionen
(heute heiflen sie auch manchmal ,,Zentren oder ,,Biiros®) iiberall nach Eu-
ropa und Zentralasien entsandt, ausgestattet mit unterschiedlichen Mandaten
und mit Experten aus den unterschiedlichsten Bereichen besetzt. Mit ihnen
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erhielt die KSZE vollig neue Moglichkeiten, mit denen die Achtung ihrer
Werte gefordert werden konnte.

Ich wurde als Sondergesandter nach Albanien und in die Neuen Unabhéngi-
gen Staaten geschickt, um im Auftrag der Vereinigten Staaten die Lage zu
erkunden und die Grundlagen unserer bilateralen Beziehungen zu erldutern.
Fiir die meisten der fiihrenden Regierungsmitglieder, mit denen ich dort zu-
sammentraf, war es etwas vollig Neues, sich mit einem amerikanischen Bot-
schafter zu unterhalten. In Tirana erzéhlte mir der Verteidigungsminister, ein
ausgesprochen gebildeter Ingenieur in den Filinfzigern, ich sei der erste Ame-
rikaner, dem er je begegnet sei.

Mit der 1990 unterzeichneten Charta von Paris fiir ein neues Europa wurde
das OSZE-Biiro fiir demokratische Institutionen und Menschenrechte
(BDIMR) in Warschau ins Leben gerufen. Diese wichtige, eigenstindige Ein-
richtung trigt seitdem durch Wahlbeobachtung und andere Instrumente dazu
bei, dass die in der Schlussakte von 1975 und in spiteren KSZE-Uberein-
kiinften so optimistisch verkiindeten Demokratie- und Menschenrechtsstan-
dards in der Praxis auch eingehalten werden.

Ein weiteres Beispiel fiir die neuen Moglichkeiten, die die Schlussakte von
Helsinki geschaffen hatte, war ein obskures, aber wichtiges Dokument: die
,»Gaemeinsame Erkliarung von zweiundzwanzig Staaten®. Dieses Dokument,
das im Vorfeld des Pariser Gipfels von 1990 ausgehandelt worden war,
wurde im Elyséepalast von allen Mitgliedstaaten der NATO und des War-
schauer Pakts unterzeichnet. Sie erkldrten darin den Kalten Krieg fiir beendet
und stellten fest, dass es keinen Grund mehr fiir gegenseitige Feindseligkei-
ten gébe. Wenn es ein Dokument gibt, das das Ende des Kalten Krieges unter
Beweis stellt, dann ist es diese ,,Gemeinsame Erklarung®. Vielleicht konnte
ein solches Dokument iiberhaupt nur unter den einzigartigen Bedingungen
der KSZE verhandelt werden.

Die Schlussakte hatte mit der Formulierung zur moglichen friedlichen Ver-
dnderung von Grenzen auch die Tiir fiir die deutsche Wiedervereinigung of-
fen gehalten: ,,Sie [die Teilnehmerstaaten] sind der Auffassung, dass ihre
Grenzen, in Ubereinstimmung mit dem Vélkerrecht, durch friedliche Mittel
und durch Vereinbarung verdndert werden konnen.” Dieser Satz war von
Andrei Gromyko und Henry Kissinger personlich im Namen der westdeut-
schen Regierung und fiir diesen einen speziellen Fall ausgehandelt worden.
Kissinger verspottete die Gespriache iiber diese Schliisselpassage spiter 6f-
fentlich als ,,Kommasetzungsverhandlungen® und gab damit ein eindrucks-
volles Beispiel fiir die Geringschiatzung, die Washington der KSZE entge-
genbrachte; dabei war es gerade die Setzung der beiden Kommata in dem
Satz, die ihm seine ganze Bedeutung verlieh: Grenzverdnderungen befinden
sich in Ubereinstimmung mit dem Vélkerrecht, wenn sie mit friedlichen
Mitteln und einvernehmlich herbeigefiihrt werden.

Als die Entwicklungen, die zwischen 1945 und 1990 stattgefunden hatten,
nach dem Ende des Kalten Krieges schlieBlich von der Geschichte eingeholt
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wurden, kam es tatsdchlich zu zahlreichen Grenzverinderungen in Europa,
einige verliefen friedlich, andere kamen Erdbeben gleich. In Deutschland, in
der Sowjetunion, in Jugoslawien und in der Tschechoslowakei verdnderten
sich die Grenzen. Einige etablierte Staaten verschwanden von der Landkarte,
einige neue entstanden und einige alte tauchten wieder auf. Natiirlich wurden
die Handlungen, die zu diesen staatlichen Verdnderungen fiihrten, nicht mit
der Schlussakte begriindet; durch sie wurden aber viele Fragen und sogar
mogliche Hindernisse obsolet, die dagegen hétten erhoben werden konnen.
Eines Tages sagte mir mein ostdeutscher Kollege, der aufgrund der alphabeti-
schen Reihenfolge der Plitze am Konferenztisch direkt neben mir saB3, er
wolle sich verabschieden. Er war ein verbindlicher Mann, dem ich einmal zu
erklaren versucht hatte, was ,,Marktkrifte sind. Wir wiinschten uns gegen-
seitig alles Gute, wie Botschafter es tun, wenn einer von ihnen versetzt wird.
Am nichsten Tag aber gab es keinen Ostdeutschen mehr an unserem Konfe-
renztisch.

Die KSZE aber hatte ihre Grenzen noch immer nicht erreicht, was Uberra-
schungen und Antworten auf neue Entwicklungen anging. Wie sollte sie z.B.
mit den Neuen Unabhéngigen Staaten umgehen, die durch den Zerfall der
Sowjetunion entstanden waren? Die Antwort fiel in denjenigen Féllen leicht,
in denen die Staaten geographisch zu Europa gehorten: Litauen, Lettland,
Estland, Belarus, die Ukraine, Moldau und natiirlich Russland. Sie hatten
eindeutig Anspruch auf Mitgliedschaft in der KSZE. Wie aber sollte die
KSZE sich gegeniiber den Staaten des Kaukasus und Zentralasiens — Geor-
gien, Armenien, Aserbaidschan, Kasachstan, Turkmenistan, Usbekistan, Ta-
dschikistan und Kirgisistan — verhalten?

Viele Europder waren der Meinung, dass diese neuen Lénder keine europii-
schen Staaten seien und daher eigentlich nicht einer europédischen Konferenz
angehoren konnten. Ich vertrat hingegen die Ansicht, dass sie als Teilrepubli-
ken der Sowjetunion, eines der ,,Griindungsmitglieder, von Anfang an
KSZE-Teilnehmerstaaten waren. Sie hatten somit die Prinzipien der Schluss-
akte bereits akzeptiert und waren so lange an sie gebunden, wie sie diesen als
unabhéingige Staaten nicht abschwdren wiirden. Sie nicht als KSZE-Teilneh-
merstaaten anzuerkennen kdme einem Hinauswurf gleich, was jedoch nicht
zu rechtfertigen sei.

Wenn diese Lénder sich dazu berufen fiihlten, die Verpflichtungen aus der
Schlussakte einzuhalten — so meine weiteren Uberlegungen — sollten wir das
begriiBen und versuchen, die Erflillung der Verpflichtungen nach Erlangung
der Unabhingigkeit sicherzustellen. SchlieBlich wurden alle neuen Lander
dazu eingeladen, sich der KSZE anzuschlieen. Heute sind die OSZE und
ihre Missionen (bzw. ihre Zentren und Biiros) in all diesen Staaten sowie im
ehemaligen Jugoslawien aktiv und stellen fiir sie eine wichtige Briicke nach
Europa und zum Westen her.

Ich bin davon iiberzeugt, dass die Mitgliedschaft dieser Staaten in der OSZE
Einfluss auf ihre weitere Entwicklung nach der Erlangung der Unabhéngig-
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keit gehabt hat. OSZE-Beobachter des Warschauer BDIMR haben ihre
Wahlen iiberwacht und kommentiert (was sie iibrigens auch bei den jiingsten
amerikanischen Présidentschaftswahlen getan haben) und die OSZE-Zentren
und -Biiros, die es in fast allen dieser Staaten gibt, geben einen zumindest
fliichtigen Eindruck des Wertesystems der Schlussakte von Helsinki. Dass
diese Neuen Unabhéngigen Staaten in transatlantische Menschenrechtsstan-
dards und Vorstellungen von demokratischer Regierungsfiihrung eingebun-
den werden sollen — und sei es auch nur durch solch fragile Strukturen wie
diejenigen der OSZE — wirkt sich positiv auf ihre Entwicklung aus. So war
das Echo von Helsinki in den baltischen Staaten, im Kaukasus und unléngst
in der Ukraine deutlich wahrzunehmen, als es darum ging, wie diese Lander
ihr Schicksal gestalten.

Selbst die so oft als ,, Riistungskontroll-Junkfood verspotteten KSZE-Ver-
pflichtungen im Bereich der militérischen Sicherheit, die so genannten ver-
trauens- und sicherheitsbildenden Mafinahmen (die zunéchst vertrauensbil-
dende MafBnahmen, VBM, hielen und erst spiter zu VSBM weiterentwickelt
wurden), werden in ihrer Bedeutung in gewisser Weise unterschitzt. Diese
eher bescheidenen Gesten in Richtung militdrischer Entspannung tauchten
erstmals in der Schlussakte auf und wurden in spédteren Verhandlungen im
Rahmen der KSZE weiterentwickelt und ausgebaut. In diesen spiteren Ver-
handlungen wurde erstmals auch Einvernehmen {iiber ein Regime militéri-
scher Inspektionen ohne Vorankiindigung zwischen der NATO und der So-
wjetunion erzielt, das dhnlichen Inspektionen fiir Nuklearraketen und kon-
ventionelle Streitkréfte den Weg ebnete.

Natiirlich gab es auch Misserfolge, aber das war zu erwarten. Die Schlussakte
enthielt vielversprechende Formulierungen zur friedlichen Streitbeilegung,
aus denen spiter ein KSZE-,, Mechanismus® zur Lésung zwischenstaatlicher
Streitigkeiten hervorging. Dieser Mechanismus existiert jedoch nur auf dem
Papier, zur konkreten Losung eines Streitfalls wurde er noch nie angewendet.
Auch konnte die KSZE manches Mal ihre ,,guten Dienste anbieten, wo an-
dere Organisationen dazu nicht in der Lage waren. Das gilt z.B. fiir ihre
Tschetschenien-Missionen. Dennoch hat sie mit ihrer Vermittlertitigkeit in
Konflikten bislang wenig Erfolg gehabt. Ich weill wovon ich spreche, denn
ich war beim ersten Vermittlungsversuch der KSZE — zwischen Armeniern
und Aserbaidschanern im Konflikt um Berg-Karabach — selbst dabei. Diese
Initiative mit dem seltsamen Namen ,,Minsker Gruppe* gibt es noch immer —
und noch immer kann sie keinen konkreten Erfolg vorweisen. Der Vermitt-
lungsversuch, der nicht nur politisch, sondern auch physisch geféhrlich war
in jenen Zeiten, da dieser blutige Konflikt noch in vollem Gange war, war ein
Fehlschlag, zumindest bis jetzt. Vielleicht ist der Misserfolg aber auch darauf
zuriickzufiihren, dass die US-amerikanische Regierung aufgrund ihrer eige-
nen widerspriichlichen politischen Interessen in der Region nicht geniigend
Druck gemacht hat.
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Als Jugoslawien in das Inferno ethnischer Sduberungen und blutiger Biirger-
kriege abzugleiten begann, hatte die KSZE keine passende Antwort parat.
Auf den Treffen der KSZE wurde zwar diskutiert, es wurden auch Beschliisse
gefasst. Die Vereinigten Staaten waren damals jedoch der Ansicht, es handele
sich um ein rein ,,europdisches Problem™, und driangten die Europiische
Union dazu, bei seiner Losung die Fiihrungsrolle zu iibernehmen. Die Euro-
paer wiederum, die sich noch nicht einmal auf eine allgemeine Vorgehens-
weise einigen konnten, reagierten schwerfillig, unbeholfen und ohne wirkli-
chen politischen Willen. Unter diesen Umstdnden blieb die KSZE darauf be-
schrinkt, den fast vollig nutzlosen ,,Beobachtern* der EU einige symbolische
KSZE-Vertreter hinzuzugesellen.

Vielleicht aber konnten die KSZE und ihre verschiedenen Missionen und
Einrichtungen in manchen Féllen den Ausbruch von Konflikten verhindern.
Genau das beabsichtigte die KSZE beispielsweise mit der Schaffung des
Amtes des Hohen Kommissars fiir nationale Minderheiten. Die beiden bishe-
rigen Amtsinhaber, der ehemalige niederlindische Aulenminister Max van
der Stoel und der schwedische Diplomat Rolf Ekéus, haben ihre Arbeit stets
auf Lander konzentriert, in denen es ein hohes innerstaatliches Konfliktpo-
tenzial gibt, und ihre Interventionen haben sich ganz offensichtlich positiv
ausgewirkt. Natiirlich kann man nicht wissen, was ohne ihr Wirken passiert
wire; wenn aber nur ein einziger Konflikt durch sie verhiitet werden konnte,
so wire das angesichts der Vielzahl der Kriege, die nach dem Ende des Ost-
West-Konflikts in Europa ausgebrochen sind, kein geringer Erfolg.

kokok

Wie ist dieses liberwiltigende Panorama an Ereignissen in dem ,,Raum® zu
verstehen, der sich im August 1975 durch die KSZE 6ffnete und der auch
heute noch existiert, obwohl er vielleicht durch die sich verdndernden Priori-
titen etwas ins Abseits geraten ist? In meinem bereits erwidhnten Buch tiber
die Verhandlungen zur Helsinki-Schlussakte habe ich die Schlussakte als
eine Art Ersatzfriedensvertrag fiir einen formlichen Friedensvertrags zur Be-
endigung des Zweiten Weltkriegs — der wahrscheinlich niemals unterzeichnet
werden wiirde — bezeichnet. Heute, viele Jahre spéter, stelle ich fest, dass ich
mich zumindest teilweise geirrt habe. Meine damalige Analyse war zu ein-
fach, zu voreilig, und sie musste notgedrungen aufer Acht lassen, was sich in
den folgenden 30 Jahren ereignete.

Heute wiirde ich es anders zusammenfassen: Die Schlussakte gab uns zwar
die riesige politische und historische Chance, die nach dem Zweiten Welt-
krieg noch offen gebliebenen Fragen zu 16sen. Doch auch der Kalte Krieg, so
scheint es heute, war noch eine letzte und lange Zeit unentschiedene Schlacht
dieses Krieges. Erst als der Kalte Krieg beendet war, war der Zweite Welt-
krieg wirklich vorbei.

Der ,Friedensvertrag®, mit dem der Zweite Weltkrieg letztlich beendet
wurde, besteht eigentlich aus einer Vielzahl von Dokumenten; dazu gehort
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die Helsinki-Schlussakte ebenso wie die Charta von Paris, die Gemeinsame
Erkldrung von zweiundzwanzig Staaten, die Vertrige zur deutschen Wieder-
vereinigung und viele andere weniger zentrale Dokumente. Heute, da man
ungehindert von Deutschland durch Polen hindurch in die Ukraine und sogar
nach Russland reisen kann, ist Europa wieder eins, frei vom Verméchtnis des
Krieges.

Ein grof3er Teil der historischen Begebenheiten trug sich im Rahmen der von
der Schlussakte neu geschaffen Moglichkeiten zu. Es wire vielleicht iiber-
trieben zu sagen, es habe sich tiberhaupt nur nach der Schlussakte so ereignen
konnen. Es waren die Volker Europas, die das Europa des Kalten Krieges zu
dem gemacht hat, was Europa heute ist. Ich glaube aber trotzdem mit Fug
und Recht behaupten zu kdnnen, dass die Ereignisse durch die KSZE zumin-
dest erleichtert wurden.

skeskosk

Von dem Tag im Jahr 1973 an, an dem George Vest mich anrief, um mich zu
fragen, ob ich mich der von ihm geleiteten US-amerikanischen Delegation zu
den Verhandlungen nach Helsinki anschlieen wolle, war ich von der KSZE
fasziniert. Ich habe Vest immer sehr bewundert: ein begnadeter Verhand-
lungsfiihrer, der mit dem ihm eigenen umgénglichen Stil fiir multilaterale
Verhandlungen wie geschaffen war. ,,Du musst dich nur hinsetzen und bereit
sein, den Menschen zuzuhoren®, pflegte er zu sagen, ,,dann kommen sie auf
dich zu und reden mit dir.”“ Ich sehe ihn heute noch vor mir, wie er rittlings
auf einer ledernen Sitzbank im Foyer des KSZE-Konferenzzentrums sitzt,
umringt von lauter anderen Botschaftern, die ihn sprechen wollen.

Und vielleicht ist das letztendlich die grofte Stirke, das Verméchtnis der
KSZE: ein Ort zu sein, an dem Menschen einander zuhéren — und somit auch
ein Ort, an dem Menschen miteinander reden konnen. Ist das nun ein be-
scheidener Erfolg — oder ist es der Schliissel fiir die Suche nach Lésungen?
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Jirina Siklovd

Die Schlussakte von Helsinki aus der Sicht einer
tschechoslowakischen Zeitzeugin

Im Dezember 2004 nahm ich in Genf an einer NGO-Konferenz zur Vorbe-
reitung der internationale Frauentagung ,,Peking-plus-zehn* teil, die im Friih-
jahr 2005 in New York stattfand. Wahrend der Diskussion in einer der Sit-
zungen machte ich darauf aufmerksam, dass 2005 der 30. Jahrestag der Un-
terzeichung der Schlussakte der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa begangen wiirde und dass mit dieser Vereinbarung, die auch
von den Vertretern des Sowjetblocks, einschlieBlich der Tschechoslowakei,
unterzeichnet worden war, der so genannte Helsinki-Prozess begann. Die
Schlussakte von Helsinki hatte nicht nur groen Anteil daran, dass internati-
onale Abkommen allgemein an Bedeutung gewannen, sondern auch an der
Einhaltung der Menschenrechte in totalitdren Regimen. Ihr war die spontane
Griindung von Biirgerrechtsbewegungen zu verdanken, wie z.B. der Charta
77 in der Tschechoslowakei, die sich auf das Dokument beriefen, das so
letztendlich zum Sturz der totalitdren Regime im gesamten Ostblock beitrug.
Ich schlug vor, dass wir versuchen sollten, eine #hnliche Ubereinkunft ins
Leben zu rufen, die von all jenen Staaten unterzeichnet werden sollte, in de-
nen heute die Menschenrechte — und dazu gehoren auch die Rechte von
Frauen — verletzt wiirden. Damit konnte eine &hnliche Situation wie vor 30
Jahren eintreten, in der sich Biirgerrechtsbewegungen auf eine solche inter-
nationale Vereinbarung berufen und dadurch die Regierungen indirekt dazu
zwingen konnten, ihre mit der Unterzeichnung eingegangenen Verpflichtun-
gen einzuhalten. Ich wollte ganz einfach meine Erfahrungen und die der iib-
rigen Mitglieder der tschechoslowakischen Dissidentengemeinde in die Akti-
vitaten der heutigen Frauenorganisationen einbringen, damit diese Erfahrun-
gen tber eine bestimmte Zeit und einen bestimmten Raum hinaus erhalten
bleiben; gleichzeitig wollte ich aber auch an einen bedeutenden Jahrestag er-
innern.

Mein Vorschlag auf dem Genfer Treffen fand so gut wie keine Resonanz. Ich
hatte keinen Erfolg damit. Die jiingeren Vertreterinnen von Frauen-NGOs
waren mit der Schlussakte von Helsinki nicht vertraut. Altere Teilnehmerin-
nen aus dem Westen — diejenigen, die es iiberhaupt fiir notwendig hielten, auf
meinen Vorschlag zu reagieren — bezeichneten die Helsinki-Schlussakte zy-
nisch als ein ,,Ubereinkommen des Establishments jener Zeit“, eine Verein-
barung zwischen den Méchtigen. Einige gingen sogar so weit zu behaupten,
sie hitte den Menschen Sand in die Augen streuen sollen. Mehrere Konfe-
renzteilnehmerinnen aus Polen, Russland und der Ukraine stimmten mir je-
doch zu, dass wir wenigstens versuchen sollten, ein dhnliches Abkommen mit
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den Regierungen heutiger totalitdrer Regime zu erreichen. Es blieb jedoch bei
guten Vorsitzen und mein Vorschlag wurde nicht weiter verfolgt.

Diese Erfahrung und die Einladung, einen Beitrag fiir das OSZE-Jahrbuch zu
schreiben, haben mich dazu motiviert, mir meine eigene Sichtweise iiber den
Anfang des Helsinki-Prozesses, die ich mit anderen tschechoslowakischen
Dissidenten teile, noch einmal zu vergegenwértigen. Dazu habe ich Texte
zeitgenossischer tschechischer Autoren herangezogen, die seinerzeit im Exil
verdffentlicht worden waren. Meine Ansichten und die meiner Freunde und
Mitdissidenten waren natiirlich durch die Realitét, wie wir sie erlebten, ge-
farbt. Wir lebten in einem totalitdren System, das von der Kommunistischen
Partei der Tschechoslowakei beherrscht wurde, die nach Artikel 4 der Verfas-
sung der Regierung und dem so genannten Sozialistischen Parlament iiberge-
ordnet war. Die Kommunistische Partei der Tschechoslowakei wiederum
stand unter dem direkten Einfluss des Zentralkomitees der Kommunistischen
Partei der Sowjetunion. Die politische Unterdriickung in der Tschechoslowa-
kei hatte sich 1975 auBlerdem verschirft. Der Prager Friihling, der von der
nach 1968 eingesetzten Fiihrung der Kommunistischen Partei der Tschecho-
slowakei als Konterrevolution und direkter Ungehorsam gegeniiber der
Sowjetunion bezeichnet wurde, war gerade einmal sieben Jahre her. Auch die
Sowjets hatten den Versuch, einen ,,Sozialismus mit menschlichen Antlitz*
zu schaffen, seinerzeit als Konterrevolution betrachtet und ihn mit dem be-
straft, was sie ,,briiderliche Hilfe* nannten: dem Einmarsch von einer halben
Million Soldaten der Streitkriafte des Warschauer Pakts in unser Land im Au-
gust 1968. Noch weitere 20 Jahre lang waren 200.000 Soldaten der sowjeti-
schen Armee ,,voriibergehend in der Tschechoslowakei stationiert — mit ei-
ner Ausriistung, die fiir doppelt so viele gereicht hitte.

Dem August 1968 folgte eine Auswanderungswelle. Viele der Dagebliebenen
verloren ihre Arbeitsplitze im Zuge einer Sicherheitsiiberpriifung, in der die
Betroffenen erkliren sollten, dass es eine Konterrevolution gegeben habe und
der Beistand der Truppen des Warschauer Pakts daher gerechtfertigt war. Im
Jahr 1970 kam es erneut zu politischen Prozessen und weitere 300.000-
400.000 Menschen emigrierten. Diejenigen Mitglieder der Kommunistischen
Partei, die 1968 die Reformen unterstiitzt hatten, wurden aus der Partei aus-
geschlossen (davon waren etwa 750.000 Menschen betroffen); sie verloren
ihre Arbeit und ihre Kinder wurden verfolgt.' Von den Verinderungen waren
viele Menschen betroffen und all dies geschah, ohne dass der Westen er-
kennbar eingegriffen hitte. Zwar hatten wir die Sympathien auf unserer Seite
und es wurde viel iiber die Tragddie der Tschechoslowakei, die Heinrich Boll
einmal als das ,,Biafra der Seele* bezeichnete, geschrieben — diplomatische
Verhandlungen zu unseren Gunsten nahm der Westen jedoch nicht auf.

Erst 1975 begann sich die Haltung der westlichen Staaten langsam zu @ndern
— so sah es zumindest aus unserer isolierten Perspektive in der Tschechoslo-

1 Vgl. Milan Simecka, The Restoration of Order, London 1984 (englische Ausgabe; Original:
Obnoveni poradku).

42



wakei aus: Nach rund 30-monatigen Verhandlungen zwischen den westlichen
Staaten und der Sowjetunion und ihren Satelliten wurde die Schlussakte der
Konferenz von Helsinki unterzeichnet. Viele westliche Politiker, Intellektu-
elle und Publizisten betrachteten die Vereinbarungen von Helsinki als Besta-
tigung der Nachkriegsordnung, von der die Sowjetunion profitiere. Alexander
Solschenizyn nannte sie einen erneuten Betrug und ein neues Miinchen.”

Wir sahen die Dinge etwas anders. Das Wichtigste an der Schlussakte von
Helsinki war fiir uns, dass unsere Regierung sich mit der Unerzeichnung auch
zur Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte (wenn auch nur formal) be-
kannt hatte, obwohl deren Verdffentlichung hier nicht gestattet war. Die Er-
klarung wurde in der Tschechoslowakei noch nicht einmal nach der offiziel-
len Unterzeichnung der Schlussakte verdffentlicht. Wenn es uns aber ge-
lange, sie zu vervielfiltigen und zu verteilen, konnte die Kommunistische
Partei das nicht einmal als subversiven Akt bezeichnen. Wohl auch aufgrund
dieser Tatsache ist die Helsinki-Schlussakte fiir mich einer der bedeutendsten
Wendepunkte im letzten Viertel des 20. Jahrhunderts. IThre politischen Fol-
gen, vor allem die Wiederbelebung von Biirgerrechtsbewegungen in totalité-
ren Staaten, wurden bislang noch nicht angemessen bewertet.

Die offizielle staatliche Presse (eine andere gab es in der Tschechoslowakei
nicht) verdffentlichte die Schlussakte von Helsinki in der Tageszeitung Rudeé
Pravo, interpretierte sie jedoch vor allem als ein Dokument zur Sicherung des
Friedens und der wirtschaftlichen Zusammenarbeit. Der ,.dritte Korb®, der die
Menschenrechte behandelt, wurde kaum erwihnt. In der Tschechoslowakei
stand die Presse — wie in allen kommunistischen Staaten damals — unter ge-
nauer Beobachtung des Zentralkomitees der Kommunistischen Partei. Die
Medien unterlagen einer strengen Zensur und nur Informationen, die mit der
offiziellen Parteilinie iibereinstimmten, wurden verdffentlicht — und aufler-
dem mussten sie auch noch dem offiziellen Standpunkt der Kommunistischen
Partei der Sowjetunion entsprechen. So wurden beispielsweise alle Informa-
tionen iiber die Helsinki-Konferenz in unseren Zeitungen erst veroffentlicht,
nachdem sie in der UdSSR bereits bekannt gegeben worden waren, und die
Zensoren achteten genau darauf, dass tschechoslowakische Zeitungen dem
Thema Helsinki nicht mehr Raum widmeten als die offizielle sowjetische Ta-
geszeitung Prawda.’

Fiir uns war alles, was in der Rudé Pravo, der offiziellen Tageszeitung der
Kommunistischen Partei der Tschechoslowakei, stand, Propaganda. Wir be-
gannen daher dem Helsinki-Dokument tiberhaupt erst Aufmerksamkeit zu
schenken, als es erstmals in der tschechoslowakischen Exilpresse erwéhnt
wurde, d.h. in Zeitschriften, die fiir uns publiziert, ins Land geschmuggelt
und inoffiziell verteilt wurden (die Zeitschriften enthielten hiufig Beitrdge
von Autoren, die in der Tschechoslowakei unter Pseudonym schrieben). Die-
ser Prozess war iibrigens ein weiterer Grund dafiir, dass wir oftmals mit zeit-

2 Vgl. Josef Pokstefl, Helsinky — a co dal?, in: Listy 7/1975, S. 33-59.
3 Vgl. Pavel Tigrid, Helsinky jako hul, in: Svédectvi 50/1975, S. 199-201.

43



licher Verzogerung auf internationale Ereignisse reagierten. Andererseits
machte das in dieser Atmosphére der Zeitlosigkeit, in der wir lebten, nicht
viel aus.

1975 war ein sehr wichtiges Jahr fiir unser Land — nicht nur wegen der Hel-
sinki-Schlussakte. Im April 1975 schrieb Vaclav Havel seinen ,,Offenen
Brief an den Generalsekretdr der Kommunistischen Partei der Tschechoslo-
wakei Gustav Husak,' in dem er den beklagenswerten Zustand unseres Lan-
des, seine Demoralisierung und Zerstdrung beschrieb und Husak auf die Si-
tuation der politischen Gefangenen hinwies. Der Brief wurde offiziell an den
Generalsekretér geschickt, mit Zustimmung des Autors wurden jedoch inof-
fiziell auch zahlreiche Kopien in der Bevolkerung verbreitet. Viele Menschen
fertigten in Eigeninitiative mit Hilfe von Kohlepapier Kopien von Havels
Brief an, gaben ihn an andere weiter und diskutierten {iber seinen Inhalt.
Manchmal denke ich, unsere Biirger haben sich fiir Informationen iiber Men-
schenrechte mehr interessiert, als sic noch mit Kohlepapier vervielfaltigt
wurden, als heute, da sie iiberall reguldr gedruckt und gebunden erhéltlich
sind. Mit der Vervielfdltigung und Verteilung von Havels Brief riskierten
viele Menschen ihren Lebensunterhalt und viele von ihnen verloren deshalb
ihre Arbeit.’

In diese politisch aufgeladene Atmosphére drangen im Exil verdffentlichte
Artikel tiber die Schlussakte von Helsinki ein, die sich vorwiegend mit dem
dritten Korb befassten, der die Uberschrift ,,Zusammenarbeit in humanitiren
und anderen Bereichen* trug. Viele der von unseren Exilanten geschriebenen
Leitartikel waren natiirlich skeptisch. Die Autoren warnten, dass die Schluss-
akte keinerlei Bestimmungen enthielt, mit denen die einzelnen Artikel auch
durchgesetzt werden konnten, geschweige denn konnte gewahrleistet werden,
dass sie iiberall gleich interpretiert wiirden. Es wurde jedoch auch darauf hin-
gewiesen, dass die Ubereinkommen, die unsere Regierung unterzeichnet
hatte, dazu genutzt werden konnten, in den sozialistischen Staaten groBere
Freiheit zu erreichen, allerdings nur dann, wenn ,,die westlichen Demokratien
den Wunsch haben und geniigend Kraft und Geduld aufbringen, Helsinki wie
einen Stock gegen einen Hund einzusetzen, der nicht so apportiert wie er soll
und wie es vereinbart war“.® Aus den Exilverdffentlichungen erfuhren wir
auch, dass die Sowjetunion bereits 1975 die Bestimmungen der frisch unter-
zeichneten Schlussakte verletzte, indem sie beispielsweise militdrische
Ubungen in Osteuropa nicht vorher ankiindigte. Auch andere Mitglieder des
Warschauer Pakts versdumten es, militdrische Mandver vorab anzukiindigen,
und verstieBen damit ebenfalls gegen den zweiten Abschnitt des ersten Ka-
pitels der Schlussakte (Dokument iiber vertrauensbildende Mafinahmen und
bestimmte Aspekte der Sicherheit und Abriistung). Wir wussten auch, dass

4 Vaclav Havel, Otevieny dopis Gustavu Husakovi, generdlnimu tajmnikovi UV KSC, in:
Svédectvi 50/1975, S. 377-394.

5 Vgl. Videm Precan, Einleitung zur ,,Kniha Charty*, in: Index 4/1977, S. 5-28.

6 Tigrid, a.a.0. (Anm. 3).
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Leonid Breschnew gegeniiber amerikanischen Senatoren erkldrt hatte, dass
einige Bestimmungen groBere Giiltigkeit hitten als andere und dass die Ab-
schnitte, die den dritten Korb ausmachten, durch ,besondere, zusitzliche
Ubereinkommen zwischen der UdSSR und anderen Staaten*’ erginzt werden
miissten. Wir waren zwar angesichts der Interpretation der Sowjetunion, das
Abkommen sei das Dokument, das die Nachkriegsteilung Europas anerkenne
und auf das man 30 Jahre gewartet habe,8 alarmiert, erkannten jedoch auch,
dass gerade jene Details, die in unseren kommunistischen Medien herunter-
gespielt wurden, genau diejenigen waren, die fiir uns die grofite Bedeutung
hatten.

Die Schlussakte von Helsinki — und insbesondere wiederum der dritte Korb —
legte bestimmte Prinzipien fest, die die Staaten (einschlieBlich der kommu-
nistischen) gegeniiber ihren Biirgern einhalten mussten. Inwieweit sie sich
daran hielten, sollte zwei Jahre spéter in Belgrad iberpriift werden. Daraus
schopften wir eine gewisse Hoffnung, dass sich etwas &ndern wiirde, dass
sich zumindest etwas dndern kénnte, und dass wir uns, falls wir von unserer
Regierung verfolgt wiirden, auf die Schlussakte wiirden berufen konnen, die
die Regierung ja selbst unterzeichnet hatte. Zugleich schwand aber auch un-
sere Hoffnung, dass sich die Bedingungen fiir uns aufgrund dufBleren Drucks
andern wiirden — an den politischen Einflusssphiren wiirde nicht geriittelt
werden. Das war zwar fiir uns eine traurige Erkenntnis, brachte uns jedoch
dazu zu erkennen, dass wir uns selber helfen mussten. Antonin J. Lichm, ein
im Exil lebender Politikwissenschaftler und Journalist, schrieb, dass die
UdSSR zwar wie alle totalitdren Regime in der Lage sei, jeden Versuch, das
System radikal zu verdndern, zu unterbinden, dass es ihr aber nicht so leicht
fallen wiirde, die Bemithungen derjenigen zu stoppen, die sich auf ein Pro-
gramm schlichter ,,Verbesserungen* beriefen.” Wie es nun aber so ist, ist ge-
rade eine langsame Lockerung der Ketten fiir Systeme wie das sowjetische
gefahrlicher. Wir wussten, dass die Schlussakte nicht vollkommen war, dass
sie keine Moglichkeit bot, totalitdre Staaten zur Einhaltung der eingegange-
nen Verpflichtungen zu zwingen; dennoch waren wir voller Hoffnung auf ei-
nen Wandel zum Besseren. Helsinki machte den Menschen Mut. Ich erinnere
mich, dass der ehemalige Aulenminister Professor Jifi Hajek, der unter stén-
diger Polizeiliberwachung stand, weil er den Einmarsch der Truppen des
Warschauer-Pakts 1968 als Invasion bezeichnet hatte, und Frantisek Kriegel,
das einzige Mitglied des Zentralkomitees der Kommunistischen Partei der
Tschechoslowakei, das sich geweigert hatte, im August 1968 das Moskauer
Protokoll zu unterzeichnen, an inoffiziellen Diskussionen iiber die Helsinki-
Schlussakte teilnahmen. Beide unterstrichen damals, dass der dritte Korb, in
dem es um Menschenrechte, Meinungsfreiheit und Informationsfreiheit ging,

7 Ebenda, S. 199.

8 Vgl. Antonin J. Liechm (unter dem Pseudonym Dalimil)/FrantiSek Listopad (unter dem Pseu-
donym Portugalsko), Helsinki a Ceskoslovensko 1975, in: Listy 5/1975.

9 Vgl. ebenda.
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vom Westen stets und stdndig betont werden miisste. Diejenigen von uns, die
in der Tschechoslowakei lebten, begriffen, dass wir die Schlussakte zu unse-
ren Gunsten nutzen, dass wir uns auf sie berufen und versuchen konnten,
Biirgerrechtsbewegungen in ihrem Geist wieder aufleben zu lassen. Wir sa-
hen — und wir wollten es auch so sehen — in erster Linie die positiven Ziige
der Schlussakte von Helsinki, ndmlich die, die es uns ermdglichten, unsere
Realitdt zu verdndern. Diese Herangehensweise an die Schlussakte war be-
zeichnend fiir diejenigen, die in Opposition zum Regime standen und in den
osteuropdischen Staaten lebten. Die Schlussakte wurde von Regimegegnern
in der Tschechoslowakei, in Polen (wo das Komitee zur Verteidigung der
Arbeiter, KOR, gegriindet wurde) und sogar in der Sowjetunion (von der
Gruppe um den Physiker Andrei Sacharow) in dhnlicher Weise genutzt.

In solchen Fillen kann selbst ein unvollkommenes Abkommen fiir einen gu-
ten Zweck eingesetzt werden — in unserem Fall zum Schutz der Menschen-
rechte, als Grundlage fiir die Kritik am damaligen politischen System und zur
Durchsetzung groBerer Freiheit. Ich glaube, die Regierungen des Ostblocks
unterschétzten ihre Biirger, als sie die Schlussakte unterzeichneten. Eine sol-
che Reaktion von der Basis hatten sie sicherlich nicht erwartet. Moglicher-
weise hatten nicht einmal die westlichen Urheber des dritten Korbes mit einer
solchen Reaktion aus dem Osten gerechnet. Uber inoffizielle Kanile
schmuggelten wir hier geschriebene Text in den Westen (was selbst nach der
Helsinki-Schlussakte eine strafbare Handlung war), unsere im Exil lebenden
Freunde druckten sie dann oder verbreiteten sie iiber Sender wie Voice of
America, Radio Free Europe, die tschechische Abteilung der BBC oder iiber
die Deutsche Welle; aus diesen Quellen lernten unsere Biirger ihre Rechte
kennen. Bei alledem beriefen wir uns stets darauf, dass unsere Regierung die
Schlussakte unterzeichnet hatte und deshalb auch die darin vereinbarten Ver-
pflichtungen einhalten miisse. Die Verbreitung der Texte hitte nicht ldnger
strafbar sein diirfen, war es aber dennoch. Wenn eine Biirgerin oder ein Biir-
ger jedoch geniigend Wissen hatte, um sich auf die Schlussakte berufen zu
kdnnen, war er oder sie in einer viel besseren Position als vor dem Zeitpunkt,
an dem die Regierung ihre Unterschrift unter die Schlussakte gesetzt hatte.
So erschien z.B. im Oktober1976 in Listy ein Artikel mit dem Titel ,,Der
Biirger und die Verwaltung (oder eine Anleitung zu den Rechten der Biirger
und den Pflichten der Verwaltung)®“, dessen Verfasser mit ,,Anwalt der Ar-
men“ angegeben war und von dem in der Tschechoslowakei zahlreiche Ko-
pien zirkulierten. Weitere Artikel (erschienen in samizdat), die sich ebenfalls
auf die Helsinki-Schlussakte bezogen, informierten die Menschen dariiber,
wie sie sich bei einem Verhor verhalten sollten, was die StB (Statni bezpec-
nost, Staatssicherheitsdienst) durfte und was nicht, wie man einen Ausreise-
antrag stellte und welches unsere Rechte in Bezug auf den Besuch emigrierter
Verwandter waren. Es scheint als hitten die Regierungsvertreter der Ost-
blockstaaten nur den ersten und zweiten Korb im Sinn gehabt, als sie die
Schlussakte unterzeichneten; daher befassten sie sich auch ausschlief3lich mit
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Fragen militarischer und wirtschaftlicher Natur, allenfalls noch damit, wie sie
von wissenschaftlichen Erkenntnissen und Entdeckungen des Westens profi-
tieren konnten. Sie nahmen wohl an, die Biirger der Ostblockstaaten fanden
den ganzen Prozess so ermiidend und langweilig, dass sie gar nicht merken
wiirden, was im dritten Korb iiber humanitére Fragen steht. Ich selbst machte
in Verhoren durch den StB die Erfahrung, dass die Vernehmungsbeamten,
wann immer ich mich auf diese Rechte berief und ihnen sagte, die Staatspoli-
zei verstieBe gegen die Schlussakte von Helsinki, mich ganz erstaunt ansahen
und nicht wussten, wie sie darauf reagieren sollten. Andere Dissidenten
machten dieselben Erfahrungen.

Die Schlussakte von Helsinki war auch die Grundlage der bedeutendsten Er-
klarung der tschechoslowakischen Opposition in den 1970er Jahren — der Er-
kldrung der Charta 77. Der Text beginnt mit dem Hinweis, dass ,,am 13. Ok-
tober 1976 im Gesetzblatt der Tschechoslowakischen Sozialistischen Repu-
blik (Nummer 120) der ,Internationale Pakt liber biirgerliche und politische
Rechte’ und der ,Internationale Pakt iiber wirtschaftliche, soziale und kultu-
relle Rechte’ veroffentlicht wurden, die im Namen unserer Republik [...]
1975 in Helsinki bekriftigt worden und am 23. Mérz 1976 in der Tschecho-
slowakei in Kraft getreten waren. Seit diesem Zeitpunkt haben unsere Biirger
die darin enthaltenen Rechte und unser Staat hat die entsprechenden Pflich-
ten.“'’ Daran anschlieBend listet die Erklirung der Charta 77 die VerstoBe
der tschechoslowakischen Regierung gegen die Helsinki-Schlussakte auf. So
wurde z.B. Zehntausenden Biirgern das Recht verwehrt, ihren Beruf auszu-
iiben, weil ihre Ansichten von der offiziellen Parteilinie abwichen, andere
wurden aufgrund ihrer religivsen Uberzeugung verfolgt und diskriminiert.
Das Recht auf freie MeinungsauBerung wurde durch die zentrale Kontrolle
iber die Massenmedien unterdriickt. Von der offiziellen Ideologie abwei-
chende philosophische, wissenschaftliche oder kiinstlerische Meinungséuf3e-
rungen durften nicht verdffentlicht werden. Man konnte sich weder gegen
rufschddigende Anschuldigungen der offiziellen Propaganda verteidigen,
noch falsche Anschuldigungen entkriften. Selbst das in Artikel 12 Absatz 2
des Internationalen Pakts iiber biirgerliche und politische Rechte garantierte
Recht, das eigene Land zu verlassen, wurde den Biirgern verweigert. Ich
konnte noch zahlreiche weitere Beispiele aus der Charta 77 anfithren. Ab-
schlieBend beriefen sich die Unterzeichner der Charta 77 auf die 1975 unter-
zeichnete und von der tschechoslowakischen Regierung offiziell anerkannte
Helsinki-Schlussakte: ,,Mit ihrem symbolischen Namen will die Charta 77
darauf hinweisen, dass sie zu Beginn desjenigen Jahres entstanden ist, das
zum Jahr der Rechte der politischen Gefangenen erklart wurde, und in dem
das Belgrader Folgetreffen iiberpriifen soll, ob die in Helsinki eingegangenen

10 Prohlaseni Charty 77 [Erkldrung der Charta 77], unter: http://www.totalita.cz/texty/ch77
dok_1977_01_01.php.
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Verpflichtungen eingehalten wurden.“'" Die Griindungserklirung der Charta
77 tragt das Datum des 1. Januar 1977.

Ich bin davon iiberzeugt, dass wir damals ohne die Schlussakte der Konfe-
renz iber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa unter wesentlich
schlechteren Bedingungen hitten leben miissen und dass die Schlussakte
trotz einiger Vorbehalte erheblich zur Erweiterung von Freirdumen in der
Tschechoslowakei beigetragen hat. Am wichtigsten war jedoch, dass wir die
Schlussakte als eine Vereinbarung verstanden haben, die nicht nur Staaten
betrifft, sondern dass wir den Text dazu genutzt haben, Biirgerrechtsbewe-
gungen ins Leben zu rufen.

Daher weicht meine Einschétzung der Bedeutung der Schlussakte von Hel-
sinki deutlich von den Reaktionen und Urteilen derjenigen ab, die ich zu Be-
ginn dieses Riickblicks zitiert habe. Ich bin der Meinung, dass die Schluss-
akte fiir die Zukunft Europas sehr wichtig war; gerade weil sie von den Men-
schen an der Basis verstanden wurde, war sie mehr als nur ein Stiick Papier.
Anlésslich des diesjahrigen Jubildums sollten wir uns auch die Bedeutung
von Biirgerinitiativen, die ,,das Establishment* dazu zwingen, ihre Ankiindi-
gungen einzuldsen, ihre Versprechen zu halten und ihre einmal iibernomme-
nen Verpflichtungen zu erfiillen, in Erinnerung rufen. In diesem Sinne ist die
Schlussakte von Helsinki auch heute noch von Bedeutung.

11 Ebenda.
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Andrei Zagorski

Moskau und die menschliche Dimension der KSZE im
Wettstreit: von Wien bis Kopenhagen (1989-1990)

Einfiihrung

Die Debatte iiber Fragen der menschlichen Dimension der KSZE spielte
Ende der 1980er Jahre eine bedeutende Rolle in der sowjetischen KSZE-Po-
litik, aber auch in den internen Machtkdmpfen in Moskau. Moskau lie sich
auf diese Debatte ein, um die konfrontative Agenda in den Beziehungen zu
den westlichen Staaten in eine kooperative zu verwandeln. Vor dem Hinter-
grund der von Michail Gorbatschow eingeleiteten Glasnost-Politik und nach
dem Beginn der politischen Reformen in der Sowjetunion im Jahr 1988 hatte
die Debatte iiber die menschliche Dimension auf dem Wiener Folgetreffen
1986-1989 und auf den drei Treffen der Konferenz iiber die Menschliche
Dimension der KSZE (Paris 1989, Kopenhagen 1990, Moskau 1991) eine
doppelte Funktion: Die Diskussion {iber Menschenrechte, Rechtsstaatlichkeit
und freie und faire Wahlen spielte eine bedeutende Rolle bei der konkreten
Ausgestaltung der Demokratisierungspolitik Gorbatschows. Gleichzeitig
wurden die entsprechenden KSZE-Verpflichtungen jedoch auch zu einem
wichtigen Instrument und Argument in der innersowjetischen Kontroverse
iiber die Demokratisierung.

In ihrem Bestreben, gegen den Widerstand der USA, GrofBbritanniens und
Kanadas eines der drei Treffen der Konferenz iiber die Menschliche Dimen-
sion der KSZE nach Moskau zu holen, war die sowjetische Fithrung zu Kon-
zessionen bereit, die zum Teil im AbschlieBenden Dokument des Wiener
Folgetreffens' ihren Niederschlag fanden. Doch die wenige Tage vor Ab-
schluss des Treffens im Januar 1989 erfolgte Zusage Washingtons, Londons
und Ottawas war an weitere Bedingungen gekniipft: Die drei Staaten sagten
ihre Teilnahme nur unter dem Vorbehalt zu, dass zwischen 1989 und 1991 in
mehreren Bereichen messbare Fortschritte zu verzeichnen wéren. Es ging da-
bei in erster Linie um

- einen deutlichen Richtungswechsel in der Politik Moskaus, der sich in
der Freilassung aller politischen Gefangenen sowie in der wohlwollen-
den Behandlung aller seit mehreren Jahren abgelehnten Ausreiseantrige
niederschlagen sollte;

- die Verankerung der neuen Politik Moskaus in einer novellierten Ge-
setzgebung;

1 AbschlieBendes Dokument des Wiener Folgetreffens, Wien, 15. Januar 1989, in: Ulrich
Fastenrath (Hrsg.), Dokumente der Konferenz und der Organisation fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa, Neuwied u.a., Loseb.-Ausg., Kap. B.3.
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- die Gewihrleistung des freien Zugangs nichtstaatlicher Organisationen,
darunter auch sowjetischer Menschenrechtsgruppen, zu allen KSZE-
Veranstaltungen und insbesondere zum Moskauer Treffen der Konfe-
renz iiber die Menschliche Dimension.

In Wien ging Moskau eine Reihe von Verpflichtungen ein, deren Umsetzung
auf den jdhrlich stattfindenden Treffen der Konferenz iiberpriift werden
sollte. Dazu gehorte die wohlwollende Priifung aller langer als fiinf Jahre zu-
riickliegenden abgelehnten Ausreiseantrige binnen sechs Monaten nach Ab-
schluss des Wiener Folgetreffens. Innerhalb eines Jahres nach Abschluss des
Treffens sollten dariiber hinaus alle Gesetze und Verordnungen zur Freizii-
gigkeit publiziert und der Offentlichkeit zugéinglich gemacht werden.

Diese Fragenkomplexe dominierten Moskaus Politik gegeniiber den drei
Treffen der Konferenz iiber die Menschliche Dimension der KSZE. Dabei
war es Moskau in den meisten Bereichen nicht gelungen, seine ,,Wiener
Schulden bis Ende 1991 vollstindig zu begleichen. Zwar wurden in allen
Bereichen Fortschritte gemacht, die genannten Fragen blieben jedoch Ge-
genstand scharfer Kontroversen innerhalb der sowjetischen Fithrung und der
Ministerialbiirokratie. Die Bezugnahme auf die Bestimmungen der KSZE-
Dokumente und die Notwendigkeit ihrer Unsetzung wurden in dieser Zeit je-
doch zu einem wirkungsvollen Argument in manchen interministeriellen und
offentlichen Debatten.

Der vorliegende Beitrag fasst diejenigen Abschnitte des kiirzlich erschiene-
nen Buches® des Autors zusammen, die sich mit dem sich entwickelnden
Moskauer Diskurs iiber die menschliche Dimension und den innersowjeti-
schen Debatten iiber die Umsetzung der Beschliisse des Wiener Folgetreffens
in der Zeit bis zum Kopenhagener Treffen der Konferenz iiber die Menschli-
che Dimension der KSZE im Jahr 1990 befassen.

Die Umsetzung der Verpflichtungen aus dem Wiener Schlussdokument

Das Wiener Folgetreffen leitete eine wichtige Phase in der Entwicklung der
KSZE ein. Der frithere Positionskrieg zwischen Ost und West in Fragen der
menschlichen Dimension, in dem beide Seiten stets nur ihre eigene Sicht-
weise vertraten und die der anderen Seite kategorisch zuriickwiesen, schien
weitgehend tiberwunden zu sein. In Wien wurde der grofite Teil der westli-
chen Agenda im humanitiren Bereich, die Anfang der 1970er Jahre in den
Helsinki-Prozess eingebracht worden war, durchgesetzt und im AbschlieBen-
den Dokument verankert. Es blieb aber zumindest bis 1990 offen, ob dies
eine Anndherung der Wertvorstellungen von Ost und West ermdglichen und

2 Andrei Zagorski, Der Helsinki-Prozess: Verhandlungen im Rahmen der Konferenz iiber
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa 1972-1991 (auf Russisch), Moskau 2005.
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zur Uberwindung des frither in den KSZE-Verhandlungen iiblichen harten
Bargainings beitragen wiirde.

Das Wiener Folgetreffen brachte noch keinen radikalen und endgiiltigen
Durchbruch, sondern lediglich einen weiteren Kompromiss, den es nun um-
zusetzen galt. 1989 war die Politik einer Reihe osteuropéischer Staaten — die
Politik Ceausescus in Ruménien, Jakes’ in der Tschechoslowakei, Honeckers
in der DDR und Schiwkows in Bulgarien — durch zunehmende innere Span-
nungen einerseits und heftigen Widerstand gegen jegliche neue Verpflichtun-
gen im Bereich der menschlichen Dimension andererseits gekennzeichnet.
Die dramatischen Entwicklungen erreichten 1989 einen ersten Hohepunkt,
und auch die Sowjetunion blieb davon nicht ausgenommen.

Offiziell wurde das AbschlieBende Dokument des Wiener Folgetreffens in
der Sitzung des Politbiiros des Zentralkomitees der KPdSU, dem damaligen
Machtzentrum der Sowjetunion,3 am 24. Januar 1989 als ein , bedeutendes
Ergebnis* gewiirdigt. In dem entsprechenden Beschluss des Politbiiros hie3
es, dass ,,das Wiener Treffen einen unbestreitbaren Erfolg der Perestroika in
internationalen und inneren Angelegenheiten sowie die Beschleunigung der
Umsetzung des neuen Denkens bedeutete. Moskau stellte dabei erstmals
die Vereinbarungen in der menschlichen Dimension des Helsinki-Prozesses
in den Vordergrund. ,,.Der Beschluss iiber die Durchfiihrung der fiir 1991 ge-
planten Konferenz {iber humanitére Fragen ist ein weiteres Zeichen des Ver-
trauens in die Perestroika in unserem Lande®, hief3 es in dem Beschluss des
Politbiiros weiter.

Gorbatschows offentliche Stellungnahmen waren konziliant und stimmten
optimistisch. In einem Interview mit der Prawda liber die Ergebnisse des
Wiener Folgetreffens unterstrich er: ,,Dadurch, dass wir andere zu verniinfti-
gen Kompromissen eingeladen haben, haben wir selbst in den vergangenen
Jahren einen nicht unbedeutenden Weg zum Verstindnis und bei der Ein-
schitzung einiger Probleme zuriickgelegt, die in Wien Gegenstand oft
schérfster Kontroversen waren.> Wohl zum ersten Mal demonstrierte die
sowjetische Fithrung ihren Willen, konkrete Schritte zu unternehmen, um die
Gesetzgebung der Sowjetunion mit deren internationalen Verpflichtungen in
Einklang zu bringen. Im Beschluss des Politbiiros hie8 es dazu: ,,Ausgehend
davon, dass die Wiener Vereinbarungen vom Zeitpunkt ihrer Verabschiedung
an Giiltigkeit haben, wird den entsprechenden Ministerien und Amtern der
UdSSR empfohlen, diese umgehend umzusetzen.“ Im Klartext bedeutete das:
sofort umsetzen und nicht abwarten, bis die Gesetze des Landes mit den
KSZE-Bestimmungen in Einklang gebracht worden sind.

3 Nach der Wahl Michail Gorbatschows zum Prisidenten der Sowjetunion im Jahr 1990
mussten die Verhandlungsergebnisse nicht mehr dem Politbiiro zur Bestdtigung vorgelegt
werden. Die endgiiltige Entscheidung lag beim Présidenten, der dem Obersten Sowjet Re-
chenschaft schuldete. Auf diesem Wege wurde 1990 der Entwurf der Charta von Paris ab-
gesegnet.

4 Prawda, 26. Januar 1989 (dieses und alle weiteren Zitate aus russischen Quellen sind
Ubersetzungen des Autors).

5 Prawda, 17. Januar 1989.
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In welche Richtung die Entwicklung gehen sollte, wurde am 30. Januar 1989
auf einer Pressekonferenz des Referatsleiters fiir gesamteuropéische Koope-
ration im sowjetischen AuBenministerium, Botschafter Jurij Derjabin, deut-
lich. Derjabin bestitigte, dass die sowjetischen Gesetze im Einklang mit den
in Wien iibernommenen politischen Verpflichtungen der Sowjetunion novel-
liert werden sollten. Innerhalb von sechs Monaten sollten alle seit ldngerer
Zeit abgelehnten Ausreiseantrdge im Rahmen der menschlichen Kontakte
nochmals iiberpriift und binnen eines Jahres alle fiir die Gewéhrleistung der
Freiziigigkeit relevanten Gesetze und Verordnungen veréffentlicht werden.®
Damals ahnte kaum einer, wie schwierig das ernst gemeinte Anliegen, die
Wiener Verpflichtungen umzusetzen, durchzusetzen sein wiirde. Doch schon
wenige Tage nach dem Ende des Treffens wurde deutlich, wo die Probleme
lagen. So legte z.B. das Politbiiro am 24. Januar den Text der 6ffentlichen
Verlautbarung iiber seinen Beschluss fest. Nur wenige Stunden spéter wurde
den mit der KSZE befassten sowjetischen Diplomaten bekannt, dass im Text
der Verlautbarung, der in den abendlichen Fernsehnachrichten ausgestrahlt
werden sollte, die Empfehlung, die Wiener Vereinbarungen unmittelbar nach
deren Verabschiedung umzusetzen, gestrichen worden war. Erst nach der In-
tervention Auflenminister Eduard Schewardnadses wurde diese Schliisselaus-
sage noch vor der Sendung wieder eingesetzt. Dieser Vorfall war fiir Einge-
weihte ein erster Vorgeschmack auf die kommenden Auseinandersetzungen
mit den ,,Gegnern von Wien“ innerhalb der sowjetischen Nomenklatura.

Der Erfolg des Wiener Folgetreffens stimmte optimistisch, was die Perspek-
tiven eines Wandels in den Ost-West-Beziehungen anging. Dies traf mit Si-
cherheit auch auf die Sowjetunion zu, wo der Durchbruch bei der Zusam-
menarbeit im humanitdren Bereich 6ffentlich gelobt wurde. Das Tabu, mit
dem die o6ffentliche Diskussion iiber Menschenrechte belegt war, war gebro-
chen. Kritische Veroffentlichungen zu dem Thema erschienen nun auch in
den partei- und regierungsnahen Medien.” Bereits Ende 1988 war die sowjeti-
sche Verfassung gedndert worden. Die Struktur der Machtorgane wurde einer
grundlegenden Umgestaltung unterzogen. Ein neues Wahlgesetz wurde ver-
abschiedet. Die neue Wahlordnung war zwar noch weit von einer demokrati-
schen entfernt. Das Einparteiensystem wurde beibehalten und es gab auch
keine Direktwahlen zum Obersten Sowjet. Das Gesetz sah vielmehr vor, dass
zuerst der Kongress der Volksdeputierten gewihlt werden sollte, der dann in
einem zweiten Wahlgang aus seinen Reihen die Mitglieder des Obersten
Sowjets bestimmte. Von den Volksdeputierten wurde nur ein Teil in allge-
meinen Wahlen gewéhlt. Ein GroBteil von ihnen sollte direkt von der Kom-
munistischen Partei, den Gewerkschaften, dem Kommunistischen Jugendver-

6 Vgl. Prawda, 31. Januar 1989.

7 Vgl. z.B.: T. Sinjukova/V. Sinjukov, Prava Celoveka: vremja novych resenij [Menschen-
rechte: Zeit fiir Neuansitze], in: Kommunist 7/1989, S. 30ff.; Jurij Kolovov, K novomu
etapu mezdunarodnogo sotrudnicestva v gumanitarnoj oblasti [Zur neuen Etappe interna-
tionaler Zusammenarbeit im humanitiren Bereich], in: Sovetskoe gosudarstvo i pravo
2/1988, S. 95ff.

52



band und anderen ,,gesellschaftlichen Organisationen delegiert werden, was
der Kommunistischen Partei eine sichere Mehrheit garantieren sollte.
Dennoch fanden 1989 in der Sowjetunion nach iiber siebzig Jahren die ersten
Wahlen statt, in denen die Biirger die Moglichkeit hatten, zwischen mehreren
Kandidaten zu wihlen. Im Lande begann sich eine Art politischer Pluralis-
mus zu entwickeln, der jedoch noch nicht in Form eines Mehrparteiensys-
tems institutionalisiert war. Die Wahlen brachten politischen Wettbewerb mit
sich und damit auch erste Anzeichen eines 6ffentlichen politischen Lebens.
Im Juni 1989 saB} das ganze Land vor dem Fernseher und verfolgte fasziniert
die Debatten in den Sitzungen des Volksdeputiertenkongresses, obwohl die
unabhingigen Volksdeputierten, die sich in einer ,Interregionalen Gruppe*
organisiert hatten, deutlich in der Minderheit waren. Immer wieder beriefen
sich die neuen Politiker und Journalisten auf die Bestimmungen des Ab-
schlieBenden Dokuments des Wiener Folgetreffens. Auf sie wurde zumeist
dann Bezug genommen, wenn Beschliisse zur Demokratisierung gefasst wer-
den sollten. Die KSZE war zu der Zeit in Moskau ausgesprochen populdr,
gleichwohl hatte der Helsinki-Prozess auch viele Gegner.

Mit den Wahlen zum polnischen Senat im Juni 1989, die von einem gemein-
sam mit der Opposition veranstalteten Runden Tisch beschlossen worden wa-
ren, setzte ein noch tiefer gehender Wandel in Osteuropa ein. Die Wahlen
endeten mit der Abwahl der Polnischen Vereinigten Arbeiterpartei; Solidar-
no$¢ erhielt 99 von 100 Sitzen im Senat. Die Regierung Tadeusz Mazowie-
ckis wurde zur ersten nichtkommunistischen Regierung in Osteuropa.

Der radikale politische Wandel in Osteuropa begann jedoch erst im Herbst
1989 und schlug sich in den wichtigsten KSZE-Treffen des Jahres 1989 noch
kaum nieder. Im Gegenteil: In der ersten Jahreshilfte konnte man sich des
Eindrucks nicht erwehren, dass die KSZE erneut in eine Phase der Stagnation
geraten war, die den Entwicklungen kurz nach dem Belgrader Folgetreffen
1977/1978 dhnelte. Bis zum Jahresende blieb offen, ob die KSZE nach den
Fortschritten in Wien iiberhaupt zu weiteren Schritten fahig war

Einige Staaten des Warschauer Vertrags (Ruménien, die DDR, die Tschecho-
slowakei und Bulgarien) hatten in Wien ihren Spielraum in den Bereichen
Menschenrechte und humanitire Kooperation bereits ausgeschopft oder
meinten sogar, seine Grenzen weit {iberschritten zu haben. Sie widersetzten
sich kategorisch der Ubernahme jeglicher neuer Verpflichtungen und bildeten
innerhalb des Warschauer Vertrags eine méchtige Koalition gegen weitere
Fortschritte innerhalb der KSZE. Der heftigste Wiederstand kam aus Buka-
rest, das seine Obstruktionspolitik gegeniiber den Bestimmungen der
menschlichen Dimension fortsetzte. Im Unterschied zu anderen Staaten des
Warschauer Vertrags ignorierte Rumédnien sémtliche Anfragen beziiglich
Menschenrechtsfragen, die im Zuge des ersten Verfahrens des Wiener Me-
chanismus der menschlichen Dimension an das Land gerichtet worden waren.
Die Frage nach der Umsetzung der Wiener Vereinbarungen und der friiheren
im Rahmen der KSZE eingegangenen Verpflichtungen blieb akut. Die kon-
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servativen Regierungen in Osteuropa begniigten sich mit kosmetischen Ver-
dnderungen und beharrten ansonsten darauf, dass die Umsetzung der Men-
schenrechte lingst alltigliche Realitit sei.®

Auch in der Sowjetunion gab es Probleme mit der Umsetzung der Wiener
Vereinbarungen. Auf der Tagesordnung stand die Verabschiedung von iiber
50 neuen Gesetzen, die auf die eine oder andere Weise mit der Umsetzung
der Verpflichtungen der Sowjetunion zusammenhingen. Das AuBlenministe-
rium wurde damit beauftragt, die Ubereinstimmung der neuen Gesetze mit
den internationalen Verpflichtungen Moskaus, darunter diejenigen, die im
Rahmen der KSZE eingegangen worden waren, zu iiberwachen. Der grofite
Teil der Gesetzesentwiirfe, die in direktem Bezug zu den Wiener Vereinba-
rungen standen, staute sich jedoch in biirokratischen Abstimmungsverfahren,
ohne jemals das neue Parlament zu erreichen. Dabei handelte es sich in erster
Linie um die neuen Gesetze iiber die Ein- und Ausreise in die und aus der
UdSSR (Freiziigigkeit), die Presse und andere Massenmedien (Meinungsfrei-
heit), die Gewissensfreiheit und religiose Organisationen (freie Religionsaus-
iibung) sowie iiber gesellschaftliche Verbiande und Parteien (Vereinigungs-
freiheit). Die Gesetzesvorlagen wurden von der konservativ gesinnten staats-
rechtlichen Abteilung des Zentralkomitees der KPdSU genauestens gepriift
und nach eigenem Ermessen korrigiert. In den meisten Féllen erhielt die Ab-
teilung Unterstlitzung vom nicht weniger konservativen Rechtsausschuss des
Zentralkomitees und von KGB-Chef Wiktor Tschebrikow.

Trotz wiederholter Versuche, die Erarbeitung der neuen Gesetze — insbeson-
dere mit dem Hinweis auf die KSZE-Verpflichtungen’ — zu beschleunigen,
wurde der Prozess bis weit in das Jahr 1990 hinein verzdgert. Das neue Ge-
setz tiber die Ein- und Ausreise in die und aus der Sowjetunion wurde erst am
20. Mai 1991 verabschiedet. Insbesondere die vom Gesetz vorgesehene zeit-
liche Begrenzung von Einschrankungen der Freiziigigkeit fiir ,,Geheimnistré-
ger* auf fiinf Jahre wurde vom Verteidigungsministerium und von den Mi-
nisterien, die zum militérisch-industriellen Komplex gehdrten, vehement be-
kadmpft. Auch nach der Beilegung der Kontroverse wurde das Inkrafttreten
des Gesetzes um weitere zwei Jahre auf 1993 verschoben. Der Vorsitzende
des Obersten Sowjets Anatolij Lukjanow dachte offentlich iiber neue Ein-
schriankungen nach, wie z.B. die Einfiihrung von Ausreisequoten.'”

In anderen Féllen wurden die zugesagten Gesetzesanderungen durch die Ver-
schirfung anderer Bestimmungen wieder ausgeglichen, so z.B. im Falle des
Strafgesetzbuchs der Russischen Foderation, das am 8. April 1989 novelliert
wurde. Noch zu Beginn des Wiener Folgetreffens im Jahr 1986 verwies die
sowjetische Seite, wann immer es um politische Gefangene in der Sowjet-
union ging, auf die geplanten Verdnderungen. Drei Jahre spéter wurden die

8 Vgl. Neues Deutschland, 1. Juni 1989.

9 Vgl. u.a. die Debatte im Obersten Sowjet im Herbst 1989, in: Iswestija, 28. September
1989.

10 Vgl Iswestija, 17. Mai 1991.
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umstrittensten Artikel aus dem Strafrecht, die die Kriminalisierung von An-
dersdenkenden und Aktivisten unterschiedlicher Glaubensrichtungen ermog-
lichten, getilgt. Dafiir wurde in das neue Gesetz der Artikel 11-1 eingefiihrt,
der wiederum die Strafverfolgung wegen ,,Verunglimpfung des Staates* vor-
sah.'" Im Westen befiirchtete man zu Recht, dass die Anwendung des neuen
Artikels sich kaum von der des alten iiber ,,antisowjetische Propaganda und
Agitation” und desjenigen iiber die Verbreitung von Materialien, die die
Sowjetordnung im falschen Licht darstellten, unterscheiden wiirde. Die Kon-
troverse liber Artikel 11-1 blieb daher weiter auf der Tagesordnung der
KSZE.

Nach dem Wiener KSZE-Folgetreffen bekundete die sowjetische Fiihrung
ihre Bereitschaft, den Reformkurs fortzusetzen. Die Reformen beschriankten
sich allerdings zumeist auf politische Beschliisse, die von Gorbatschew bzw.
mit seiner Riickendeckung gefasst wurden und grofitenteils weder 1989 noch
1991 gesetzlich verankert wurden. Das bedeutete, dass eine Riickwértsent-
wicklung zu uneingeschriankter Willkiir bei der biirokratischen Entschei-
dungsfindung nicht ausgeschlossen werden konnte.

Folgende Schritte wurden von der Sowjetunion nach dem Wiener Folgetref-
fen unternommen: Die im AbschlieBenden Dokument vereinbarte Frist von
sechs Monaten (bis zum 18. Juli 1989) zur erneuten Priifung abgelehnter
Ausreiseantrage wurde eingehalten. Insgesamt wurden 1.855 Antridge iiber-
priift. In 1.556 Fillen wurde die Ausreise bewilligt, in 299 Fillen jedoch er-
neut abgelehnt.'> Die aus Griinden des Schutzes von Staatsgeheimnissen
abgelehnten Antrage wurden an einen Sonderausschuss des Obersten Sowjets
zur erneuten Uberpriifung weitergeleitet. In der ersten Hilfte des Jahres 1989
wurden fast alle neuen Antrage auf Reisen ins Ausland aus privaten Griinden
— insgesamt 1,7 Millionen Antrige — bewilligt. Durften 1988 108.000 Sow-
jetbiirger offiziell auswandern, so waren es 1989 bereits 230.000."

Das neue Gesetz liber Gewissensfreiheit und religiose Organisationen wurde
zwar zunichst nicht verabschiedet, die Statistik registrierte jedoch eine libe-
ralere Anwendung der alten Gesetze. In den ersten acht Monaten des Jahres

11 Nach Darstellung von Botschafter Jurij Reschetow, dem damaligen Leiter der Hauptabtei-
lung fiir internationale humanitére Kooperation und Menschenrechte im sowjetischen Au-
Benministerium, wurde der Entwurf des geénderten Strafgesetzbuches und der einschlagi-
gen Verordnung Anfang April 1989 im Politbiiro der KPdSU diskutiert. Der vorgestellte
Entwurf wurde als Grundlage angenommen, die unter Beriicksichtigung der Diskussion
korrigiert werden sollte. Der Artikel 11-1 war nicht darin enthalten. Er wurde erst in der
Nachbearbeitung des Gesetzes eingefiigt, zu einem Zeitpunkt, als Gorbatschow und Sche-
wardnadse in London waren. Der Entwurf wurde in ihrer Abwesenheit von den meisten
Politbiiromitgliedern unterzeichnet, was damals einer Abstimmung gleichkam. Nach sei-
ner Riickkehr blieb Gorbatschow nichts anderes iibrig, als den neuen Text zu akzeptieren
(Quelle: Tagebuch des Autors). .

12 Vgl. Andrei Zagorski/Jurij Kaslev, CeloveCeskoe izmerenie politiki [Die menschliche Di-
mension der Politik], in: Mezdunarodnaja Zizn 2/1990, S. 69. Vgl. auch Iswestija, 28. Juli
1989.

13 Vgl Jurij Kaslev, Chelsinkskij process 1975-2005: Svet i teni glazami ucastnika (Der Hel-
sinki-Prozess 1975-2005: Licht und Schatten mit den Augen eines Teilnehmers), Moskau
2005, S. 148.
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1989 wurden 2.235 neue religiose Gemeinden, darunter 800 Gemeinden der
russisch-orthodoxen Kirche, 174 muslimische, 98 katholische und 89 evan-
gelische Gemeinden registriert — doppelt so viele wie im ganzen Jahr 1988.
1989 wurden 1.700 Gebetshduser an Religionsgemeinschaften iibergeben;
1985154 und 1989 wurde die Errichtung von 211 neuen Gebetshidusern bewil-
ligt.

Bis Ende 1989 wurden die ungehinderte Verbreitung und der Bezug auslén-
discher Periodika zugelassen. Einschrankungen des Empfangs von Satelliten-
fernsehen aus dem Ausland und der Einfuhr, Anschaffung und Nutzung von
Fotokopierern wurden aufgehoben. Andere Verpflichtungen aus dem Ab-
schlieBenden Dokument von Wien wurden wiederum nicht eingehalten. So
wurden z.B. die einschligigen Gesetze und Vorschriften zur Freiziigigkeit
nicht veroffentlicht.

Die Vorbereitung auf das Pariser Treffen der Konferenz iiber die
Menschliche Dimension der KSZE

Das Pariser Treffen (30. Mai-23. Juni 1989) war das erste von drei Treffen
der Konferenz tiber die Menschliche Dimension der KSZE, die zwischen
1989 und 1991 stattfinden sollten. Zwischen dem Wiener KSZE-Folgetreffen
und dem Pariser Treffen der Konferenz iiber die Menschliche Dimension der
KSZE lagen viereinhalb Monate. Schon aus diesem Grunde rechnete keiner
der Teilnehmerstaaten damit, dass in Paris neue substanzielle Beschliisse ge-
fasst wiirden oder dass eine grundlegende Analyse der Anwendung des Wie-
ner Mechanismus der menschlichen Dimension méglich wire.

Trotzdem bereiteten sich alle Delegationen gewissenhaft auf das Treffen vor.
Die sowjetische Delegation erhielt den Auftrag, die ungeldsten humanitéren
Probleme, die die Beziehungen zu den westlichen Staaten und insbesondere
zu den USA belasteten, so weit wie moglich aus der Welt zu schaffen. Dies
erwies sich als keine leichte Aufgabe. Neben der auf Eis gelegten Novellie-
rung der Gesetzgebung sah sich die Sowjetunion mit einer Reihe weiterer
schwieriger Probleme bei der Umsetzung der Beschliisse von Wien konfron-
tiert: der Freilassung aller politischen Gefangenen, der wohlwollenden Uber-
priifung aller seit mehreren Jahren abgelehnten Ausreiseantrage sowjetischer
Staatsbiirger bis zum 18. Juli 1989, der Gewéhrleistung des Zugangs (d.h. der
Ausreisemdglichkeit) sowjetischer Menschenrechtler zum Pariser Treffen so-
wie der Behandlung der Anfragen, die gemil3 den Verfahren des Wiener Me-
chanismus der menschlichen Dimension der KSZE an Moskau gerichtet wor-
den waren.

Beziiglich der politischen Gefangenen ging es in den meisten Fillen um Per-
sonen, die nicht allein aufgrund fritherer, inzwischen abgeschaffter politi-
scher Bestimmungen des Strafrechts verurteilt worden waren, sondern auch

14 Vgl ebenda.
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aufgrund ,,unpolitischer” Anklagepunkte, so dass der politische Hintergrund
dem Urteil selbst nicht explizit zu entnehmen war. Moskau hatte vor Beginn
des Pariser Treffens kein genaues Bild von der Zahl dieser Félle. In einer in-
terministeriellen Beratung unter der Leitung des zum Delegationsleiter fiir
Paris ernannten Botschafters Jurij Kaschlew und des Leiters des Referats fiir
gesamteuropdische Zusammenarbeit Botschafter Jurij Derjabin am 25. April
1989 im sowjetischen Auflenministerium wurden widerspriichliche Zahlen
genannt. Vertreter der Hauptabteilung fiir internationale humanitére Koope-
ration und Menschenrechte gingen von 22 solcher Félle aus. Ein Vertreter des
KGB sprach von lediglich vier Fillen; diese Zahl erschien allerdings allen
Anwesenden von Anfang an unrealistisch. Die Lage klirte sich, als der da-
malige stellvertretende AuBlenminister der USA, Robert Shifter, Ende April
1989" nach Moskau reiste, um die aktuellen humanitiren Fille bilateral zu
besprechen. Er hatte eine Liste von politischen Gefangenen im Gepick, die
50 Namen enthielt.'®

Die Diskussion um die genaue Zahl der Fille stellte sich jedoch nicht als das
Hauptproblem heraus. In der erwéhnten interministeriellen Beratung vom 25.
April riet der KGB-Vertreter dem Delegationsleiter davon auszugehen, dass
das Problem nicht vollstdndig vom Tisch zu bekommen sei. Seiner Meinung
nach konnten mit Sicherheit nicht alle Fille bereinigt werden, gleichgiiltig
wie lang die vorgelegte Liste der politischen Gefangenen sei. Er gab auch zu
bedenken, dass auf absehbare Zeit mit neuen Féllen zu rechnen sei. Der KGB
sah daher die Aufgabe nicht darin, alle kontrovers diskutierten Félle zu 16sen,
sondern darin, iiberzeugende Argumente dafiir zu finden, dass in bestimmten
Fillen eine Losung im positiven Sinne nicht moglich war."”

Wie bereits erwédhnt, enthielt die Liste der langjihrigen Ausreiseverbote aus
der UdSSR 1.855 Namen. Shifter brachte eine Liste mit 680 Namen mit nach
Moskau. Eine frithzeitige Ubergabe dieser Liste half der Delegation bei der
Vorbereitung auf die Diskussion in Paris. Moskau sah sich bei diesem Thema
jedoch nicht unbedingt unter Zeitdruck. Die Frist fiir die ,,wohlwollende
Uberpriifung* lief erst am 18. Juli 1989 ab — drei Wochen nach Abschluss
des Pariser Treffens. In Paris hétte das Thema somit keine unmittelbaren
Auswirkungen.

Zu einem vollig neuen Thema bei der Vorbereitung auf das Pariser Treffen
entwickelte sich die Frage der Beteiligung sowjetischer Menschenrechts-
gruppen an den Parallelveranstaltungen der nichtstaatlichen Organisationen,
die seit dem Madrider Folgetreffen (1980-1983) am Rande der KSZE-Veran-
staltungen stattfanden. Nach den damals geltenden Gesetzen konnten sowje-

15 Shifter war u.a. Leiter der US-Delegation beim KSZE-Expertentreffen iiber Menschen-
rechte und Grundfreiheiten 1985 in Ottawa.

16  In einer anderen Beratung bei Botschafter Kaschlew bestétigten die Vertreter der Haupt-
abteilung fiir internationale humanitire Kooperation und Menschenrechte, die die Liste
gepriift hatten, ihre Korrektheit.

17 Quelle: Tagebuch des Autors.
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tische Menschenrechtler nur dann eine Genehmigung fiir Reisen ins Ausland
erhalten, wenn sie eine private Einladung vorweisen konnten.

Vertreter mehrerer sowjetischer Menschenrechtsgruppen aus Moskau, Lenin-
grad (St. Petersburg), Swerdlowsk (Jekaterinburg) und Kiew informierten das
Auflenministerium iiber ihre Absicht, an den Parallelveranstaltungen in Paris
teilzunehmen. Sie lieBen wissen, dass die Beschaffung privater Einladungen
fiir sie kein Problem sei. Sie wollten jedoch bewusst einen anderen Weg ge-
hen und die Reisegenehmigung fiir Paris explizit zum Zweck der Beteiligung
an den Veranstaltungen am Rande des KSZE-Treffens beantragen. Dabei be-
riefen sie sich auf die Erkldrung des Vorsitzenden des Wiener Folgetreffens
iiber den Zugang der Massenmedien und der Offentlichkeit zur KSZE. Nach
diesen Bestimmungen miissten auch sowjetische Menschenrechtler ungehin-
derten Zugang zu den Parallelveranstaltungen erhalten.

Die Frage wurde in einer Beratung bei Botschafter Kaschlew am 15. Mai
1989 aufgeworfen, an der auch der Leiter der fiir die Erteilung von Ausreise-
genehmigungen zustindigen Hauptabteilung des Innenministeriums, Rudolf
Kusnezow, teilnahm, der sich der sowjetischen Delegation in Paris anschlie-
Ben sollte. Kusnezow erklérte unter Hinweis auf die sowjetischen Gesetze,
dass mit einer solchen Begriindung niemand eine Reisegenehmigung be-
kommen konne. Er konne auch keine Informationen iiber die Anzahl derarti-
ger Antrige erhalten, da von den entsprechenden Stellen des Innenministeri-
ums vor Ort Antrdge ohne private Einladung gar nicht erst angenommen und
somit auch nicht registriert wiirden. Kusnezow sah nur eine Moglichkeit,
nidmlich abzuwarten, bis die sowjetische Gesetzgebung novelliert sei und den
KSZE-Bestimmungen entspréche.

In diesem Fall griff die vom Politbiiro am 24. Januar 1989 verabschiedete
Formel, dass die Beschliisse des Wiener Folgetreffens vom Zeitpunkt ihrer
Verabschiedung an in der Sowjetunion Giiltigkeit haben sollten. Nach einer
langeren Diskussion gab Kusnezow nach und bot eine Losung an: Er brauche
einen Beschluss der ,Instanz — so wurde in der sowjetischen Behdrden-
sprachregelung das Zentralkomitee bezeichnet —, die Menschenrechtler nach
Paris ausreisen zu lassen. Damit erhielte das Innenministerium griines Licht,
den entsprechenden Personen die Ausreise zu bewilligen und ein Auge dabei
zuzudriicken, dass sie keine privaten Einladungen hatten. Letzteres wére oh-
nehin im Nachhinein nicht nachpriifbar, da die Einladungen den Antragstel-
lern zuriickgegeben worden wiren.'®

Der vom Auflenministerium als Koordinationsstelle fiir das Pariser Treffen
angeregte Beschluss der ,,Instanz wurde durchgesetzt. Trotzdem schafften es
nur wenige Menschenrechtler aus der UdSSR nach Paris. Noch in den letzten
Tagen vor der Er6ffnung des Treffens war unklar, ob sie {iberhaupt kommen
wiirden. Das Thema war in einer Pressekonferenz von US-Senator Dennis
DeConcini und dem Leiter der US-Delegation Morris Abram am Vorabend
des Pariser Treffens ziemlich hochgespielt worden. Zu den wenigen sowjeti-

18  Quelle: Tagebuch des Autors.
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schen Menschenrechtlern, die nach Paris hatten reisen konnen, gehorten
Ludmilla Alexejewa (heute Vorsitzende der russischen Helsinki-Gruppe),
Oleg Rumjanzew (seinerzeit Vorsitzender des Clubs ,,Demokratische Pere-
stroika“ und Koordinator des Vorbereitungsausschusses fiir eine sozialdemo-
kratische Vereinigung) sowie der Schriftsteller und Biirgerrechtler Lew Ti-
mofejew.

Anfangs schien es, dass auch Moskaus erste Erfahrungen mit dem Mecha-
nismus der menschlichen Dimension der KSZE bei der Vorbereitung auf das
Pariser Treffen Kopfschmerzen bereiten wiirden. Moskau beobachtete seine
Anwendung gegeniiber anderen Warschauer-Pakt-Staaten, namentlich der
Tschechoslowakei, aufmerksam. Im Mérz 1989 traf es dann auch die Sowjet-
union. Das AuBenministerium bekam eine Note der britischen Botschaft, in
der direkt auf den Wiener Mechanismus Bezug genommen und darum er-
sucht wurde, die Griinde fiir die erneute Ablehnung der Ausreisegenehmi-
gung fiir einen gewissen Herrn Samojlowitsch zu erldutern. Seine wiederholt
eingereichten Antrdge auf Auswanderung waren seit 1972 stets abgelehnt
worden. Diesmal ging es um die Ausreise nach Grofibritannien zum Zwecke
einer onkologischen Behandlung. Zunéchst wurde im Auflenministerium dar-
iiber diskutiert, ob man der Botschaft eine schriftliche oder eine miindliche
Antwort geben sollte. Als vom KGB die Antwort eintraf, dass Samojlowitsch
auch dieses Mal die Ausreise nicht genehmigt wiirde, entschied man sich fiir
eine miindliche Replik.

Der Fall erhielt eine neue Wendung als die Briten ihn Gorbatschew direkt
vortrugen, und zwar kurz vor dessen Besuch in GrofBbritannien im April
1989. Der Fall wurde sofort geldst, was auch eine Rolle dabei spielte, dass
die Anwendung des Wiener Mechanismus in Paris im Allgemeinen positiv
bewertet wurde. Dennoch hielt der Streit in Paris an, da nun die Frau und der
Sohn Samojlowitschs keine Genehmigung erhielten, ihm nach London zu
folgen.

Auch der Stand der Vorbereitung der neuen Gesetze stimmte die sowjetische
Delegation eher pessimistisch. In den Entwurf der Rede Schewardnadses zur
Eroffnung des Pariser Treffens wurden dezidierte Formulierungen iiber die zu
novellierenden Gesetze und die Notwendigkeit ihrer Harmonisierung mit den
Wiener und anderen internationalen Verpflichtungen der UdSSR eingefiigt.
Die Bekriftigung dieser Aufgabe durch ein Mitglied des Politbiiros, das zwar
bei vielen Konservativen verhasst war, aber Gorbatschew nahe stand, sollte
die notwendigen Verfahren beschleunigen. Nach Einschitzung des AufBlen-
ministeriums war die Gefahr im Sommer 1989 jedoch grof3, dass die neuen
Gesetze unzureichend waren und nicht im Einklang mit den internationalen
Verpflichtungen der Sowjetunion stiinden.
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Die Vorbereitung auf das Kopenhagener Treffen der Konferenz iiber die
Menschliche Dimension der KSZE

Das zweite Treffen der Konferenz iiber die Menschliche Dimension der
KSZE sollte vom 5.-29. Juni 1990 in Kopenhagen stattfinden. Die zwdlf Mo-
nate nach dem Pariser Treffen wurden von den Teilnehmerstaaten zur inten-
siven Vorbereitung genutzt. Die UdSSR arbeitete sich durch die Vorschlége,
die in Paris eingebracht worden waren. Besondere Aufmerksamkeit galt
abermals der Tilgung der ,,Wiener Schulden* — u.a. der Verabschiedung der
versprochenen Gesetze und der Losung des Problems der politischen Gefan-
genen und der Ausreisegenechmigungen. Dazu kamen aktuelle Probleme auf
die Tagesordnung.

Die Vertreter der Sowjetunion fiihrten im Zuge der Vorbereitung auf das Ko-
penhagener Treffen mehrere bilaterale Gespriche. Insbesondere in den Kon-
sultationen mit ihren Kollegen aus Frankreich versuchten sie, auf der Grund-
lage des franzosischen und des britischen Vorschlags zum Thema Rechts-
staatlichkeit einen gemeinsamen Text zu erarbeiten, den auch die Sowjet-
union als Koautor mittragen konnte.'” In den bilateralen Konsultationen mit
den USA ging es in erster Linie um den Versuch, den kurz vor Ende des Pari-
ser Treffens eingebrachten amerikanischen Vorschlag zu freien und fairen
Wahlen zu modifizieren und die aus sowjetischer Sicht problematischen Pas-
sagen zu liberarbeiten. In Paris hatte die sowjetische Delegation den US-Vor-
schlag noch fiir unannehmbar erklart; die sowjetische Position wandelte sich
innerhalb eines Jahres jedoch auch in dieser Frage betriachtlich, so dass die
Forderung nach Parteienpluralismus fiir Moskau nun akzeptabel war.

Obwohl in zahlreichen konkreten Fragen, mit denen sich die Konferenz iiber
die Menschliche Dimension der KSZE auseinander setzte, in den politischen
Kreisen in Moskau Uneinigkeit herrschte, erwartete die sowjetische Delega-
tion am Vorabend des Kopenhagener Treffens keine groeren Schwierigkei-
ten bei der weiteren Bearbeitung der in Paris eingebrachten Vorschldge. Sie
rechnete auch nicht mit groBen Uberraschungen in Kopenhagen. 1990 hatte
die Demokratisierung, die sich u.a. auch in weiten Teilen auf die Wiener Be-
schliisse von 1989, die Ergebnisse der Wahlen von 1989 und auf die Ab-
schaffung des Artikels 6 der Verfassung der Sowjetunion iiber die ,,fithrende
Rolle” der KPdSU stiitzte, uniibersehbar an Dynamik gewonnen. Die sowje-
tische Delegation hatte fiir Kopenhagen daher auch flexible Anweisungen
erhalten, die ihr einigen Spielraum lieBen.

Der Stand der Umsetzung der fritheren Verpflichtungen war weniger positiv.
Problematisch war in erster Linie die Verabschiedung neuer Gesetze iiber die
Ein- und Ausreise, die Gewissensfreiheit und religiose Organisationen, die

19  Diese Arbeit war bereits weit gediehen, als die Staaten der EG vor dem Kopenhagener
Treffen einen gemeinsamen Vorschlag formulierten, der von Irland im Namen der Zwolf
eingebracht wurde (CSCE/CHDC.16). Die UdSSR schloss sich ebenso wie eine Reihe an-
derer Staaten diesem Vorschlag an.
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Presse und die Massenmedien sowie iiber gesellschaftliche Vereinigungen.
Die einschlidgigen Entwiirfe waren im Herbst 1989 in den Obersten Sowjet
eingebracht worden, wurden jedoch in der Herbstsitzung gar nicht diskutiert.
Die meisten der — mit Blick auf die KSZE-Verpflichtungen — Schliisselge-
setze waren vor Beginn des Kopenhagener Treffens noch nicht verabschiedet.
Am 12. Mai 1990 hatte Gorbatschow lediglich das Gesetz iiber die Presse
und die Massenmedien unterschrieben. Die Gesetzesvorlagen zur Gewissens-
freiheit und zur Vereinigungsfreiheit kamen im Mai nur in die erste Lesung
und wurden wéhrend des Treffens als Entwurf verdffentlicht. Der Gesetzent-
wurf zur Freiziigigkeit lag noch beim Obersten Sowjet.” Neben den inzwi-
schen zwar kiirzer gewordenen, aber immer noch vorhandenen Listen politi-
scher Gefangener und abgelehnter Ausreiseantrdge war das Grund genug fiir
westliche Kritik an der Sowjetunion wegen mangelhafter Erfiillung ihrer
Verpflichtungen.

In der Folge der politischen Umbriiche in den Staaten Osteuropas seit Ende
des Jahres 1989 hatte sich auch die relative Position der Sowjetunion verédn-
dert. Hatten in Paris noch Ruménien, die Tschechoslowakei, Bulgarien und
die DDR im Mittelpunkt westlicher Kritik gestanden, attestierte man nun der
Sowjetunion einen gewissen Nachholbedarf. Man erwartete daher, dass Mos-
kau in Kopenhagen verstirkt ins Visier geraten wiirde. Der Westen hatte
zwar auch noch viele Fragen an Bukarest, wollte aber zunichst die Wahlen in
Ruménien abwarten.

Die sowjetische Delegation bereitete sich auf die Implementierungsdebatte
vor, indem sie Unterlagen iiber die Entwicklungen in der sowjetischen Ge-
setzgebung, die Einschrinkungen der Freiziigigkeit, politische Gefangene
und iiber den Missbrauch der Psychiatrie zusammenstellte. Im Gegensatz
zum Pariser Treffen legte sie jedoch praktisch keine Dossiers mehr zu Men-
schenrechtsverletzungen im Westen an.

Kurz vor Beginn des Kopenhagener Treffens gewann die von Moskau gegen
Litauen verhéngte Wirtschaftsblockade an Bedeutung. Ohne ihre Beziehun-
gen zu Moskau insgesamt beeintrachtigen zu wollen, brachten die westlichen
Staaten dennoch deutlich zum Ausdruck, dass der Druck auf Vilnius fiir sie
inakzeptabel sei und das Problem auf dem Verhandlungsweg geregelt werden
miisse. Infolge der Entwicklungen in Litauen im Jahr 1990 und der deutli-
chen Verstirkung der zentrifugalen Tendenzen innerhalb der Sowjetunion
insgesamt wurde die Frage nach dem Status der baltischen Staaten wieder
aktuell und in Kopenhagen erstmals explizit in der KSZE zur Diskussion ge-
stellt.

Wihrend der Vorbereitungen zum Kopenhagener Treffen stand Moskau auch
vor der Frage, ob auf dem Treffen ein gemeinsames Dokument verabschiedet
werden sollte oder nicht. Die Sowjetunion nahm zu dieser Frage lange Zeit
nicht Stellung. Das Problem war nicht, ob man in Kopenhagen neue Ver-

20 Vgl Iswestija, 4., 5. und 20. Juni 1990.
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pflichtungen eingehen diirfte oder nicht, sondern ob die Verabschiedung ei-
nes Dokuments aus Moskauer Sicht generell zweckmifig war.

Das Hauptargument gegen die Annahme eines substanziellen Dokuments war
einzig und allein Moskaus Bestreben, die wichtigsten Inhalte fiir ein Doku-
ment ,,aufzusparen®, das dann vom Moskauer Treffen verabschiedet werden
sollte, womit das Treffen in Moskau zum Hohepunkt der in Wien vereinbar-
ten drei Phasen der Konferenz iiber die Menschliche Dimension werden wiir-
de. Die Tatsache, dass das Kopenhagener Treffen am Vorabend des Griin-
dungsparteitags der erzkonservativen Kommunistischen Partei der Russi-
schen Sozialistischen Foderativen Sowjetrepublik (RSFSR) und kurz vor dem
28. Parteitag der KPdSU stattfinden wiirde, dessen Vorbereitungen vor dem
Hintergrund einer Offensive der konservativen Kréfte in der KPdSU gegen
die Demokratisierungspolitik in der Sowjetunion abliefen, lie jedoch Zwei-
fel an diesem Ansatz aufkommen. Dariiber hinaus spielte auch die Einsicht
Moskaus eine Rolle, dass die Sowjetunion nach den demokratischen Revolu-
tionen in Osteuropa durch eine Obstruktionspolitik in Kopenhagen schnell in
die Isolation geraten konnte. Dies wiederum wire insbesondere angesichts
der unmittelbar nach dem Kopenhagener Treffen beginnenden Vorbereitun-
gen des im Herbst 1990 geplanten Pariser Gipfeltreffens der KSZE fiir Mos-
kau deutlich von Nachteil gewesen.

Am Ende der Diskussion verlie§ die sowjetische Delegation Moskau mit der
klaren Weisung, an der Erarbeitung eines substanziellen Dokuments des Ko-
penhagener Treffens aktiv mitzuwirken. Viele westliche Delegationen traten
in Kopenhagen mit demselben Ziel an, jedoch noch ohne Moskaus Absichten
zu kennen.

Ein weiteres wichtiges Merkmal der Vorbereitungen zum Kopenhagener
Treffen war die mangelnde Abstimmung zwischen den Warschauer-Pakt-
Staaten. In einer routineméBigen Sitzung der multilateralen Informations-
gruppe der Ostblockstaaten schlugen die Vertreter der Sowjetunion vor, vor
Beginn des Kopenhagener Treffens in Moskau ein Vorbereitungstreffen ab-
zuhalten. Dieser Vorschlag wurde jedoch lediglich vom Vertreter der DDR
unterstiitzt. Die Vertreter anderer Staaten gaben vor, zu dieser Frage zunéchst
Weisungen aus ihren Hauptstddten einholen zu miissen. Die Ungarn schwie-
gen sich einfach aus. Eine positive Riickmeldung kam spéter nur aus der
Tschechoslowakei — sehr zur Uberraschung Moskaus. Die Konsultationen
fanden dennoch nicht statt, da die Riickmeldungen aus anderen Warschauer-
Pakt-Staaten ausblieben. Sie wurden auch weder in Kopenhagen noch am
Rande weiterer KSZE-Treffen aufgenommen. Die Gruppe des Warschauer
Vertrags — des ,,Ostens® — innerhalb der KSZE hatte sich somit aufgeldst.
Unmittelbar vor Beginn des Kopenhagener Treffens war auch in Moskau ein
neuer Wind zu spiiren, wenn auch erst noch schwach. Nach der Wahl Boris
Jelzins zum Vorsitzenden des Obersten Sowjets und spater zum Prisidenten
Russlands begann man in Moskau die Entstehung einer zweiten, konkurrie-
renden Machtstruktur im Machtzentrum der Sowjetunion wahrzunehmen. In
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der russischen Demokratiebewegung spielten Menschenrechtler eine wichtige
Rolle. Jelzin lie sich von der Internationalen Helsinki-Fdderation iiber das
Pariser Treffen von 1989 informieren und zeigte auch Interesse am Kopenha-
gener Treffen. Ein Teil derjenigen, die in Moskau an den Vorbereitungen des
Treffens teilgenommen hatten und spater auch der Delegation angehorten,
orientierte sich schon damals an der neuen Macht in Moskau.

Schlussbemerkungen

Die Sowjetunion schaffte es bis zum Moskauer Treffen der Konferenz iiber
die Menschliche Dimension nicht mehr, alle ihre aus dem Wiener Schlussdo-
kument resultierenden Verpflichtungen zu erfiillen. Mehrere westliche Dele-
gationen, darunter die der USA, der Niederlande und Schwedens, erhielten
1991 Gelegenheit, die noch im Lager in Perm und in einigen Gefangnissen
verbliebenen politischen Gefangenen zu besuchen. Drei der Inhaftierten wur-
den wihrend des Moskauer Treffens vom russischen Présidenten Jelzin be-
gnadigt. Die sowjetischen Behorden hingegen zdgerten auch noch nach dem
Scheitern des Putschversuchs vom August 1991, dhnliche Schritte zu unter-
nehmen. Die Implementierungsdebatte legte fortbestehende Defizite im Be-
reich der sowjetischen Ausreisepolitik offen. Ein Grofiteil der Kritik galt
jedoch bereits der Menschenrechtspolitik einer Reihe von Sowjetrepubliken,
die inzwischen ihre Unabhingigkeit erklart hatten.

Doch gerade in dem Zeitabschnitt zwischen 1989 und 1991 hatte die KSZE
den groBten Einfluss auf die Politik der Sowjetunion im Bereich der mensch-
lichen Dimension. Die KSZE-Verpflichtungen halfen nicht nur die Agenda
der Demokratisierung zu gestalten, sondern galten allen politischen Kriften,
die tief greifende Reformen in der Sowjetunion anstrebten, als wiinschens-
werter Standard. Auch die sowjetische Diplomatie verhielt sich in diesem
Zeitraum groftenteils duBerst kooperativ, so dass westliche Zweifel an der
ZweckmalBigkeit der Teilnahme am Moskauer Treffen keine grofle Rolle
mehr spielten. Die westliche Teilnahme stand — abgesehen von den drei Ta-
gen des Putsches in Moskau — nicht mehr in Frage.

Nur kurz nach dem dritten Treffen der Konferenz iiber die Menschliche Di-
mension begann der Enthusiasmus, der der KSZE entgegengebracht wurde,
in Moskau zu schwinden. Die Sowjetunion brach zusammen. Andere Fragen,
aber auch andere Instrumente der Politik kamen auf die Tagesordnung. Die
KSZE hatte ihren Zenit bald iiberschritten.

63






Peter Schlotter

,,Demokratischer Frieden durch die OSZE — eine
Bilanz nach 30 Jahren KSZE-Schlussakte

Als am 1. August 1975 die in Helsinki versammelten Staats- und Regie-
rungschefs feierlich die Schlussakte der Konferenz iiber Sicherheit und Zu-
sammenarbeit in Europa unterzeichneten, konnten sie nicht ahnen, dass sich
15 Jahre spéter die sowjetische Herrschaft in der dstlichen Mitte Europas, ja
die UdSSR selbst auflosen wiirde. Damit war das Ende der kommunistischen
Ideologie als ein Gegenmodell mit universalem Anspruch zum liberal-demo-
kratischen Kapitalismus eingeldutet. Die Hoffnungen der sozialistischen
Parteifithrungen, die Entspannungspolitik wiirde ihr System stabilisieren, ja
sogar in der ideologischen Auseinandersetzung mit dem ,,Imperialismus®
starken, erwiesen sich als Fehleinschitzungen.

Mit der Charta von Paris im November 1990 unterschrieben alle KSZE-Teil-
nehmerstaaten ein Dokument, in dem genau jene Normen und Werte einer
demokratischen Friedenszone feierlich bekriftigt wurden, welche die sozia-
listischen Lénder zu Beginn des KSZE-Prozesses so vehement bekdmpft
hatten. Ganz in der liberalen Tradition, fiir die Immanuel Kant steht, gelten
innerstaatliche Demokratie und die Achtung der Menschenrechte als eine
zentrale Voraussetzung fiir zwischenstaatlichen Frieden. Erginzt wird diese
Bedingung durch zwei weitere: Internationale Organisationen ermoglichen
die gewaltfreie Regelung von Konflikten zwischen den Staaten, und wirt-
schaftliche Interdependenzen fordern auf allen Seiten das Interesse, Handel
und Wohlfahrt militdrischer Macht- und Kriegspolitik vorzuziehen.

Im Folgenden gehe ich der Frage nach, welche Rolle eine internationale In-
stitution wie die KSZE als ein Teil der ,, Triade des demokratischen Friedens*
bei der gewaltlosen Uberwindung des Ost-West-Konflikts gespielt hat und
worin die Bedeutung der heutigen OSZE fiir die friedliche Regelung zwi-
schen- wie innerstaatlicher Auseinandersetzungen und die Ausbreitung der
Demokratie liegt.

Der KSZE-Prozess und die Uberwindung des Ost-West-Konflikts

Der KSZE-Prozess war eine Art ,,institutionalisierter Dauerdialog®, in dessen
Folge die sozialistischen Lander ab Mitte der achtziger Jahre immer mehr
westliche Normen iibernahmen. Die sowjetische Fiihrung und ihre Verbiin-
deten im Warschauer Pakt, die unter dem Druck von Biirger- und Menschen-
rechtsbewegungen standen, akzeptierten schrittweise zentrale Elemente der
Idee des ,,demokratischen Friedens*.
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Die urspriingliche Idee der KSZE ging in eine ganz andere Richtung. Mit der
Schlussakte von Helsinki 1975 hatten die Mitglieder der beiden Allianzen
und die neutralen Staaten in Europa Normen und Regeln fiir die Austragung
des Ost-West-Konflikts mit friedlichen Mitteln vereinbart. Sie richteten die
KSZE ein, um sowohl gemeinsame (die Minderung der tendenziell selbstzer-
storenden Konsequenzen der nuklearen wie konventionellen Riistung) als
auch gegensdtzliche Interessen (vor allem in der Interpretation der Menschen-
rechte) zu realisieren. Grundlage der KSZE-Vereinbarungen war ein Tausch-
geschift: Die westlichen Staaten kamen dem Interesse der Sowjetunion und
ihrer Verbiindeten an einer politischen und volkerrechtlichen Anerkennung
der territorialen Nachkriegsordnung nach. Als Gegenleistung erhofften sie
sich, die sowjetische AufBlenpolitik in Verhaltensnormen und Regeln einzu-
binden, um so mehr Transparenz und ,,Erwartungsstabilitit™ zu erhalten. Au-
Ber iiber die KSZE-Vereinbarungen im Dekalog und in den drei ,,Korben®
sollte dies besonders iiber die Achtung der Menschenrechte erreicht werden.
Man ging von der Annahme aus, dass eine innere Liberalisierung der kom-
munistischen Regime sich auch auf ihr auBenpolitisches Verhalten auswirken
und damit Entspannung und friedlichen Konfliktaustrag beférdern wiirde.

Die sozialistischen Staaten hatten sich mit der Schlussakte auf ein Normen-
system eingelassen, das — bei aller diplomatischen Vagheit der Formulierun-
gen im Einzelnen — in seiner Grundstruktur, insbesondere was die Menschen-
rechte und Grundfreiheiten anging, im westlich-liberalen Wertehorizont an-
gesiedelt war. Ost und West konnten sich darauf einigen, weil es — auf Grund
der Herkunft der liberalen und der sozialistischen Ideen aus der Aufklérung —
eine hinreichende Schnittmenge fiir gemeinsame programmatische Erklérun-
gen gab, deren Umsetzung nur unterschiedlich interpretiert wurde. Die kom-
munistischen Parteifiihrungen glaubten, sie konnten mit den Normen und Re-
geln der Schlussakte taktisch umgehen. Wenn es Probleme gébe, wiirden sie
diese notfalls mit Gewalt unter Kontrolle halten. Indem sie anerkannten, dass
innergesellschaftliche Verhéltnisse legitimer Gegenstand von KSZE-Ver-
handlungen sein diirften, lieen sie sich jedoch in einen Dialog iiber ihre ei-
gene Staatsform ein. Hier konnten ihre Argumente aber nicht iiberzeugen,
weil ihre Implementierung der KSZE-Vereinbarungen, insbesondere bei der
Achtung der Menschenrechte und politischen Grundfreiheiten, deren Wort-
laut in der Regel widersprach. AuBerdem konnten sie keine konsistente Ge-
genstrategie gegen die westliche ,,Diskurshegemonie® entwickeln, weil sie
dann darauf hitten verzichten miissen, auf dem Prinzip der ,,Nichteinmi-
schung in innere Angelegenheiten zu beharren.

Sofort zu Beginn des KSZE-Prozesses wurden die ,, Helsinki Monitoring
Groups “, die sich nach 1975 gebildet hatten, massiv verfolgt. Da jedoch die
Debatte iiber Menschenrechte iiber die KSZE-Vereinbarungen internationali-
siert worden war, gelang es nicht vollstindig, jede kritische innergesell-
schaftliche Diskussion zu unterdriicken. Die westlichen Medien sorgten da-
fiir, dass die Forderungen der dstlichen Biirgerrechtsbewegungen eine weite

66



Verbreitung fanden und — was noch wichtiger war — in die westliche KSZE-
Politik, insbesondere der USA, eingingen. Die osteuropdischen Menschen-
rechtsgruppen hatten somit iiber die KSZE einen Transferkanal in die fiir ge-
sellschaftliche Initiativen offenen westlichen Demokratien. Diese wiederum —
und hierbei waren die Vereinigten Staaten mit ihrer starken Emigrantenlobby
an vorderster Stelle — konfrontierten auf den KSZE-Konferenzen die sozia-
listischen Staaten mit den Forderungen der Dissidentengruppen.

Nach dem Amtsantritt Michail Gorbatschows 1985 begann die neue sowjeti-
sche Fiihrung eine Politik der inneren Reform, die auch den Verbiindeten —
soweit es deren Filhrungen wollten — mehr Spielrdume erdffnete. Dies ist eine
Bestétigung der liberalen Theorie, nach der zwischenstaatliche Kooperation
erst dann zu stabilem Frieden fithrt, wenn auch innerstaatlich demokratische,
zumindest aber rechtsstaatliche Verhéltnisse herrschen — und die Sowjetunion
war auf dem Wege dahin. AuBBerdem lésst sich feststellen, dass die Einhal-
tung der KSZE-Vereinbarungen entsprechend dem Grad der jeweiligen zivil-
gesellschaftlichen Entwicklung in den einzelnen sozialistischen Staaten und
der transnationalen Vernetzung von Biirger- und Menschenrechts- sowie
Friedensbewegungen, die sich in der Entspannungsperiode herausgebildet
hatte, variierte. Es gab vier Varianten der Reaktion:

a) In denjenigen Staaten, die kein Oppositionspotenzial aufwiesen, bestand
kein Anlass zur Repression.

b) In Staaten mit einer vergleichsweise dichten Kommunikation von Men-
schen- und Biirgerrechtsbewegungen mit westlichen gesellschaftlichen
Akteuren oder politischen Parteien und zugleich einer starren, reform-
feindlichen Fiihrung (wie in der DDR) wirkten die KSZE-Vereinbarun-
gen insofern, als der Partei- und Staatsapparat sie nicht vollig missach-
ten wollte, um die Entspannung nicht zu geféhrden.

¢) Bei Landern wie Ungarn und Polen mit einer reformbereiten Fithrung
und/oder einer vergleichsweise starken Opposition lassen sich Anzei-
chen fiir den Erfolg der KSZE-Verhandlungen feststellen.

d) Der KSZE-Prozess hatte eine unmittelbare Wirkung in der Sowjetunion,
in der die Normen und Regeln zwar nicht im Kontext einer sich entwi-
ckelnden Zivilgesellschaft aufgenommen wurden, aber in der die neue
politische Fiihrung seit 1985 — oft ausdriicklich mit Bezug auf die KSZE
— den Versuch machte, deren Normen innerstaatlich und innergesell-
schaftlich einzuhalten und von ,,oben‘ durchzusetzen.

Wenn Gorbatschow sein Reformprogramm realisieren wollte, konnte er auf
die westlichen Menschenrechtsforderungen nicht mehr nur mit taktischer
Riicksichtnahme reagieren. Aber auch in Ungarn und Polen sowie (auf Grund
der spezifischen deutsch-deutschen Situation) in Ansétzen auch in der DDR
fiihrte das Zusammenspiel von westlichen Regierungen (vor allem der ameri-
kanischen), innerstaatlicher Opposition und nichtstaatlichen, sich transnatio-
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nal vernetzenden Gruppen dazu, dass die Partei- und Staatsfilhrungen inner-
gesellschaftlich und auf der internationalen Ebene der KSZE-Konferenzen
zunehmend in die Defensive gerieten. Sie kamen immer mehr unter Druck,
die Praxis der Innen- und Gesellschaftspolitik mit ihren bisher nur deklarato-
rischen Erklarungen, die KSZE-Vereinbarungen wiirden von ihnen eingehal-
ten, kompatibel zu machen. Als weiterer Faktor kam hinzu, dass die
»menschlichen Kontakte im Rahmen des KSZE-Prozesses eine Eigendyna-
mik entwickelt hatten. Die wirtschaftliche Uberlegenheit und der politische
und soziokulturelle Pluralismus der westlichen Léander iibten eine grole An-
ziehungskraft auf die Bevolkerung im Osten aus, die um so stirker zur Gel-
tung kam, je mehr sich durch die zunehmenden Kontakte Vergleichsmog-
lichkeiten zwischen staatlich propagiertem Selbst- und Fremdbild und der
Realitit ergaben. Damit wurde der Monopolanspruch der kommunistischen
Partei immer mehr untergraben.

Am Ende stand die Ubernahme des liberal-kapitalistischen Wertesystems
durch die nur noch formal sozialistischen oder sich bereits in der Transiti-
onsphase befindlichen Staaten des Warschauer Pakts. Auf der Kopenhagener
Konferenz im Juni 1990 und ein halbes Jahr spiter mit der Charta von Paris
legten sich alle Staaten Europas feierlich auf die Achtung der Menschen-
rechte und Grundfreiheiten, Rechtsstaatlichkeit, pluralistische Demokratie,
das Recht auf Eigentum sowie auf gesamteuropéische Institutionen fest und
damit auf das Leitbild einer demokratischen Friedenszone.

Im Zuge des KSZE-Prozesses hatte sich gezeigt, wie wichtig die Wahrneh-
mung des Konflikts als eine primér gesellschaftlich und nur sekundér milita-
risch bedingte Auseinandersetzung fiir die Deeskalation war. Je mehr nim-
lich im Westen und bei den neutralen Staaten eine Verbesserung der men-
schenrechtlichen Lage in den sozialistischen Léndern, insbesondere in der
Sowjetunion, beobachtet werden konnte, desto mehr verstarkte sich bei ihnen
die Erwartung, der Osten werde sich auch auBenpolitisch nicht (mehr) milité-
risch aggressiv verhalten. Dies wiederum wirkte auf das eigene Verhalten zu-
riick, das ebenfalls kooperativer wurde.

Umgekehrt konnte die sowjetische Fiithrung beobachten, dass es unwahr-
scheinlich war, dass eine Militdrallianz von Demokratien unter den Bedin-
gungen wechselseitiger nuklearer Zweitschlagsfahigkeit und starker konven-
tioneller Streitkrifte der Sowjetunion einen Angriffskrieg gegen die sozialis-
tischen Staaten heimlich planen und durchfiihren wiirde. Dies war u.a. eine
Folge der militdrischen Vertrauensbildung im KSZE-Prozess bzw. in der Ent-
spannungsperiode generell. Hierbei lassen sich dhnliche Entwicklungen wie
in der menschlichen Dimension beobachten. Die &stliche Seite lie8 sich auf
dem Papier auf die westliche Transparenzforderung ein, kam wegen unzurei-
chender Implementierung unter Rechtfertigungsdruck und adaptierte iiber die
Kontakte mit westlichen Wissenschaftlern und den Einfluss transnationaler
Friedensgruppen schlieBlich die Position des fritheren Gegners. Damit wurde
eine Art ,,Grundvertrauen®, eine grundsétzliche wechselseitige Erwartungs-
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stabilitit, geschaffen. Dabei zeigte sich ein sich selbstverstirkender Mecha-
nismus: Je weiter die Wahrnehmung wechselseitiger Bedrohung abnahm,
desto mehr erleichterte dies Demokratisierungsprozesse im Osten, die schliel3-
lich zur Authebung des gesellschaftlichen Systemgegensatzes und damit zur
friedlichen Beendigung des Ost-West-Konflikts fithrten. Es zeigte sich je-
doch schnell, dass damit nicht sofort der Weg zu einer demokratischen Frie-
denszone geebnet worden war.

Die Ausbreitung des demokratischen Friedens und die
Dienstleistungsfunktion der OSZE in den 1990er Jahren

Nach der Theorie des demokratischen Friedens regeln stabile Demokratien
ihre Konflikte untereinander friedlich; solange sie sich jedoch in einer Uber-
gangsphase befinden, in der noch nicht sicher ist, ob Staat und Gesellschaft
sich wirklich demokratisch entwickeln, steigt die Gefahr innerer wie duflerer
Gewaltanwendung. Vor allem das demokratische Selbstbestimmungsrecht,
das sich vielerorts als nationales, oft ethnisch gebundenes entpuppte, wirkte
als Sprengsatz fiir die Staatenordnung im Osten Europas und fiihrte zum Zer-
fall der Vielvolkerstaaten Sowjetunion und Jugoslawien. Damit riickte insbe-
sondere auf dem Balkan und im Kaukasus der Krieg wieder auf die Tages-
ordnung der europiischen Politik — die darauf tiberhaupt nicht vorbereitet
war.

Im Uberschwang der Hoffnung auf ein demokratisches und friedliches Eu-
ropa, wie sie sich in der Pariser Charta manifestierte, sollte die KSZE eine
zentrale Rolle bei der Neugestaltung der gesamteuropdischen Sicherheit
spielen. Dem diente die Umwandlung in eine Organisation mit stdndigen In-
stitutionen zur Regelung der Konflikte, die mit der — wie man glaubte nur vo-
riibergehenden — Phase der Instabilitit im postkommunistischen Raum ver-
bunden waren. Als die Auseinandersetzungen um Staatszerfall und -neubil-
dung gewaltsam eskalierten, hatte die OSZE weder die Macht noch das In-
strumentarium, um darauf erfolgreich reagieren zu konnen. Sie kann nur so
handlungsfahig sein, wie es ihre Mitgliedstaaten zulassen. Die westlichen
Staaten aber waren nicht bereit, einer inklusiven Organisation zu viel Macht
zu geben, in der Staaten, in denen der Demokratisierungsprozess stockt oder
in denen innere Kriege gefiihrt werden, Mitsprache haben. Dieser Grundsatz
galt vor allem dann, wenn es um die Frage ging, ob in gewaltsame Konflikte
mit wirtschaftlichen Sanktionen oder unter Umstinden mit militérischer
Macht eingegriffen werden sollte. Hierfiir ist die OSZE weder von ihren Res-
sourcen noch von ihren Entscheidungsverfahren her geeignet, haben doch
diejenigen Lander, in denen interveniert werden soll, eine Vetomdoglichkeit.
Die OSZE, deren Vorgingerin noch die ,,groen Fragen* der Ost-West-Kon-
frontation debattiert hatte, wurde daher schnell von exklusiv demokratischen
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internationalen Institutionen, wie die NATO und die EU, an den Rand ge-
dréngt.

So war die Entsendung der Kosovo-Verifizierungsmission im Herbst 1998
eine Entscheidung, die nicht von den OSZE-Gremien, sondern vom US-Ab-
gesandten Richard Holbrooke und Slobodan Milosevi¢ kurzfristig getroffen
worden war und deren Scheitern angesichts der Konfliktlage, des Mandats
und der mangelnden Ressourcenausstattung nicht verwundern konnte. Wie
bereits zuvor in Bosnien (nach dem Dayton-Abkommen, bei dessen Ab-
schluss die OSZE ebenfalls keine Rolle gespielt hatte) wurde sie ab dem
Sommer 1999 auch im Kosovo nach der militérischen Intervention in eine
arbeitsteilige Struktur eingegliedert, in der die NATO (bzw. seit kurzem die
EU) den militdrischen Schutz ibernimmt, die EU fiir den wirtschaftlich-ge-
sellschaftlichen Aufbau verantwortlich ist, die Vereinten Nationen sich um
die Riickkehr der Vertriebenen kiimmern und sie selbst fiir den Aufbau eines
Rechtsstaats und demokratischer Strukturen zustdndig ist. Diese Arbeitstei-
lung ist angesichts knapper Finanzmittel und zur Vermeidung von Doppelar-
beit und Konkurrenz gewiss sinnvoll. Sie war aber nicht das Resultat eines
Beschlusses, der maB3geblich im OSZE-Kontext verhandelt wurde, sondern
letztlich von Entscheidungen in der NATO und der EU, die die OSZE dann
nachvollzog.

Diese ,,Dienstleistungsfunktion®, die die OSZE im Rahmen der Friedenskon-
solidierung nach einem kriegerischen Konflikt, der durch eine auswértige
Intervention beendet wurde, wahrnimmt, {ibt sie letztlich auch in den Fillen
aus, in denen sie sich autonom fiir préventive oder konfliktnachsorgende Ak-
tivititen entscheidet. Die groBte Wirkung der Arbeit der Feldmissionen oder
des Hohen Kommissars fiir nationale Minderheiten (HKNM) tritt dann ein,
wenn innergesellschaftlich in den betreffenden Staaten die Bereitschaft vor-
handen ist, sich der Hilfe und Unterstiitzung der OSZE auch zu bedienen, und
wenn dieses Interesse durch die Aussicht auf die Mitgliedschaft in der Euro-
pédischen Union begriindet und unterfiittert wird. Wie die Arbeit des HKNM
in den baltischen Staaten zeigt, hatten seine Vorschldge immer dann eine
groBere Chance, akzeptiert zu werden, wenn sie von der EU in ihre Konditio-
nierungspolitik wéhrend der Beitrittsverhandlungen eingebracht wurden.
Auch gehen die Berichte von OSZE-Missionen iiber die Menschenrechtssitu-
ation in einem Land und die OSZE-Wahlbeobachtungsberichte regelmaBig in
die Fortschrittsberichte ein, die die EU-Kommission im Rahmen der Assozi-
ationspolitik oder seit neuestem der Europdischen Nachbarschaftspolitik iiber
die Beitrittskandidaten verfasst. Wo es um das frithzeitige Erkennen von Es-
kalationsgefahren und die Prdvention von gewaltsamen Auseinandersetzun-
gen sowie um die Friedenskonsolidierung nach Kriegen geht, ist daher das
Wirken der OSZE insgesamt als positiv zu bewerten, vornehmlich aber nur
unter der Bedingung, dass starke Akteure wie die EU ihr im Hintergrund den
Riicken stérken.
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In den Léndern, die auf absehbare Zeit nicht oder voraussichtlich niemals die
Chance haben, als Mitglied in die Europdische Union aufgenommen zu wer-
den, bewegt sich die OSZE auf schwierigem Geldnde und eine Bilanz ihrer
Arbeit ist schwer zu erstellen. Wenn ein Konflikt nicht ausbricht, so ist die
Vermutung, dies sei eine Folge des praventiven Wirkens der OSZE, nur sel-
ten im Einzelnen belegbar. Naturgemél findet die Arbeit der Konfliktpra-
vention im Stillen statt. Offentlichkeit wiirde die Vertraulichkeit stéren, die
bei so komplexen Konflikten notwendig ist, bei denen es oft auf ,,Gesichts-
wahrung® ankommt. Weiter ist es kaum mdglich, den Erfolg von Kommuni-
kations- und Lernprozessen zu messen; ihre Wirkung entfaltet sich erst in
Jahren, oft Jahrzehnten. Selbst wenn sich der Einfluss von auflen auf Ent-
scheidungen von Parteien in Konflikten beobachten ldsst, ist es ungemein
schwierig, den Anteil z.B. der OSZE daran zu bestimmen, wenn noch andere
Organisationen wie die Europédische Union oder die Vereinten Nationen oder
auch einzelne Staaten téitig sind.

Da in diesen Fillen der Anreiz der in Aussicht gestellten EU-Mitgliedschaft
fehlt, der in der Regel dazu fiihrt, dass sich politische Fiihrungen auf die Un-
terstiitzung des Transitionsprozesses oder die Vermittlung bei internen wie
zwischenstaatlichen Konflikten durch die OSZE einlassen, héngt ihre Wir-
kung entscheidend von der Bereitschaft von Politik und Gesellschaft in die-
sen Landern ab, sie auch zu nutzen. Einer Regelung der zahlreichen Konflikte
im Kaukasus, in Zentralasien und in Moldau ist die OSZE bisher auf Grund
dieser dort nicht gegebenen Bedingungen nicht ndher gekommen, und die
Chancen, mit Projekten zur Demokratisierung sowie zum Aufbau eines
Rechtsstaats und einer Zivilgesellschaft Erfolge aufzuweisen, sind ebenfalls
deshalb und auf Grund der Langfristigkeit der Perspektive sehr schwer abzu-
schitzen. Die Arbeit der OSZE wird dabei zusitzlich dadurch erschwert, dass
sie aus Mangel an Anreizangeboten oder Drohmdglichkeiten letztlich darauf
angewiesen ist, allein iiber Dialogpolitik inhaltlich tiberzeugend zu wirken.
Die Haupthoffnung besteht — in Analogie zum Erfolg des KSZE-Prozesses —
darin, dass die OSZE dann von grofler Wichtigkeit sein wird, wenn sich in-
nergesellschaftliche Oppositionsgruppen gegen autoritdre Herrschaft auf sie
berufen und — gestiitzt auf das OSZE-Normensystem — dessen Einhaltung
nachhaltig einklagen. Genau dies war in den letzten Jahren in Georgien und
in der Ukraine sowie — mit Abstrichen — in Kirgisistan der Fall.

Die aktuelle Krise der OSZE und ihre Zukunftsperspektiven

Die regelmiBige Wahlbeobachtung hat sich als die wichtigste Rolle heraus-
gestellt, die die OSZE bei der Ausbreitung der Demokratie spielt. Sie hat sich
damit bei den demokratischen Staaten grofles Renommee erworben. Da je-
doch der Weg zum demokratischen Frieden kein Konigsweg ist, sondern
vielfiltige Widerstdnde und Konflikte hervorruft, ist sie gerade wegen dieser
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Erfolge, die sie eigenstindig und nicht allein als ,,Dienstleister erreicht hat,
in die Krise geraten. Die Wahlbeobachtung durch die OSZE und ihre ,,um-
stiirzlerische* Wirkung haben neben den davon direkt betroffenen autoritiren
postkommunistischen Regimen vor allem Russland auf den Plan gerufen, das
seine von ihm beanspruchten Einflusssphiaren vom Westen bedroht sieht.

Ein positives Votum, Wahlen seien frei und fair abgelaufen, ist ein Eintritts-
billett in den Kreis der demokratischen Staaten und erhoht fiir Lander, die
sich im Ubergang zu Rechtsstaatlichkeit und Demokratie befinden, die Chan-
cen, stirker an die EU und die NATO herangefiihrt zu werden. Ein negatives
Urteil tiber den Wahlverlauf wird naturgemil3 von autoritdren Regimen miss-
achtet und bekédmpft. Dies gelingt ihnen aber nur, wenn es keine gesell-
schaftlich relevanten Gruppen gibt, die — auf das Votum einer internationalen
Organisation gestiitzt — die Wahlfdlschungen auf die innenpolitische Agenda
setzen. So wurde die massive Kritik der OSZE-Beobachter am Verlauf der
Wahlen in Georgien, der Ukraine und in Kirgisistan von den dortigen Oppo-
sitionsbewegungen aufgenommen und hat nicht unwesentlich zur Delegiti-
mierung der Regierungen und zu deren Sturz beigetragen. Seitdem wird von
der russischen Regierung versucht, die Kriterien fiir freie und faire Wahlen
zu verwissern. Der inklusive Charakter der OSZE und das Konsensprinzip
geben ihr dazu auch die Moglichkeit.

AuBler allzu durchsichtigen Argumenten, die autoritir regierte Staaten stets
gegen eine wirksame Wahlbeobachtung vorbringen und die eindeutig gegen
das von allen Teilnehmerstaaten unterschriebene OSZE-Normensystem ver-
stoBen, ist Russland in einem Punkt Recht zu geben: Das Mittel der Wahlbe-
obachtung wurde — ebenso wie das der Feldmissionen — einseitig nur in den
ehemals kommunistischen Staaten eingesetzt, als ob es nicht auch in etab-
lierten Demokratien Probleme mit WahlunregelméBigkeiten oder mit ethni-
schen Minderheiten gidbe. Damit wurde von Seiten Russlands der — gegen-
iiber den Nicht-Demokratien — hegemoniale Charakter des Projekts der Aus-
breitung des demokratischen Friedens zum Thema gemacht.

Unter normativen Gesichtspunkten betrachtet kann es nicht darum gehen,
dieser Kritik nachzugeben und Wahlbeobachtung zur Farce werden zu lassen
oder Langzeitmissionen mit weniger wichtigen Dingen zu betrauen. Insofern
darf der demokratische Anspruch, der in den OSZE-Dokumenten niederge-
legt ist, nicht verwissert werden. Die Wahlbeobachtung muss ein Stachel im
Fleisch autoritdrer Regierungen bleiben. Andererseits wurde die OSZE durch
Russland in eine tiefe Krise gestiirzt, auf die nicht nur mit der Bekréftigung
von Normen und Prinzipien, sondern auch politisch reagiert werden muss.
Die westlichen Staaten miissen deshalb Russland und seinen — in dieser An-
gelegenheit — verbiindeten Staaten entgegenkommen, indem sie die bisherige
Schieflage beseitigen und dadurch die Legitimation zur Einmischung in in-
ner- und zwischenstaatliche Auseinandersetzungen deutlich erhéhen. Sie
miissen akzeptieren, dass sich die OSZE auch mit Konflikten in ihrem Be-
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reich befasst, der bereits demokratisch konsolidiert, aber dennoch nicht frei
von der Gefahr gewaltsamer Auseinandersetzungen ist.

Die Krise der OSZE wird noch dadurch verschérft, dass sie in der Tat durch
die Erweiterung der EU und der NATO und des damit verbundenen Stabili-
tatsexports in ihrer Funktion als Organisation vornehmlich zur Erweiterung
des demokratischen Friedens und zur Konfliktpravention und -regelung im-
mer weniger gebraucht wird. Wenn allerdings das Theorem des demokrati-
schen Friedens mit seiner Zielvorstellung eines moglicherweise ,.ewigen
Friedens* zutrifft, diirfte sie immer mehr an Bedeutung verlieren. Zwar haben
auch internationale Organisationen flir Demokratien ihren Wert, um den
Frieden unter ihnen zu sichern, aber dazu gébe es in Europa wichtigere als
die OSZE. Wenn sie also irgendwann einmal feierlich aufgelost wiirde, weil
sie fiir den demokratischen Frieden von San Francisco bis Wladiwostok nicht
mehr notig ist, hdtte sie ihre historische Mission erfiillt.
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Stephan M. Minikes

Gliickwunsch: Die OSZE lebt und es geht ihr gut

Seit ihrer Geburt im Jahr 1975 als Konferenz iiber Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa und ihrer Wiedergeburt als Organisation fiir Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa zwei Jahrzehnte spdter hat es immer einige
Ubereifrige gegeben, die schon die Totenglocke fiir die OSZE liuten wollten.
Gliicklicherweise ist die OSZE jedoch — trotz einiger Wehwehchen — quick-
lebendig und in guter Verfassung.

Die OSZE passt sich an

Die KSZE war ein Kind des Kalten Krieges. Ihr Daseinszweck bestand ur-
spriinglich zumindest teilweise darin, noch immer offene, auf den Zweiten
Weltkrieg zuriickgehende Grenzfragen zu l6sen. Heute ist der Kalte Krieg
lange vorbei und mit ihm auch die Nachkriegsteilung Europas in zwei schwer
bewaffnete Lager. Die meisten Grenzstreitigkeiten sind seit Jahren geklért.
Und doch wird die OSZE mehr denn je gebraucht. Der inhaltliche Schwer-
punkt der Organisation hat sich um den ausgesprochen wichtigen Themen-
komplex Toleranz, Migration, Einwanderung und Integration erweitert. Thr
geographischer Fokus hat sich mit der Ausdehnung der Demokratie nach Sii-
den und Osten verlagert. Der Makroschwerpunkt der OSZE — Sicherheit,
Konfliktverhiitung und Konfliktnachsorge — ist jedoch dynamischer und er-
folgreicher als je zuvor, seit die OSZE zur Verbreitung der Friichte der Frei-
heit und der Demokratie unter Millionen Menschen in Osteuropa, im Kauka-
sus und in Zentralasien unaufhaltsam ihren Weg geht. Sie haben zwar bereits
vom siilen Geschmack dieser Friichte gekostet, hatten aber bislang noch
keine Moglichkeit, einen kréftigen Happen davon zu nehmen. Thnen signali-
siert die OSZE: , Hilfe ist unterwegs.*

Das Verdienst fiir den Auftrag der OSZE, Sicherheit durch Demokratie und
Menschenrechte zu erreichen, gebiihrt den Verfassern der Schlussakte von
Helsinki. Die OSZE fordert die Werte Freiheit und Demokratie nachdriick-
lich, indem sie die Bausteine, die in den eher weiter gefassten Prinzipien ent-
halten sind — Befreiung von staatlichem Zwang, eine lebendige Zivilgesell-
schaft, eine blithende unabhingige Medienlandschaft, demokratische Wahlen
auf der Grundlage weithin anerkannter Standards, ethnische und religiose
Toleranz und Verstindigung, Achtung der Menschenrechte und Rechtsstaat-
lichkeit, eine kompetente offentliche Verwaltung und Marktwirtschaft —,
weiterentwickelt. Es handelt sich dabei um die unverédnderlichen Bestandteile
jeder Demokratie, jedes OSZE-Teilnehmerstaates, da jeder Einzelne von ih-
nen sich auf diese Prinzipien ohne Einschriankungen, ohne Vorbehalte und
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ohne Ausnahmen verpflichtet hat. Aus diesem Grund trigt die Organisation
fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa ungeachtet aller Hindernisse,
die ihr manch einer in den Weg zu legen versucht, entscheidend zur Freiheit
in ihren 55 Teilnehmerstaaten und iiber diese hinaus bei.

Ich bin deswegen so optimistisch, was die OSZE angeht, weil sie tagtdglich
beweist, dass sie das ,,genetische Potenzial zur Anpassung an neue Bedin-
gungen und Herausforderungen hat. Wihrend meiner Amtszeit als US-Bot-
schafter bei der OSZE (2001-2005), eigentlich wihrend des gesamten ver-
gangenen Jahrzehnts, hat die Organisation immer wieder gezeigt, dass sie
sich sowohl an neue Ereignisse als auch an tektonische Verwerfungen anpas-
sen kann und dabei auch neue Wege geht, die vorher nicht mit der OSZE in
Verbindung gebracht worden waren. Die KSZE/OSZE hat sich auf jeden be-
deutsamen Wandel im euro-atlantischen Umfeld erfolgreich eingestellt und
sich dabei weiter entwickelt.

Die OSZE stellt sich neuen Herausforderungen

Die USA schitzen die OSZE als zentrales multilaterales Instrument, das re-
gional agiert und auf regionale Bediirfnisse eingehen kann. Sie zeigt Eigen-
initiative und arbeitet effektiv. Sie kann innerstaatliche Konflikte ebenso be-
arbeiten wie grenziiberschreitende Bedrohungen der Stabilitit und Uber-
gangsprobleme nach einem Konflikt. Einerseits unterstiitzt sie nach wie vor
Teilnehmerstaaten bei der Festigung der Grundlagen von demokratischer Re-
gierungsfiihrung und Marktwirtschaft, die diese im Laufe des vergangenen
Jahrzehnts eingefiihrt haben, andererseits hat die OSZE entschlossen auf neue
Bedrohungen und Herausforderungen reagiert, die alle Teilnehmerstaaten
betreffen. Dank der kreativen Beitrdge der Teilnehmerstaaten, auch der USA,
hat sie Probleme wie Terrorismus, Menschenhandel, religiose Intoleranz und
Rassismus in Angriff genommen.

Die OSZE bekdmpft den Terrorismus

Wie fast tiberall in der Welt stand Terrorismus vor dem 11. September 2001
auch in der OSZE nicht im Mittelpunkt. Innerhalb der Organisation gab es
niemanden, der sich mit Terrorismusabwehr befasste. Die OSZE reagierte je-
doch schnell — Flexibilitét ist schlieBlich ihr Markenzeichen — und begann
mit der Erarbeitung praktischer Maflnahmen, mit denen die 55 Teilnehmer-
staaten sich gemeinsam am globalen Kampf gegen den Terrorismus beteili-
gen konnten. Der erste Schritt war die Verabschiedung des Bukarester Akti-
onsplans zur Bekdmpfung des Terrorismus auf dem neunten OSZE-Minister-
ratstreffen am 4. Dezember 2001. Der Bukarester Aktionsplan ist die kon-
zeptionelle Basis fiir die umfassenden Bemiihungen der Organisation zur
Bekdmpfung des Terrorismus. Der Plan sah u.a. die Einrichtung der Gruppe
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Terrorismusbekdmpfung (Action against Terrorism Unit, ATU) im OSZE-
Sekretariat in Wien vor, deren Aufgabe darin besteht, Ersuchen der Teilneh-
merstaaten um Unterstiitzung bei der Terrorismusbekdampfung ziigig und ef-
fektiv nachzukommen. Die ATU hat sich dadurch, dass sie die Teilnehmer-
staaten dabei unterstiitzt, den zwolf den Terrorismus betreffenden Uberein-
kiinften und Protokollen der Vereinten Nationen beizutreten, und ihnen beim
Entwurf eigener Antiterrorgesetze hilft, zu einem unverzichtbaren Akteur im
Krieg gegen den Terrorismus entwickelt.

Die OSZE beteiligt sich weiterhin aktiv am Kampf gegen den Terrorismus.
Auf jedem der drei dem Bukarester Treffen folgenden Ministerratstreffen hat
die OSZE die in Bukarest begonnene Arbeit noch vertieft. Auf dem Minister-
ratstreffen in Porto im Jahr 2002 verabschiedeten die Auflenminister die
OSZE-Charta zur Verhiitung und Bekdmpfung des Terrorismus und einen
Beschluss iiber die Umsetzung der OSZE-Verpflichtungen und -Aktivitdten
zur Bekdmpfung des Terrorismus. Der Beschluss identifiziert vier Bereiche,
die fiir die Terrorismusbekdmpfung relevant sind: Polizeiarbeit, Grenzsiche-
rung, Bekdmpfung des Menschenhandels und Bekdmpfung der Terrorismus-
finanzierung.

2003 fassten die AuBenminister in Maastricht einen Beschluss iiber die Si-
cherheit von Reisedokumenten und richteten ein Antiterrornetzwerk ein, das
es den Antiterrorismusfachleuten ermoglicht, Informationen iiber Programme
zur Terrorismusbekdmpfung auszutauschen. Auf dem Ministerratstreffen in
Sofia im Dezember 2004 verfeinerte die OSZE ihre Antiterrormainahmen
weiter. Die Minister verabschiedeten Beschliisse {iber die Erhéhung der
Containersicherheit, die Bekdmpfung der Nutzung des Internets zu terroristi-
schen Zwecken und iiber die Meldung verlorener bzw. gestohlener Reise-
passe an Interpol.

Auch in Zukunft wird die OSZE — mit starker Unterstiitzung der USA — diese
Bemiihungen fortsetzen. Bei der Bekdmpfung des Terrorismus gilt es stets
einen Schritt voraus zu sein. Angesichts der ebenso grenzenlosen wie sinnlo-
sen Bereitschaft von Terroristen, Tod und Zerstdrung zu verbreiten, ist das
nicht leicht — und doch muss es uns unbedingt gelingen. In der OSZE werden
wir mit anderen Teilnehmerstaaten bei der Zerstdrung iiberschiissiger kon-
ventioneller Munition sowie von Kleinwaffen und leichten Waffen zusam-
menarbeiten. Wir werden unsere Anstrengungen zur vollstindigen Umset-
zung fritherer Beschliisse liber die Verbesserung der Sicherheit von Reisedo-
kumenten und die Bekdmpfung der Finanzierung des Terrorismus, ein-
schlieBlich des Missbrauchs von nichtstaatlichen und Wohltatigkeitsorganisa-
tionen als Kanéle fiir die Gelder von Terrororganisationen, verdoppeln.

Die Viter Schlussakte von Helsinki trieb nicht unbedingt der Gedanke an
Terrorismus um. Dennoch konnte die OSZE auf der Basis ihrer Grundprinzi-
pien als Gruppe von Staaten, die Einvernehmen iiber Sicherheit, wirtschaftli-
che Entwicklung und grundlegende politische Rechte erzielt hat, ihren Hori-
zont erweitern und angemessen und erfolgreich auf neue Arten von Proble-
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men reagieren. Nichts ist wichtiger als der Kampf gegen den Terrorismus,
aber es gibt auch andere Fragen, mit denen sich die OSZE in den letzten Jah-
ren befasst hat und die mir die Zuversicht geben, dass die Organisation iiber
die institutionelle Flexibilitdt verfiigt, die sie auch kiinftig zu einem bedeu-
tenden und erfolgreichen Akteur macht. Zwei dieser Themen sind Men-
schenhandel und Intoleranz.

Die OSZE geht gegen Menschenhandel und den illegalen Handel mit Waffen
und Drogen vor

Menschenhandel steht seit einiger Zeit auf der Priorititenliste der OSZE weit
oben. Die Bemiihungen der Organisation, den Menschenhandel zu unterbin-
den — auch ein Gebiet, das die Helsinki-Schlussakte nicht vorhergesehen hat-
te — verweist auf eine weitere Stirke der OSZE: die Fahigkeit, ein Problem
von mehreren Seiten anzugreifen. Menschenhandel ist ein facettenreiches
Querschnittsproblem, das soziale Probleme und Gender-Fragen, Kriminalitét,
Polizeiarbeit, Korruption, wirtschaftliche Entwicklung und Grenzsicherheit
umfasst. Die OSZE ist in all diesen Bereichen aktiv. Sie hat das Amt einer
Sonderbeauftragten fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels geschaffen,
die von der Unterstiitzungsgruppe Bekdmpfung des Menschenhandels im
OSZE-Sekretariat verstirkt wird. Beide wiederum koordinieren ihre Arbeit
mit der Abteilung Menschenhandel im Biiro fiir demokratische Institutionen
und Menschenrechte (BDIMR) der OSZE, mit dem Koordinator fiir 6kono-
mische und dkologische Aktivititen der OSZE, den Kontaktstellen zur Be-
kdmpfung des Menschenhandels in den OSZE-Feldmissionen, der Gruppe
Strategische Polizeiangelegenheiten und der Leitenden Beraterin fiir Gleich-
behandlungsfragen. Dass der Generalinspekteur des US-Verteidigungsmi-
nisteriums das OSZE-Forum fiir Sicherheitskooperation (FSK) iiber die
»Null-Toleranz-Politik des US-Militérs gegeniiber Handlungen zur Unter-
stiitzung des Menschenhandels informierte, ist ein Beispiel dafiir, dass dieser
vielschichtige Ansatz der OSZE inzwischen Friichte trdgt. Dabei handelte es
sich um die erste Diskussion iiber Menschenhandel in dem politisch-militéri-
schen Entscheidungsgremium der OSZE.

Auch dem illegalen Handel mit Waffen und Drogen widmen verschiedene
OSZE-Einrichtungen ihre Aufmerksamkeit. Unter dem niederlédndischen
OSZE-Vorsitz im Jahr 2003 waren die wirtschaftlichen Auswirkungen aller
Formen des illegalen Handels Schwerpunktthema des Wirtschaftsforums.
Das wiederum hat zur Férderung von OSZE-Programmen gefiihrt, die dazu
beitragen sollen, dass Menschen nicht aus wirtschaftlicher Not Opfer von
Menschenhéndlern werden.
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Die OSZE entwickelt eine Agenda fiir Toleranz

Intoleranz ist ein weiteres Gebiet, dem sich die OSZE im Laufe meiner Amts-
zeit zugewandt hat. Die OSZE ist dank ihres umfassenden Teilnehmerkreises
und ihrer groen Erfahrung in Menschenrechtsfragen auf einzigartige Weise
dazu geeignet, sich mit dieser Herausforderung zu befassen, die eine der
schwerwiegendsten ist, der sich alle Teilnehmerstaaten gegeniibersehen und
die sie alle betrifft — sowohl 6stlich als auch westlich von Wien. Kein Land
kann das Problem der Intoleranz allein 16sen. Mit der fortgesetzten Offnung
der Grenzen werden Migration, Einwanderung und Toleranz zu regionalen
Fragen, die auch im regionalen Kontext behandelt werden miissen. Im OSZE-
Gebiet hiufen sich in jiingster Zeit Fille von Antisemitismus, Rassismus, In-
toleranz und Diskriminierung von Muslimen und anderen religiosen Grup-
pen. Die OSZE und die USA sind fest entschlossen diesen Trend umzukeh-
ren.

Der Berliner Antisemitismuskonferenz im April 2004 war ein grofler Erfolg.
In der ,Berliner Erklarung® brachten die OSZE-Teilnehmerstaaten deutlich
zum Ausdruck, ,,dass internationale Entwicklungen oder politische Fragen,
darunter auch jene in Israel oder andernorts im Nahen Osten, niemals eine
Rechtfertigung® sein konnen fiir die Diskriminierung von oder Feindselig-
keiten gegeniiber Juden — diese Geillel, die wir Antisemitismus nennen. Im
September 2004 veranstaltete die OSZE eine Konferenz in Briissel, die jegli-
che Form von Rassismus, Fremdenfeindlichkeit und Diskriminierung verur-
teilte.

Im Juni 2005 hielt die OSZE im spanischen Cordoba eine Folgekonferenz
liber Antisemitismus und andere Formen der Intoleranz ab. Dort unterstrich
ich, dass gerade in vielen Bereichen, die fiir die OSZE von Interesse sind und
in denen sie vor allem auch iiber erhebliches Know-how verfiigt — Gesetzge-
bung, Strafverfolgung, Datenerhebung, Erziehung und Forderung der Zivil-
gesellschaft -, etwas fiir den Abbau von Intoleranz und Diskriminierung ge-
tan werden kann. Ich wies auerdem darauf hin, dass das Engagement zur
Uberwindung von Intoleranz 55 ganz verschiedene Staaten einen kann. Wel-
che nationalen Positionen auch immer wir in anderen Fragen in der OSZE
einnehmen, sollten wir doch alle darin Uibereinstimmen, dass Toleranz — ob in
Bezug auf ethnische Zugehorigkeit, Religion, soziale Herkunft oder politi-
sche Einstellungen — der Grundstein freier und demokratischer Gesellschaf-
ten ist.
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Ausdehnung von OSZE-Werten und -Verfahren auf die Kooperationspartner
im Mittelmeerraum

Ein weiteres Anzeichen fiir den guten ,,Gesundheitszustand” der OSZE ist
der Umfang, in dem ihre wichtigsten Prinzipien von Landern auBerhalb der
OSZE-Region iibernommen werden.

Die Geschichte der Kooperationspartner im Mittelmeerraum geht bis auf Hel-
sinki 1975 zuriick, als auch ,,Fragen der Sicherheit und Zusammenarbeit im
Mittelmeerraum* in die Schlussakte aufgenommen wurden. Marokko, Alge-
rien, Tunesien, Agypten, Israel und Jordanien wurden eingeladen, an weite-
ren Treffen teilzunehmen. Auf dem Gipfeltreffen in Budapest im Jahr 1994
beschlossen die Staats- und Regierungschefs der OSZE-Teilnehmerstaaten,
ihre Zusammenarbeit mit den Mittelmeerpartnern auszuweiten. Zusétzlich zu
den bereits seit 30 Jahren bestehenden Beziehungen zu den Kooperations-
partnern im Mittelmeerraum nahm die OSZE im Laufe der letzten 15 Jahre
Beziehungen zu einer Reihe asiatischer Lénder auf. Erst auf dem Minister-
ratstreffen in Sofia im Jahr 2004 hieBen die OSZE-Auflenminister die Mon-
golei als fiinften Kooperationspartner in Asien willkommen. Im Jahr davor
hatte Afghanistan, das gerade aus den Fangen der Taliban befreit worden
war, seine Absicht bekundet, die Prinzipien, Werte und Ziele der OSZE an-
zuerkennen, und war als vierter Kooperationspartner begriiit worden — nach
Thailand, Siidkorea und dem ersten Partner, Japan, das fiir sein stetes Enga-
gement und seine Unterstiitzung in der OSZE sehr geschétzt wird.

Verstirkte Zusammenarbeit zwischen OSZE, VN, NATO, EU und Europarat

Bemerkenswert sind auch diejenigen Kooperationsinitiativen der OSZE, die
iiber einzelstaatliche Partner hinausgehen und andere internationale Organi-
sationen einschliefen. Eine der wichtigsten Entwicklungen in meiner Amts-
zeit war die Ausweitung der Zusammenarbeit mit anderen internationalen
Organisationen, vor allem mit den Vereinten Nationen, der NATO, der Euro-
paischen Union und dem Europarat. Ich habe diese Entwicklung stets unter-
stiitzt und die Gesprache zwischen OSZE und Europarat iiber eine Verbesse-
rung der Koordination zwischen beiden Einrichtungen sowie die enge Zu-
sammenarbeit vor Ort zwischen OSZE und NATO u.a. im Bereich Grenzma-
nagement und -sicherheit sehr begriifit. Es ist wichtig, dass all diese Organi-
sationen, die gemeinsame Botschaften zu gemeinsamen Themen aussenden,
immer enger und koordiniert zusammenarbeiten, um Synergien zu maximie-
ren. Das Argument der Doppelarbeit wird meiner Meinung nach iiberbewer-
tet. Der Bedarf, den diese Organisationen abdecken, ist so enorm, dass gele-
gentliche Uberschneidungen deutlich besser sind als das Gegenteil, dass
niamlich einige Probleme gar nicht bearbeitet werden.
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Traditionelle Aufgaben weiterhin im Mittelpunkt

Der OSZE ist es einerseits gelungen, neue Aufgaben zu iibernehmen und so
mit dem sich wandelnden Umfeld des 21. Jahrhunderts Schritt zu halten, an-
dererseits hat sie ihre eher ,klassischen Aufgaben aber keineswegs ver-
nachléssigt. Zu ihnen gehoren die Stabilisierung nach Konflikten, die Forde-
rung von Menschenrechten und Demokratisierung sowie die Implementie-
rung von vertrauens- und sicherheitsbildenden Mallnahmen. Ein herausra-
gendes Beispiel flir die Stabilisierung nach einem Konflikt ist das Kosovo.
Die OSZE-Mission im Kosovo (OMIK) erhilt von internationalen Beobach-
tern weiterhin gute Noten. Thre wichtigste Aufgabe ist die Konsolidierung der
beiden Pfeiler einer erfolgreichen Gesellschaft: Demokratie und funktionie-
rende Institutionen. Im Kosovo, wie auch in anderen Nach(biirger)kriegsge-
sellschaften, ist ein sicheres Umfeld die Grundlage, ohne die es keine positi-
ve Entwicklung geben kann. Aus diesem Grund ist einer der grofiten Erfolge
von OMIK die Ausbildung einer fast 7.000 Mann starken multiethnischen
Polizeitruppe, die inzwischen das Vertrauen der kosovarischen Bevolkerung
geniefit. OMIK hat dariiber hinaus das Personal der Zentralen Wahlkommis-
sion des Kosovo ausgebildet und konnte inzwischen die meisten Kompeten-
zen an sie iibergeben, einschlieBlich der Verantwortung fiir die Organisation
und Durchfithrung der Parlamentswahlen im Oktober 2004. Diese Wahlen
verliefen reibungslos und ohne groBere Probleme. Ein drittes Beispiel ist die
Arbeit, die OMIK bei der Qualifizierung von Parlamentariern leistet, so dass
diese ihre Wihler in einer demokratischen Gesellschaften angemessenen
Weise vertreten konnen. Im Rahmen ihrer Initiative zur Unterstiitzung des
Parlaments fithrt OMIK Schulungsmafinahmen zur Entwicklung einer parla-
mentarischen Kultur durch und leistet fachliche Unterstiitzung fiir das Ge-
setzgebungsverfahren. Zu den vermittelten Fahigkeiten und Prinzipien geho-
ren Wihlerservice, Transparenz, Uberpriifung der Gesetzgebung, Haushalts-
vorbereitung, Medienschulung und Ausschussarbeit. Alles in allem ist OMIK
ein leuchtendes Beispiel dafiir, was die OSZE mit einer kompetent gefiihrten
Stabilisierungsoperation nach einem Konflikt bewirken kann.

Dauerhafter Erfolg der OSZE-Wahlbeobachtung

Ein weiteres Gebiet, auf dem die OSZE einen Weltklassebeitrag zum Demo-
kratieaufbau leistet, ist die Wahlbeobachtung; hier gelten ihre Kompetenz
und ihre Leistung als der MalBstab fiir freie und faire demokratische Wahlen.

Im Jahr 2004 hat das BDIMR, die OSZE-Institution, die die Wahlbeobach-
tungen durchfiihrt, zwo6lf Wahlen in Europa, Nordamerika und Zentralasien
beobachtet und bewertet, darunter die Préisidentschaftswahlen in den USA
und die ersten freien Wahlen in der Geschichte Afghanistans. In der ersten
Jahreshilfte 2005 war das BDIMR bei den Wahlen in Kirgisistan (Parla-
ments- und Présidentschaftswahlen), Moldau, Albanien, Bulgarien, Tadschi-
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kistan, Mazedonien und Grofbritannien priasent. Mit der Beobachtung der
Wahlen in Afghanistan entsandte das BDIMR erstmals Experten zu einer
Wahl aulerhalb des OSZE-Gebiets.

Das BDIMR geht jeweils von dem Grundprinzip aus, dass diec Wahlergeb-
nisse den freien Willen des Volkes zum Ausdruck bringen miissen. Tun sie
dies nicht, sind sie nicht rechtméBig und die daraus hervorgehende Regierung
besitzt weder in den Augen ihres eigenen Volkes noch aus der Sicht der in-
ternationalen Gemeinschaft Legitimitdt. Das ist der Maf3stab, den die OSZE —
durch das BDIMR — bei der Beurteilung, ob eine Wahl frei und fair ist, an-
legt. Dieser Mafstab gilt nicht nur fiir die technischen Vorgénge der Stimm-
abgabe und -auszdhlung, sondern auch fiir den Umfang, in dem Oppositions-
kandidaten und unabhingige Bewerber und Parteien Zugang zu den Wahlen
haben, fiir ihr Recht, Wahlkampfmittel — legal — aufzubringen und einzuset-
zen, sowie fiir ihren Zugang zu den Medien und zur Offentlichkeit wihrend
des Wahlkampfs.

Einige Teilnehmerstaaten haben in jiingster Zeit eine Kampagne gestartet, in
der der OSZE vorgeworfen wird, bei ihren Wahlbeobachtungen mit ,,zweier-
lei Mal}* zu messen, wobei ihr unterstellt wird, dass ihre Wahlbewertungen
politisch motiviert seien. Diesen Gedanken weise ich entschieden zuriick.
Wir haben es hier nicht mit zwei verschiedenen Maf}stiben zu tun — es gibt
nur einen —, sondern vielmehr damit, dass einige Teilnehmerstaaten zwei In-
terpretationen auf diesen einen Maf3stab anwenden, da ihnen die Auswirkun-
gen oder das Ergebnis einiger Wahlbeobachtungsberichte des BDIMR nicht
passen.

Der wichtige Beitrag der politisch-militdrischen Dimension

Eine weitere traditionelle Aufgabe der OSZE, die sie nach wie vor gut be-
waltigt, ist die Implementierung vertrauens- und sicherheitsbildender Maf3-
nahmen (VSBM) im Rahmen ihres sicherheitspolitischen Auftrags. Unter der
Federfiihrung des FSK wird weiterhin eine Vielzahl von VSBM durchge-
fiihrt. Hétte die OSZE diese Aufgabe, die sie so gut erfiillt, dass sie oftmals
kaum Beachtung findet, nicht iibernommen, wire ldngst der Ruf nach einem
internationalem Gremium, das genau dies tun soll, laut geworden. 2004
fiihrten die OSZE-Teilnehmerstaaten 88 Inspektionen und 34 Uberpriifungs-
besuche gemil dem Wiener Dokument durch, mit dem VSBM zwischen den
Teilnehmerstaaten eingefiihrt worden waren, sowie acht zusitzliche Inspekti-
onen und 23 Uberpriifungsbesuche auf der Grundlage eigener bilateraler oder
regionaler Abkommen.

Von der OSZE initiierte militdrische Kontakte tragen ebenfalls zur Vertrau-
ensbildung zwischen den Streitkrdften der Teilnehmerstaaten bei. Erst im
Herbst 2005 Iud Grofbritannien alle Teilnehmerstaaten und Kooperations-
partner zur Vorfilhrung eines neuen Typs von Hauptwaffensystemen und
Grofigerit ein. Dabei wurde gezeigt, wie eine Kampfeinheit, bestehend aus
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Panzern, Panzergrenadieren, Artillerie, Pionieren und Kampfflugzeugen,
Mangver mit scharfer Munition und Luftnahunterstiitzung durchfiihrt. Sechs
Teilnehmerstaaten fiihrten im Jahr 2004 &hnliche Veranstaltungen im Rah-
men militdrischer Kontakte durch; weitere sind noch vor dem Ende der lau-
fenden Fiinfjahresperiode im kommenden Jahr geplant. Wie es bei vielen
OSZE-Aktivitaten der Fall ist, erreichen auch die VSBM gleich mehrere
Ziele mit einer Aktion. So fiihrte Belgien beispielsweise eine Veranstaltung
im Rahmen der militdrischen Kontakte mit den Kooperationspartnern im
Mittelmeerraum durch, um sie zu Uberlegungen iiber den Nutzen von VSBM
in ihrer Region ermuntern.

VSBM zeigen auch, dass die OSZE in der Lage ist, mit anderen multinatio-
nalen Organisationen in kritischen Sicherheitsfragen zu kooperieren. Mit dem
Ziel, eine umfassende Losung fiir die Bedrohung durch die hochexplosive
fliissige Raketentreibstoffkomponente, die als ,,Mélange* bekannt ist, zu fin-
den, haben die OSZE und die NATO in Kiew einen gemeinsamen Workshop
veranstaltet, an dem Vertreter aus Georgien, der Ukraine, Usbekistan, Arme-
nien, Aserbaidschan und Kasachstan teilnahmen. Mélange wurde in der ehe-
maligen Sowjetunion als Treibstoff fiir Raketen und Lenkflugkorper einge-
setzt. Es stellt eine erhebliche Gefahr fiir die Gesundheit und die Umwelt dar,
weil seine Bestandteile auBerordentlich reaktiv, fliichtig und hochtoxisch
sind. Auf dem Gebiet der ehemaligen Sowjetunion lagern noch grofle Be-
stinde von Mélange, deren Beseitigung und Neutralisierung erhebliche tech-
nische und finanzielle Ressourcen erfordern. Sie werden dadurch zu einem
perfekten Vehikel fiir die Zusammenarbeit sowohl zwischen Staaten als auch
zwischen internationalen Organisationen. Der OSZE-Projektkoordinator in
der Ukraine wird einen Besuch internationaler Experten organisieren, die die
Umwelt- und Gesundheitsrisiken abschétzen und die besten Optionen zu de-
ren Verringerung herausfinden sollen. Dabei kdnnen sie auf die Erfahrungen
der OSZE-Mission in Georgien zuriickgreifen, die ein Programm zur Beseiti-
gung der Gefahr, die von Mélange ausgeht, erfolgreich vor Ort umgesetzt hat.

Eingefrorene Konflikt kénnen aufgetaut werden

In der OSZE-Welt wird viel tiber ,,eingefrorene Konflikte* gesprochen, deren
»Auftauen™ und Losung wichtige Ziele der Organisation sind und entspre-
chend grofle Aufmerksamkeit erfahren. Es handelt sich dabei um die Konflik-
te um Berg-Karabach zwischen Armenien und Aserbaidschan, Siidossetien in
Georgien und Transnistrien in Moldau. Wer die OSZE nicht so gut kennt,
fragt sich vielleicht manchmal, warum die Organisation diese Konflikte nach
so vielen Jahren noch nicht geldst hat. Die Antwort ist einfach. An Versuchen
hat es nicht gemangelt. Ernsthafte, engagierte Experten bemiihen sich tagtig-
lich, Losungen fiir diese sehr unterschiedlichen Konflikte zu finden. Das
Problem ist letztendlich, dass es bislang — trotz gegenteiliger Beteuerungen —
am politischen Willen zu einer Losung gefehlt hat. Aber die Gegebenheiten
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und politischen Umstédnde dndern sich und ich bin weiterhin davon tber-
zeugt, dass an einigen Fronten Fortschritte erzielt werden kdnnen — vielleicht
schon 2006. Die Geschichte hat gezeigt, dass Losungen, die zu einem be-
stimmten Zeitpunkt vollig unmoglich erschienen, zu einem anderen Zeit-
punkt unausweichlich wurden — und das muss nicht notwendigerweise Jahre
dauern. Die OSZE und vor allem der Amtierende Vorsitzende miissen sich
unermiidlich durch diplomatische Bemiihungen auf Experten- und hochster
Ebene fiir eine Losung einsetzen. Die OSZE muss dariiber hinaus ihre In-
strumente zur Konfliktverhiitung und Frilhwarnung weiterhin effektiv ein-
setzen, damit die Konflikte nicht erneut ausbrechen. Sie sollte sich damit
trosten, dass der Frieden in diesen drei Konflikten, die alle noch hochexplo-
siv sind, von wenigen Ausnahmen abgesehen aufrechterhalten werden konn-
te.

Der Weg nach vorn: Der Bericht des Weisenrats

Auf dem Ministerratstreffen in Sofia im Dezember 2004 erkannten die
OSZE-Auflenminister an, dass jede Organisation auf die stdndigen Verdnde-
rungen ihres Umfelds reagieren muss, indem sie sich regelméBig priift, ver-
bessert und selbst verédndert. Das heifit nicht, Vergangenheit und Gegenwart
in Bausch und Bogen iiber den Haufen zu werfen und eine neue Zukunft zu
erfinden. Mit dieser Erkenntnis entschlossen sich die Minister vielmehr, die
Position der OSZE als ein Pfeiler der euro-atlantischen Sicherheitsarchitektur
zu festigen und ihre Fihigkeit, auf die Herausforderungen des 21. Jahrhun-
derts zu reagieren, zu erhéhen. Zu diesem Zweck richteten sie einen Weisen-
rat ein, der ,,die Wirksamkeit der Organisation, ihrer Organe und Strukturen
tiberpriifen und im Hinblick auf die kommenden Herausforderungen beurtei-
len* sollte. Der damalige Amtierende Vorsitzende, Sloweniens Auflenminis-
ter Dimitri Rupel, berief ein Gremium angesehener Personlichkeiten, das —
wie man so schon sagt ,,im vereinbarten Zeit- und Kostenrahmen* — ein ins-
gesamt ausgezeichnetes Entprodukt vorlegte. Dem Bericht konnen meiner
Meinung nach niitzliche Ideen entnommen und erfolgreich umgesetzt wer-
den, die die OSZE in die Lage versetzen, besser und produktiver zu arbeiten.!
Die USA sind ebenso davon iiberzeugt, dass die Grundprinzipien der OSZE,
ihr Acquis, nicht verhandelbar sind und in ihrer Wirkung nicht abgestumpft
werden diirfen. Hinsichtlich ihrer Akzeptanz seitens einiger Teilnehmerstaa-
ten und ihrer Wirksamkeit miissten sie sogar cher geschérft werden. Die
Grundsétze der Freiheit und Demokratie stehen nicht zur Disposition und die
Geschichte hat gezeigt, dass sie — im Gegensatz zu jedem anderen System —
auch funktionieren. Wir werden zuhoren und diskutieren und bereit sein, uns
an MafBnahmen zur Verbesserung der Tétigkeit der OSZE und ihrer Arbeits-
weise zu beteiligen; wir werden jedoch niemals Schritte unternehmen, die die

1 Der Bericht ist in diesem Band abgedruckt, S. 395-415.
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Prinzipien der OSZE untergraben. Ungeachtet des Gejammers einiger weni-
ger, geht es der OSZE gut. Die USA werden niemals einen Konsens zulassen,
der die Organisation schwécht, um denjenigen entgegenzukommen, die mog-
licherweise ihre Prinzipien nicht teilen. Das Leben lehrt uns, dass wir, wenn
wir unsere Prinzipien aufgeben, um im Gegenzug etwas anderes zu erreichen,
am Ende beides verlieren.

Die OSZE hat stets ihre Stirken — gemeinsame Werte und flexible politische
Entscheidungsfindung — genutzt und sie in quantifizierbare Ergebnisse in
vielen Bereichen der Menschenrechte, der Wirtschaft und der Sicherheit um-
gesetzt. Die OSZE steht vor denselben schwierigen Fragen wie alle anderen
internationalen Organisationen, Staaten und Regionalorganisationen in der
komplizierten und sich stdndig wandelnden Sicherheitslandschaft der heuti-
gen Zeit. Die OSZE aber hat die Instrumente, sie zu meistern, und die Anla-
gen, noch lange einen erheblichen Beitrag zu Frieden und Stabilitét zu leis-
ten.
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Frankreich und die OSZE

In diesem Jahr, in dem die OSZE den 30. Jahrestag der Schlussakte von Hel-
sinki begeht, befindet sie sich auch in einer Phase der Ungewissheit. Soll ihr
beachtlicher Acquis bewahrt werden, muss das Vertrauen, das einst in den
Beziehungen zwischen Russland und seinen westlichen Partnern innerhalb
der Organisation herrschte, wieder hergestellt werden. Der Vertrauenskrise
ist es aber immerhin zu verdanken, dass die OSZE, die in den diplomatischen
Konsultationen zwischen den Hauptstiddten in den letzten Jahren in den Hin-
tergrund getreten war, bei zahlreichen hochrangigen Gesprachen zwischen
europdischen, russischen und amerikanischen Verantwortlichen nun wieder
auf der Tagesordnung steht. Frankreich hat durch einen intensiven Mei-
nungsaustausch mit Russland, aber auch mit Deutschland, den USA, Grof3-
britannien und den iibrigen Partnern in der Europdischen Union viel dazu
beigetragen. In diesem Zusammenhang war auch Frankreichs Kandidatur fiir
den Posten des OSZE-Generalsekretirs zu sehen.'

Die Errungenschaften der OSZE

30 Jahre Helsinki-Schlussakte legen Zeugnis davon ab, wie wichtig der Weg
war und ist, der seit der Verabschiedung des Prinzipiendekalogs von 1975,
der auch 2005 nichts von seiner Aktualitdt verloren hat, zuriickgelegt wurde.
Der Verzicht auf die Androhung oder Anwendung von Gewalt, die Ver-
pflichtung zur friedlichen Regelung von Streitféllen und die Anerkennung
der Unverletzlichkeit der Grenzen gehen heute wie vor 30 Jahren Hand in
Hand mit der Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten, der Gedan-
ken-, Gewissens- und Religionsfreiheit.

Aber auch wenn die gemeinsamen Verpflichtungen ihre Giiltigkeit in vollem
Umfang behalten haben, so gelten sie heute doch fiir einen ,,OSZE-Raum®,
der mit dem Europa von 1975 nicht mehr viel gemein hat. Die KSZE und
spéter — seit dem Gipfeltreffen von Budapest 1994 — die OSZE haben es er-
moglicht, die Lander Ost- und Siidosteuropas, des Kaukasus und Zentral-
asiens auf ihrem Ubergang zur Demokratie und zur Achtung der Menschen-
rechte zu begleiten. Ausgestattet mit den geeigneten Institutionen konnte die
OSZE dazu beitragen, dass die Teilnehmerstaaten ihre Verpflichtungen auch
erfiillen konnten. So hat das Biiro fiir demokratische Institutionen und Men-
schenrechte (BDIMR) seit Beginn der 1990er Jahre weltweit anerkannte
Kompetenz im Bereich der Wahlbeobachtung erworben, auf die es insbeson-

1 Am 10. Juni 2005 trat der franzosische Diplomat Marc Perrin de Brichambaut die Nach-
folge des langjéhrigen Generalsekretdrs der OSZE, Jan Kubis, an.
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dere bei der Beobachtung der fiir die demokratische Transformation Geor-
giens, der Ukraine und Kirgisistans so wichtigen Wahlen der Jahre 2003,
2004 und 2005 zuriickgreifen konnte. Frankreich stellt dem BDIMR regel-
méBig Kurz- und Langzeitwahlbeobachter zur Verfiigung, so auch fiir das
Team zur Unterstiitzung der Parlaments- und Préisidentschaftswahlen in Af-
ghanistan, einem der Kooperationspartner der OSZE.

17 Feldmissionen in Zentralasien, im Kaukasus, in Osteuropa und in Siidost-
europa leisten derzeit ihren Gastgeberldndern in verschiedensten Bereichen
Hilfestellung: von der Zerstérung von Kleinwaffen und Munition iiber die
Polizeiausbildung bis zur Beratung bei der Erarbeitung von Gesetzen in den
Bereichen Medien und politische Parteien, vom interethnischen Dialog bis
zur Bekdmpfung der Korruption und vieles mehr. So bot das OSZE-Zentrum
in Bischkek Kirgisistan unverziiglich Hilfe bei der Uberwindung der Krise im
Friihjahr 2005 an. Es beteiligte sich mafigeblich an den Vorbereitungen zu
den vorgezogenen Prasidentschaftswahlen und hat seine Mallnahmen zur Po-
lizeiausbildung verstirkt, an denen sich Frankreich auf Ersuchen des Leiten-
den Polizeiberaters der OSZE, Richard Monk, seit mehreren Jahren mit der
Abordnung von Angehdrigen der Gendarmerie und der Polizei beteiligt.
Auch den anderen OSZE-Missionen stellt Frankreich regelmdfBig Personal
zur Verfliigung, darunter die Leiter der Missionen im Kosovo (bis Mérz 2005)
und in Tadschikistan. Dariiber hinaus gewihrt Frankreich den Missionen au-
Berbudgetire Beitrdge zur Finanzierung von Projekten im Zusammenhang
mit demokratischer Regierungsfithrung (Rechtsstaatlichkeit, Bekdmpfung
von Korruption und Menschenhandel) oder entsendet Experten (z.B. zur Zer-
storung von Munition in Tadschikistan) in die Missionen. Die franzosischen
Botschaften in den Gastgeberldndern sind angehalten, mit den OSZE-Missio-
nen zusammenzuarbeiten und sich an gemeinsamen Projekten zu beteiligen.

Neue Verpflichtungen

Um auf neue Herausforderungen reagieren zu kdnnen, haben die OSZE-Teil-
nehmerstaaten neue Verpflichtungen {ibernommen:

Aktionsplan zur Bekdmpfung des Menschenhandels: Der Plan betrifft
die Herkunftsldnder ebenso wie die Transit- und die Ziellénder. Paris
tritt vehement gegen diese neue Form der Sklaverei ein, zahlt Beitrdge
in den im BDIMR angesiedelten Fonds zur Bekdmpfung des Menschen-
handels ein und hat bereits mehrmals die neue OSZE-Sonderbeauftragte
fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels Helga Konrad in Paris emp-
fangen, um ihr die von Frankreich in diesem Bereich getroffenen Maf3-
nahmen vorzustellen. Im September 2005 veranstaltete Frankreich in
Bukarest eine Regionalkonferenz zu diesem Thema unter Mitwirkung
von Frau Konrad.
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Bekdmpfung von Antisemitismus und Rassismus: Frankreichs jlidische
Gemeinde ist die grofite in Europa, gleichzeitig hat Frankreich einen
bedeutenden muslimischen Bevolkerungsanteil. Frankreich hat sich ak-
tiv an den OSZE-Konferenzen iiber Antisemitismus und Rassismus in
Wien, Berlin, Briissel und Cordoba beteiligt. Neben Regierungsvertre-
tern warnten prominente Personlichkeiten wie Simone Veil, Robert Ba-
dinter, der Abgeordnete Pierre Lellouche und Dalil Boubaker, Rektor
der Grof3en Pariser Moschee und Président des Franzdsischen Muslimi-
schen Rates, vor einer Zunahme antisemitischer und rassistischer Uber-
griffe und unterstiitzten die Bemiihungen der OSZE, ihre Teilnehmer-
staaten zu einer Verschérfung ihrer Strafgesetze zu bewegen und gegen-
seitigen Respekt zu fordern. Frankreich unterstiitzt das Programm fiir
Toleranz und Nichtdiskriminierung, das vom BDIMR entwickelt wurde.
Der Direktor des BDIMR, Christian Strohal, wurde ebenfalls bereits
mehrere Male in Paris empfangen.

Terrorismusbekdmpfung: Franzosische Experten nehmen an den von
der Gruppe Terrorismusbekdmpfung (Action against Terrorism Unit,
ATU) der OSZE durchgefiihrten Workshops teil und bieten ihre Hilfe
auch bei Projekten vor Ort an (z.B. fiir eine Studie zur Sicherheit von
Reisedokumenten in Mazedonien). Frankreich gibt seine Erfahrungen
bei der Terrorismusbekdmpfung — wie z.B. die Zusammenarbeit der
franzosischen und spanischen Polizei und Justiz, die im April 2005 auf
Bitten des Leiters der ATU, Brian Woo, in Wien vorgestellt wurde —
gern weiter.

Die Europdische Union in der OSZE

Die 25 Mitgliedstaaten der EU und die mit ihr assoziierten Lénder unterstiit-
zen die OSZE im Rahmen der auf gegenseitige Ergdnzung ausgerichteten
Beziehungen zwischen Briissel und Wien. So sind die Kriterien, die die EU-
Beitrittskandidaten erfiillen miissen — Gewéhrleistung von Demokratie und
Rechtsstaatlichkeit, Wahrung der Menschenrechte sowie Achtung und Schutz
von Minderheiten — weitgehend identisch mit den Verpflichtungen, die die
Teilnehmerstaaten im Rahmen der OSZE eingegangen sind. Viele Ziele bei-
der Organisationen liegen also — ebenso wie diejenigen des Europarats — sehr
eng beieinander.

Frankreich setzt sich fiir eine aktivere Rolle der EU in der OSZE ein; dazu
gehort z.B. die Bereitstellung von Mitteln seitens der Europédischen Kommis-
sion zur Finanzierung bestimmter vorrangiger Projekte (wirtschaftlicher
Wiederaufbau Siidossetiens, Zerstorung von Kleinwaffen und Munition, Po-
lizeiunterstiitzung in Kirgisistan). So hat Frankreich das Konfliktverhiitungs-
zentrum der OSZE in ein Konsortium aufgenommen, das von der Europii-
schen Kommission im Rahmen des Gemeinschaftshilfeprogramms fiir Wieder-
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aufbau, Entwicklung und Stabilisierung (Community Assistance for Re-
construction, Development and Stabilisation, CARDS) Subventionen erhal-
ten hat, mit denen den Landern Siidosteuropas bei der Sicherung ihrer Gren-
zen geholfen werden soll. Auch die Verabschiedung eines Dokuments durch
den EU-AuBlenministerrat im Dezember 2004, in dem die Prioritdten der 25
EU-Mitglieder innerhalb der OSZE festgehalten sind, geht auf Frankreich zu-
riick.

Eine Phase der Ungewissheit

Seit einigen Jahren und insbesondere seit 2003 ist allerdings eine Phase der
Ungewissheit in den Beziehungen zwischen Russland und seinen westlichen
Partnern eingetreten, die die Funktionsfahigkeit der Organisation beeintréch-
tigt. Weder auf dem Ministerrat von Maastricht im Dezember 2003 noch auf
denjenigen von Sofia im Dezember 2004 und Ljubljana im Dezember 2005
gelang es den Teilnehmerstaaten, eine gemeinsame politische Erkldrung zu
verabschieden, da beide Male kein Konsens zustande kam. 2004 ver6ffent-
lichte Russland gemeinsam mit mehreren anderen GUS-Staaten zunéchst in
Moskau und spiter in Astana zwei Erkldrungen, in denen die Unterzeichner
deutliche Kritik an der OSZE iibten und deren ,,Reform‘ anmahnten. Die ein-
zelnen Kritikpunkte sind seitdem hinlédnglich bekannt: ,,doppelte Standards*
bei der Beurteilung, inwieweit Staaten ihren Verpflichtungen im Bereich de-
mokratischer Institutionen und Wahlen nachkommen, Unausgewogenheit in
der Arbeit der Organisation zugunsten der menschlichen Dimension und auf
Kosten der politisch-militdrischen und der 6konomischen Dimension sowie
der Vorwurf, die schriftlichen Berichte der Wahlbeobachter des BDIMR
seien liberméBig ,,politisch™, statt sich auf ,,technische Fakten zu beschrén-
ken. Die Folge davon war, dass die OSZE im Friihjahr 2005 weder iiber ei-
nen Haushalt noch iiber einen Beitragsschliissel fiir die Teilnehmerstaaten
verfiigte, da Russland zudem eine erhebliche Senkung seines Beitrags for-
derte. Dariiber hinaus setzte Russland dem Grenzbeobachtungseinsatz der
OSZE an der georgisch-russischen Grenze ein Ende.

Moskaus Verdrgerung veranlasste einige Teilnehmerstaaten — namentlich
Frankreich — dazu, Beratungen iiber mogliche Losungen aufzunehmen, mit
denen die Funktionstiichtigkeit der OSZE wiederhergestellt werden konnte.
Auflenminister Michel Barnier nutzte die jéhrlichen franzdsisch-russischen
Konsultationen zu Sicherheitsfragen am 20. und 21. Januar 2005 in Moskau
fiir ein ausfiihrliches Gespréch iiber die OSZE mit seinem russischen Amts-
kollegen Sergej Lawrow. Auf Wunsch der Minister sind die zustindigen
Vertreter beider Lander inzwischen zu Gespriachen iiber Losungsmdglich-
keiten fiir die aufgetretenen Probleme zusammengetroffen.

Diese Beratungen haben wesentlich zu einer Verbesserung der Atmosphére
beim Ministerratstreffen von Ljubljana beigetragen, an dem auch Barniers
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Nachfolger, Aulenminister Philippe Douste-Blazy, teilnahm und auf dem
u.a. Einigung iiber den Beitragsschliissel und den OSZE-Haushalt erzielt
werden konnte.

Die Triimpfe der Organisation

Um die beachtlichen Errungenschaften der OSZE zu bewahren, muss das
Vertrauen zwischen Russland und seinen westlichen Partnern wiederherge-
stellt werden. Dieses Jahr, in dem wir den 30. Jahrestag der Helsinki-
Schlussakte feiern, sollte dazu genutzt werden, die Blockaden in der Organi-
sation zu iiberwinden.

Zunéchst sollten wir uns die Triimpfe der OSZE vor Augen fiihren:

Im Rahmen von Kapitel VIII der Charta der Vereinten Nationen ist die
OSZE die einzige regionale Sicherheitsorganisation, der Russland, alle
EU-Lander sowie die Staaten Nordamerikas, Zentralasiens, des Kauka-
sus und Siidosteuropas gleichberechtigt angehdren. Natiirlich unterhalt
Russland einen Dialog mit der EU und mit der NATO, dies aber als ex-
terner Partner, der den Organisationen selbst nicht angehdrt und ihnen
auch nicht beitreten mochte.

Aufgrund ihres umfassenden Sicherheitsbegriffs ist die OSZE prinzi-
piell fiir zahlreiche traditionelle Bereiche der drei Dimensionen von Si-
cherheit — der politisch-militdrischen, der wirtschaftlichen und der
menschlichen — zustindig, aber auch fiir neuere Aufgaben wie z.B. den
Kampf gegen Terrorismus, Menschenhandel, Rassismus, Antisemitis-
mus und vieles mehr. Die OSZE ist geradezu dafiir pradestiniert, sich
mit den neuen Bedrohungen der Sicherheit ihrer Teilnehmerstaaten
(Probleme des Grenzmanagements, gefahrliche Munitionsbestdnde,
Geldwische, organisierte Kriminalitét etc.) auseinander zu setzen.

Und schlieBlich gilt innerhalb der OSZE das Konsensprinzip, das allen
Teilnehmerstaaten Gleichbehandlung garantiert. Sie sind gezwungen, so
lange miteinander zu verhandeln, bis sie sich auf fiir alle akzeptable
Kompromisse geeinigt haben. Die Konsensregel soll prinzipiell zu ver-
trauensvolleren Beziehungen zwischen des Teilnehmerstaaten beitra-
gen, da der Standpunkt jedes einzelnen Staates, und sei es der kleinste,
gleichermaflen beriicksichtigt werden muss.

Wiederherstellung von Vertrauen zwischen Russland und dem Westen
Um das Vertrauen aller Teilnehmerstaaten in die Organisation wiederherzu-

stellen, muss zunéchst ihre politisch-militarische Dimension gestirkt werden,
die derzeit eher unterentwickelt ist: Angesichts der Tatsache, dass der 1999
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angepasste KSE-Vertrag noch nicht in Kraft getreten ist und im Forum fiir
Sicherheitskooperation kaum neue Vorhaben in Angriff genommen werden,
entsteht der Eindruck, dass es in der politisch-militdrischen Dimension nicht
mehr vorwirts geht. Die OSZE muss, was ihren Fundus an Maflnahmen zur
militdrischen Vertrauensbildung und zur Herstellung von Transparenz beim
Transfer von Kleinwaffen und Munition anbelangt, ihr Licht gewiss nicht un-
ter den Scheffel stellen. So verabschiedete der Ministerrat von Maastricht auf
Initiative Frankreichs und der Niederlande z.B. ein Dokument iiber die La-
gerbesténde tiberschiissiger Munition, das derzeit in Tadschikistan und Ka-
sachstan sowie in Kaliningrad operativ umgesetzt wird. Die OSZE sollte im
Ubrigen den Umfang ihrer Verpflichtungen im politisch-militirischen Be-
reich starker bekannt machen, insbesondere in den Vereinten Nationen oder
in anderen Regionalorganisationen, die sich vielleicht entsprechende Anre-
gungen holen mochten.

Man muss allerdings noch wesentlich weiter gehen: Die bereits vorhandenen
Dokumente miissen aktualisiert werden, um den neuen Bedrohungen durch
Terrorismus oder auch dem Problem der Verbreitung von Massenvernich-
tungswaffen gerecht zu werden. Im November 2005 schlug Frankreich dem
Forum fiir Sicherheitskooperation neue Initiativen vor, u.a. zur Vereitelung
von Lufttransporten illegal gehandelter Kleinwaffen und Munition, fiir regio-
nale vertrauens- und sicherheitsbildenden Maflnahmen und zur weiteren
Verbreitung des Ottawa-Vertrags zum Verbot von Antipersonenminen. Wie
von Russland bereits vorgeschlagen, sollte ein Seminar {iber Militirdoktrinen
durchgefiihrt werden, um insbesondere die eventuelle Anpassung der OSZE-
Dokumente an neue Entwicklungen in den Militdrstrategien und bei der Mi-
litdrtechnologie zu erdrtern.

Auf der anderen Seite konnte die OSZE ihre Aktivitdten auf dem unstrittigen
Gebiet der Terrorismusbekdmpfung weiterentwickeln. Dabei soll sie sicher-
lich keine neuen Normen setzen, die nur die bereits von den VN oder anderen
Organisationen aufgestellten duplizieren oder verkomplizieren wiirden; viel-
mehr sollte sie z.B. einen Pool nationaler Experten fiir die verschiedenen Ar-
ten von Bedrohungen einrichten und denjenigen Staaten Hilfe anbieten, die
nicht geniigend dafiir ausgestattet sind, auf die Gefahren zu reagieren. Im
Oktober 2005 veranstaltete die OSZE z.B. auf Vorschlag Frankreichs ein Ex-
pertentreffen zu Fragen der Nutzung des Internet zu terroristischen Zwecken,
z.B. zum Sammeln von Geld, zur Anwerbung von Mitgliedern, zur Verbrei-
tung von Propaganda oder zur Vorbereitung von Terrorakten.

Im Bereich Konfliktpravention und Konfliktbewéltigung konnte die OSZE
sich noch stérker an der Losung der Probleme in Siidossetien, Transnistrien
und Berg-Karabach beteiligen. Sie allein kann die Beilegung der so genann-
ten eingefrorenen Konflikte zwar nicht gewihrleisten, ihre Rolle sollte aber
nicht unterschétzt werden. In Siidossetien und Transnistrien bietet sie eine
Vielzahl vertrauensbildender MalBBnahmen an; die EU, die vor kurzem erst
einen Sonderbeauftragten fiir Moldau ernannt hat, konnte die Bemiihungen
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der OSZE entschlossener unterstiitzen, insbesondere finanziell. Auch die
jingste Erkundungsmission nach Berg-Karabach, die Deutschland auf Ersu-
chen der drei Ko-Vorsitzenden der Minsker Gruppe (USA, Frankreich und
Russland) durchgefiihrt hat, stellt einen Beitrag zur Wiederherstellung des
Vertrauens dar.

Der wirtschaftlichen Dimension der OSZE fehlt es an Dynamik. Natiirlich ist
die OSZE — anders als die EU, die eigene Hilfsprogramme fiir ihre ,,neuen
Nachbarn® in Osteuropa, u.a. im Kaukasus, aufgelegt hat — keine Entwick-
lungshilfeorganisation. Dennoch kdnnte sie aber z.B. die Staaten bei der Im-
plementierung des neuen Ubereinkommens der Vereinten Nationen gegen
Korruption unterstiitzen oder Hilfe beim modernen Grenzmanagement zur
Bekdmpfung der verschiedenen Formen des illegalen Handels durch Erleich-
terungen fiir den legalen Handel und Personenverkehr anbieten. Russlands
Vorschlag, das Wirtschaftsforum 2006 solle sich mit den europaweiten
Transportnetzen befassen, ist nur allzu berechtigt. Der Schwerpunkt koénnte
dabei auf der ErschlieBung von Regionen liegen, die entweder von Konflik-
ten betroffen (Kaukasus) oder unzureichend integriert (Zentralasien) sind. Zu
all diesen Fragen sollte das Know-how der Europédischen Kommission heran-
gezogen und iiber die wirtschaftliche Zusammenarbeit zwischen der EU und
Russland hinaus fiir den wesentlich groBeren geographischen Raum der
OSZE genutzt werden.

Schliefllich muss das, was in der menschlichen Dimension der OSZE erreicht
wurde, bewahrt und weiterentwickelt werden. Bei der Wahlbeobachtung soll-
te das BDIMR mehr Beobachter aus Lindern ,,0stlich von Wien® einsetzen.
Frankreich hat z.B. fiir die dritte Runde der ukrainischen Présidentschafts-
wahlen die Kosten fiir rund 20 Beobachter aus Bulgarien iibernommen, die
liberdies den Vorteil hatten Russisch zu sprechen, was die Wahlbeobachtung
erheblich erleichtert hat. Frankreich ist fiir jegliche Diskussion iiber die Mo-
dalititen der Wahlbeobachtung offen, solange die Wirksamkeit von Beobach-
tungsmissionen nicht in Frage gestellt wird.

Zur Bekdmpfung von Intoleranz ist es notwendig, dass die Teilnehmerstaaten
den ihren Verpflichtungen in vollem Umfang nachkommen. Dazu gehoren
zB. die Strafverfolgung rassistischer und antisemitischer Ubergriffe sowie
die Forderung gegenseitiger Achtung und Toleranz in der Schule und in den
Medien. Dabei ist insbesondere dem Internet Aufmerksamkeit zu schenken,
wie es die von Aullenminister Barnier und dem damaligen Amtierenden Vor-
sitzenden Solomon Passy erdffnete Pariser OSZE-Konferenz im Juni 2004
auch empfohlen hat. Im Rahmen der OSZE kénnen sich die Teilnehmerstaa-
ten liber Maflnahmen zur Integration von Immigranten, zur Bekdmpfung aller
Arten von Diskriminierung sowie zum Schutz und zur Reintegration von
Opfern des Menschenhandels, insbesondere Frauen und Kindern, austau-
schen. Am 28. und 29. April 2005, zehn Jahre nach der Weltfrauenkonferenz
in Beijing, war Frankreich Gastgeber einer gemeinsam mit der OSZE finan-
zierten Konferenz zum Thema Gewalt gegen Frauen, an der Auflenminister
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Michel Barnier ebenso teilnahm wie der Amtierende Vorsitzende der OSZE
im Jahr 2005, Dimitrij Rupel, der Direktor des BDIMR, Christian Strohal, die
OSZE-Sonderbeauftragte fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels, Helga
Konrad, und der Leitende Polizeiberater der OSZE, Richard Monk. Im Sep-
tember 2005 besuchten der Personliche Beauftragte des Amtierenden Vorsit-
zenden der OSZE fiir die Bekdmpfung des Antisemitismus, Gert Weisskir-
chen, und der Personliche Beauftragte des Amtierenden Vorsitzenden der
OSZE fiir die Bekdmpfung von Intoleranz und Diskriminierung gegeniiber
Moslems, Omur Orhun, Frankreich und berichteten iiber die franzéosische Ge-
setzgebung und bewihrte Verfahren auf diesem Gebiet.

Bessere Koordinierung der OSZE-Aktivitdten

Die OSZE konnte ihre vielféltigen Aktivititen noch wesentlich wirksamer
und nach auflen sichtbarer gestalten, wenn sie die Synergieeffekte u.a. zwi-
schen den Missionen vor Ort, den Institutionen, den Personlichen Vertretern
des Amtierenden Vorsitzenden und der Parlamentarischen Versammlung
starker nutzen wiirde. Entsprechend dem vom Ministerrat in Sofia gefassten
Beschluss konnte der Generalsekretir unter der Anleitung des Amtierenden
Vorsitzenden damit beauftragt werden, die Arbeit der Organisation zu ko-
ordinieren. Um Doppelarbeit zu vermeiden und ein abgestimmtes Vorgehen
zu ermoglichen, unterhélt der Generalsekretdr Kooperationsbeziehungen mit
seinen Amtskollegen in den iibrigen internationalen und regionalen Organisa-
tionen (VN, EU, NATO, Europarat, Organisation der Islamischen Konferenz,
Arabische Liga etc.). Der Ministerrat von Ljubljana hat den Generalsekretir
damit beauftragt, einen Beitrag der OSZE zu der von Kofi Annan ins Leben
gerufenen ,,Allianz der Kulturen® vorzubereiten. Gleichzeitig verkdrpert der
Generalsekretdr das institutionelle Gedéchtnis der Organisation. Schlielich
sollte der Generalsekretdr den Teilnehmerstaaten bei der Suche nach Losun-
gen fiir Krisen und Konflikte zur Verfligung stehen, dhnlich wie er es ge-
meinsam mit dem Amtierenden Vorsitzenden in der Ukraine, in Kirgisistan
und in Usbekistan (nach der Andischan-Krise) bereits getan hat. Insgesamt
wire auch eine ambitioniertere Medienpolitik fiir die OSZE von Vorteil, mit
der sie ihre traditionellen ebenso wie ihre neuen Aufgaben und Aktivititen
einem breiteren Publikum bekannt machen konnte.

In Abstimmung mit seinen wichtigsten Partnern trdgt Frankreich nach Kraf-
ten zu den laufenden Bemiihungen bei, der OSZE iiber die Schwierigkeiten,
die sie in den Jahren 2004-2005 hatte, hinwegzuhelfen, um so einen Neuan-
fang zu ermdglichen und das Vertrauen zwischen allen Beteiligten wiederher-
zustellen. Die Differenzen und Empfindlichkeiten zwischen den Teilnehmer-
staaten verschwinden natiirlich nicht iiber Nacht; doch kann die OSZE wieder
zu einem echten Dialogforum werden, in dem ohne Bitterkeit alle Fragen, die
unsere gemeinsame Sicherheit im weitesten Sinne betreffen, erdrtert werden.
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Maria-Pia Kothbauer-Liechtenstein/Mette Kongshem

Die Gruppe der Gleichgesinnten in der OSZE'

,Ich bin stolz darauf, in der OSZE-Welt eines der gleichgesinnten Lénder zu
vertreten. Dabei handelt es sich sicherlich nicht um einen bedrohlichen
Block, sondern um einen losen Zusammenschluss, der neben den nationalen
Interessen gleichermafen die OSZE selbst voranbringen will, weil wir an sie
glauben.” Mit diesen wohlgesetzten Worten beschrieb der frithere Schweizer
OSZE-Botschafter Dr. Heinrich Reimann die gleichgesinnten Staaten in sei-
ner Abschiedsrede im Jahr 2004.

Obwohl es die Gruppe der Gleichgesinnten in der OSZE schon seit Jahren
gibt, wird immer noch hiufig gefragt, warum diese fiinf Staaten sich zusam-
mengetan haben, ob sie irgendeine gemeinsame Politik verfolgen und mit
wem sie zusammenarbeiten. Wir halten es deshalb fiir sinnvoll, einmal zu un-
tersuchen und zu erkldren, wann und wie diese Gruppe entstanden ist, wie die
Lénder zusammenarbeiten, wie sie von den anderen Teilnehmerstaaten wahr-
genommen werden und welche Rolle sie innerhalb der OSZE spielen.

Was macht die gleichgesinnten Ldnder ,,gleichgesinnt“?

Der Begriff der ,,gleichgesinnten Lander* ist im Rahmen der Vereinten Nati-
onen gebrauchlich und wird traditionell von einer Gruppe von Staaten inner-
halb der VN benutzt, die sich durch eine besonders positive Haltung gegen-
iiber Fragen der Entwicklungszusammenarbeit auszeichnet. In der OSZE ent-
stand die Gruppe der Gleichgesinnten Mitte der 1990er Jahre. Die gleichge-
sinnten Lénder glauben fest an die Relevanz und den Mehrwert der OSZE
sowie an ihr Potenzial und bemiihen sich daher um eine Stirkung der Organi-
sation mit Blick auf ihre Funktionen und ihre Strukturen. Dass die Organisa-
tion allen Teilnehmerstaaten gemeinsam ,,gehort” und alle in ihr den gleichen
Status genieBen, ist fiir die Gleichgesinnten ebenso von besonderer Bedeu-
tung wie Selbstbestimmung und Nichtdiskriminierung. Thr Ziel ist eine gut
geflihrte, gut ausgestattete und dynamische Organisation mit transparenten
Verfahren, die darauf ausgerichtet sind, einvernehmliche Beschliisse herbei-
zuftihren. Der Gruppe gehdren derzeit Island, Kanada, Liechtenstein, Nor-
wegen und die Schweiz an.

Die gleichgesinnten Staaten haben weder gemeinsame Grenzen noch die
gleiche Geographie oder Geschichte. Sie sprechen nicht dieselbe Sprache und
gehdren auch nicht alle denselben internationalen oder regionalen Si-
cherheits- und Wirtschaftsorganisationen an.

1 Der Beitrag gibt die personlichen Auffassungen der Autorinnen wieder.
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Dennoch bilden sie eine ziemlich homogene Gruppe: Die fiinf Staaten sind
gefestigte und unabhéngige westliche Demokratien. Sie teilen die gleichen
Werte und arbeiten hdufig in anderen Organisationen eng zusammen, vor al-
lem in den Vereinten Nationen. Fiir alle ist multilaterale Kooperation von
grofBiter Bedeutung. Sie alle haben Erfahrung als Konsensstifter, Problemldser
sowie Friedensvermittler und -makler. Auch als Léander, auf deren positive
Haltung zur internationalen Zusammenarbeit man stets zdhlen kann und die
ihr multilaterales Engagement auch mit der Ubernahme eines entsprechenden
Anteils an den Kosten verbinden, werden sie als wertvolle Partner betrachtet.
Die gleichgesinnten Staaten haben dariiber hinaus den Vorteil, dass die
meisten von ihnen kleinere Lander sind, so dass man ihnen nicht unterstellt,
eigenniitzige nationale Ziele zu verfolgen. Und auch wenn sie nicht immer
zum ,,inneren Kreis“ gehoren, sind sie doch in den nordatlantischen und eu-
ropdischen Strukturen fest verankert und somit wirtschaftlich und politisch
gut integriert.

Eine weitere wichtige Gemeinsamkeit dieser Lander besteht darin, dass sich
ihre auBenpolitischen Interessen in vieler Hinsicht {iberschneiden. Alle fiinf
Léander unterhalten friedliche Beziehungen zu starken Nachbarn (USA, Rus-
sische Foderation, EU) und in allen hat die Aufrechterhaltung von Unabhén-
gigkeit und Souverinitit eine lange Tradition. Volkerrecht, Rechtsstaatlich-
keit und weltweite Solidaritét spielen fiir sie daher in ihrer AuBenpolitik eine
groBe Rolle. Dasselbe gilt auch fiir die Foérderung und den Schutz der Men-
schen- und Minderheitenrechte. Vier der fiinf Lénder beteiligen sich am
Netzwerk Menschlicher Sicherheit (Human Security Network), alle vier
EFTA-Mitglieder gehoren zur Gruppe der Gleichgesinnten.

Diese gemeinsamen auflenpolitischen Parameter spiegeln sich in der Haltung
der Gleichgesinnten in der OSZE wider:

Die gleichgesinnten Staaten bemiihen sich nach Kréften um die Erfiillung der
OSZE-Verpflichtungen in allen drei Dimensionen. Sie sind Verfechter des
Standpunkts, dass alle drei Dimensionen wichtig sind und dass die OSZE-
Verpflichtungen und -Themen als Dimensionen iibergreifend begriffen wer-
den miissen. Die gleichgesinnten Staaten sind offen fiir neue Initiativen in der
Wirtschafts- und Umweltdimension. In der menschlichen Dimension nehmen
sie eine prinzipientreue und unabhéngige Haltung ein.

Die gleichgesinnten Lénder gehoren zu denjenigen Teilnehmerstaaten, die die
hochsten Pro-Kopf-Beitrige zum OSZE-Haushalt und zu den freiwilligen
Fonds, einschlieBlich auBerbudgetirer Beitrdge, leisten. Norwegen und der
Schweiz war es zu verdanken, dass 2001 bei den Verhandlungen iiber Ande-
rungen am Verteilerschliissel ein Durchbruch erzielt werden konnte. Nach
langwierigen Verhandlungen und um der Organisation aus der Sackgasse zu
helfen, erhdhten beide Lénder ihre Beitrdge, so dass andere Staaten ihre
Zahlungen reduzieren konnten.

Die genannten Merkmale der gleichgesinnten Staaten ermdglichen es ihnen
eine unabhéngige und vernehmliche Rolle in der OSZE zu spielen.

98



Die Rolle der Gruppe der Gleichgesinnten in der OSZE

Die gleichgesinnten Lénder haben in den letzten Jahren zweifellos an Ein-
fluss gewonnen, da sie sich flir die Arbeit der Organisation als niitzlich er-
wiesen haben und sie in immer mehr Themenbereichen zu Rate gezogen
werden. Zum Teil ist dies aber auch darauf zuriickzufiihren, dass gerade an-
gesichts der starken Position der USA, der Russischen Foderation und der
erweiterten EU auch andere Staaten zur Arbeit der OSZE beitragen miissen,
damit sie funktioniert. In Anbetracht der zunehmenden Probleme innerhalb
der Organisation beteiligen sich die gleichgesinnten Staaten besonders aktiv
an der Suche nach Mitteln und Wegen zur Stirkung der OSZE und zur Be-
wiltigung der neuen Risiken und Herausforderungen des 21. Jahrhunderts.
All dies zusammengenommen hat die Zusammenarbeit und die Beratungen
sowie die Bildung verschiedener Interessengruppen innerhalb der OSZE er-
heblich beeinflusst.

Die gleichgesinnten Staaten beteiligen sich traditionell aktiv an der Arbeit der
OSZE, wozu auch die Unterstiitzung des Amtierenden Vorsitzes gehort. Alle
fiinf Lander stellten sich der Organisation fiir die Leitung verschiedener Ar-
beitsgruppen zur Verfiigung. Zwei der gleichgesinnten Staaten, die Schweiz
und Norwegen, hatten dariiber hinaus bereits den OSZE-Vorsitz inne.
Gleichgesinnte Staaten wurden auch aufgefordert als ,,Weisenrite* zu fungie-
ren, um die Atmosphére bei der Nominierung von Kandidaten fiir wichtige
Positionen in der Organisation zu entspannen. Aulerdem trugen die gleichge-
sinnten Lander dazu bei, wichtige Verhandlungen zu einem positiven Ab-
schluss zu bringen: 2004 wurde die Gruppe vom bulgarischen OSZE-Vorsitz
gebeten, den Entwurf fiir einen Beschluss des Ministerrats iiber die Schaf-
fung eines Weisenrats zur Starkung der Wirksamkeit der OSZE zu erarbeiten.
2005 wurde dem ehemaligen norwegischen Amtierenden Vorsitzenden der
OSZE Knut Vollebzk die Leitung dieses Weisenrats angetragen. In der Ver-
gangenheit hat Kanada bereits die informelle offene Gruppe der Freunde des
Vorsitzes fiir die Verbesserung der Funktionsweise und Wirksamkeit der
OSZE-Feldeinsitze, Island die informelle offene Gruppe der Freunde des
Vorsitzes fiir die Implementierung der OSZE-Verpflichtungen und -Aktivi-
titen zur Bekdmpfung des Terrorismus, Liechtenstein die Gender-Arbeits-
gruppe, Norwegen die informelle Arbeitsgruppe fiir Gleichbehandlungsfra-
gen und die Bekdmpfung des Menschenhandels und die Schweiz die Arbeits-
gruppe Toleranz geleitet.

Diese positive Herangehensweise der gleichgesinnten Staaten beruht darauf,
dass sie fiir die Anliegen und Ideen anderer Staaten ein offenes Ohr haben
und auch der Diskussion neuer Losungen aufgeschlossen gegeniiberstehen.
Sie sind sich dariiber im Klaren, dass der bisherige Erfolg der OSZE zu ei-
nem groflen Teil darauf zuriickzufiihren ist, dass sich die Organisation durch
Reformen auf struktureller und funktionaler Ebene geschickt an die politi-
schen Verdnderungen angepasst hat. Sie reagierte auf die Entwicklungen mit
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neuen Verpflichtungen und Instrumenten, um so die dringendsten Heraus-
forderungen zu Beginn der 1990er Jahre bewiltigen zu kénnen. Die gleichge-
sinnten Linder sind der festen Uberzeugung, dass die OSZE sich in gleicher
Weise an neue Bedrohungen und Herausforderungen anpassen muss, wenn
sie auch weiterhin ein bedeutender internationaler Akteur sein will.

Die Gleichgesinnten sind sich dessen bewusst, dass die 55 Teilnehmerstaaten
auf eine unterschiedliche Geschichte zuriickblicken, sich auf unterschiedliche
Kulturen und Traditionen griinden und einen unterschiedlichen Grad an Sta-
bilitdt und Sicherheit aufweisen und dass sie deshalb auch unterschiedliche
Anliegen und Interessen haben, die zu beriicksichtigen sind, wenn man zu
gemeinsamen Ergebnissen kommen will. Aus diesem Grund beteiligen sich
die gleichgesinnten Lander auch aktiv an der Reformdiskussion. Sie sind der
Ansicht, dass in der Organisation Bedarf an einem verstirktem politischen
Dialog auf der Basis der Gleichberechtigung herrscht und dass der politische
Wille der Teilnehmerstaaten, ihre Organisation auch zu nutzen, ebenso erfor-
derlich ist wie die prinzipientreue Herangehensweise an die Erfiillung von
OSZE-Verpflichtungen. Sie sind der Vorstellung gegeniiber aufgeschlossen,
der OSZE eine groflere Rolle in der euro-atlantischen und der eurasischen
Region einzurdumen.

Die gleichgesinnten Staaten setzen sich immer wieder dafiir ein, den ernsthaf-
ten Anliegen der Teilnehmerstaaten ,,6stlich von Wien* Beachtung zu schen-
ken. Die Unabhéngigkeit und das Vertrauen, das den gleichgesinnten Lén-
dern entgegengebracht wird, hat es ihnen hin und wieder ermdglicht, Denk-
prozesse anzustoBen. Thre Ansicht, dass die Art und Weise, wie eine Bot-
schaft tibermittelt wird, entscheidend dafiir sein kann, mit wie viel Engage-
ment sie weiter verfolgt wird, scheint in der OSZE auf fruchtbaren Boden ge-
fallen zu sein.

Natiirlich kénnen die gleichgesinnten Staaten in der OSZE nicht allein einen
Wandel herbeifiihren. Sie haben sich den verschiedenen Anliegen gegeniiber
jedoch aufgeschlossen gezeigt und konnten so Briicken zwischen unter-
schiedlichen Positionen schlagen, den Dialog vorantreiben und neue Ideen
mit dem Ziel einbringen, zu einvernehmlichen Losungen zu gelangen.

Die Erfahrung hat gezeigt, dass die gleichgesinnten Staaten immer dann be-
sonders gefragt sind, wenn ein allen gemeinsames Interesse der Organisation
auf dem Spiel steht. Wenn es jedoch um die nationalen Interessen eines der
groBen Akteure geht, konnen die Gleichgesinnten nur wenig ausrichten. So
sind zum Beispiel Kandidaten aus den gleichgesinnten Landern bei der Be-
setzung von Top-Positionen in der OSZE normalerweise wenig erfolgreich.
Durch eine in der OSZE zahlenméBig iibermdchtige EU sind die Chancen,
dass eine solche Position mit einem Kandidaten aus einem der gleichgesinn-
ten Lander besetzt wird, noch weiter gesunken. Das ist auch der Grund dafiir,
dass die gleichgesinnten Staaten grofere Transparenz bei der Auswahl von
Kandidaten fiir leitende Positionen, insbesondere fiir Missionsleiter, fordern.
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Die gleichgesinnten Staaten: warum und wer

Es ist schwer zu sagen, wann genau der Begriff ,,gleichgesinnte Lander” in
der OSZE entstanden ist; die ersten Treffen der Gruppe fanden jedenfalls in
der zweiten Hélfte der 1990er Jahre statt. Es begann mit unregelméBigen Zu-
sammenkiinften von Staaten, die in vielen Fragen, die in der OSZE diskutiert
wurden, dhnlicher Ansicht waren. Die Entstehung der Gruppe der Gleichge-
sinnten scheint mit zwei Phinomenen in Zusammenhang zu stehen: der Um-
wandlung der KSZE in die OSZE und der Erweiterung der Europdischen
Union. Beides erfolgte im Jahr 1995.

Die ,,Operationalisierung® der OSZE, die Implementierung des Dayton-Ab-
kommens, das zunehmende Engagement der Organisation auf dem Balkan
und das Interesse der Europdischen Union an dieser Region verlangten nach
einer engeren Abstimmung zwischen denjenigen Staaten, die sich an den da-
maligen Hauptaufgaben der neu entstandenen OSZE beteiligen wollten.
Durch die Erweiterung und die Scharfung ihres Profils in der Auen- und Si-
cherheitspolitik hatte die Europdische Union ein Interesse an Abstimmung
und Meinungsaustausch mit assoziierten Landern und mit solchen, die inner-
halb der OSZE die gleichen Interessen vertraten wie sie selbst. Die gleichge-
sinnten Staaten sahen ihrerseits einen politischen und operativen Vorteil in
einem solchen Meinungsaustausch mit der EU.

Die Zusammensetzung der Gruppe der Gleichgesinnten hat sich im Laufe der
Jahre je nach den politischen Entwicklungen verdndert. Mitte der 1990er Jah-
re gehorten ihr Kanada, Norwegen, die Schweiz und die Tiirkei an, Liech-
tenstein kam 1999 dazu, Island 2000. Die Tiirkei verliel die Gruppe im Jahr
2000, nachdem sie zuvor den Status eines EU-Beitrittskandidaten erhalten
hatte und damit an dem regelmiBigen Meinungsaustausch, den die Europi-
ische Union mit ihren Beitrittskandidaten unterhilt, teilnehmen konnte.

Heute umfasst die Gruppe der Gleichgesinnten mit Island, Kanada, Liechten-
stein, Norwegen und der Schweiz fiinf Lander. Interessanterweise hat jedoch
der Begriff des ,,Gleichgesinntseins® seine geographische Ausdehnung in vie-
ler Hinsicht erweitert, da auch andere OSZE-Teilnehmerstaaten, selbst wenn
sie anderen, formlicheren Gruppierungen angehdren, sich hiufig in bestimm-
ten Fragen als ,,gleichgesinnt™ bezeichnen.

Wie arbeitet die Gruppe der Gleichgesinnten?

Die gleichgesinnten Lénder bilden eine informelle Gruppe, die weder einen
Vorsitz hat noch regelméfige interne Sitzungen abhilt. Die Gruppe bietet ih-
ren Mitgliedern einen Rahmen zum Austausch von Ideen und Informationen
und zum Abgleich von Positionen zu Fragen, die in der OSZE zur Diskussion
stehen. Die Beratungen der Gleichgesinnten finden zumeist am Rande von
OSZE-Treffen und bei Konsultationen mit anderen Gruppen oder Léndern im
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Rahmen der OSZE statt. Die Beratungen konnen dazu fiihren, dass die fiinf
Lénder ihre Positionen angleichen, etwa um ihren Einfluss bei bestimmten
Themen zu erhéhen oder mit Blick auf die Losung eines Problems. Wenn
allerdings eigene nationale Interessen betroffen sind, kann es auch vorkom-
men, dass sie ganz unterschiedlicher Meinung sind, wie es beispielsweise in
der Diskussion um den Beitragsschliissel der Fall war. In Fragen, in denen sie
auf derselben Seite stehen, konnen sie sich jedoch auf gegenseitige Unterstiit-
zung verlassen. Die Gleichgesinnten sprechen nicht mit einer Stimme und
nehmen nicht automatisch gemeinsame Positionen ein. In der Praxis aber
stimmen ihre Ansichten héufig tiberein, eben weil sie ,,gleichgesinnt® sind.
Manchmal geben einige von ihnen oder auch alle fiinf gemeinsame Erklarun-
gen im Stéindigen Rat ab.

Die gleichgesinnten Lander halten ihre internen Treffen sowie Beratungen
mit anderen Landern oder Landergruppierungen in der Regel auf Botschaf-
terebene ab. Bei den Beratungen mit anderen Staaten und Staatengruppen in
der OSZE haben sich die Gleichgesinnten in den letzten Jahren zunehmend
zu einem gefragten Gesprachspartner entwickelt.

Wurden die Treffen zwischen den Gleichgesinnten und anderen Landern und
Staatengruppen (hauptséchlich mit der Europdischen Union) anfangs nur spo-
radisch abgehalten, so finden heute einmal wochentlich Treffen mit der Euro-
paischen Union, mit dem Amtierenden Vorsitz der OSZE (seit 2002) und mit
der Russischen Foderation (seit 2003) statt. Zusammenkiinfte mit weiteren
Gesprichspartnern werden nach Bedarf abgehalten.

Da es sich um eine informelle Gruppe handelt, liegt es zu einem wesentlichen
Teil bei den Botschaftern selbst, was sie aus ihr machen. Interesse an und
Engagement fiir die Organisation sowie die personlichen Beziehungen der
fiinf Botschafter untereinander spielen daher sowohl innerhalb der Gruppe als
auch in den Beratungen mit ihren Gespréachspartnern eine grof3e Rolle.

Fiir die gleichgesinnten Lander bedeuten diese Treffen nicht nur einen ver-
stirkten Informationsfluss, sondern sie ermoglichen es ihnen auch, als eine
Art Resonanzboden fiir ihre Gespriachspartner zu fungieren, ihnen Rat zu ge-
ben und gelegentlich die Kluft zwischen unterschiedlichen Standpunkten zu
iiberbriicken.

Da sich die OSZE nun verstirkt Zentralasien und den Sicherheitsproblemen
der Staaten in der Region zuwendet, haben drei der gleichgesinnten Lénder
auch mit den fiinf zentralasiatischen Staaten Ad-hoc-Treffen eingefiihrt. Die-
se Konsultationen haben sich fiir die Gruppe der Gleichgesinnten als duf3erst
hilfreich erwiesen, da sie durch sie die Interessen und Hauptanliegen der
zentralasiatischen Staaten sowie die Herausforderungen, wie sie sich aus
zentralasiatischer Sicht — die sich keineswegs immer mit der Wahrnehmung
der Probleme aus einer eher westeuropdischen bzw. nordamerikanischen Per-
spektive deckt — darstellen, aber auch die Ansichten dieser Lander iiber
OSZE-Themen und -Arbeitsmethoden besser zu verstehen lernt. Durch diese
Kontakte sollen die zentralasiatischen Staaten zudem stérker in die Diskus-
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sionen, die in der OSZE gefiihrt werden, einbezogen werden, als das derzeit
der Fall ist, da ihre Delegationen neben der Vertretung ihrer Lander in der
OSZE noch weitere Aufgaben haben. In der Frage der regionalen Erklérun-
gen auf OSZE-Ministerratstreffen unterstiitzten die gleichgesinnten Staaten
2003 die Lander Zentralasiens und des westlichen Balkans, die sich gegen die
Fortsetzung solcher Erkldrungen ausgesprochen hatten. In der Folge wurden
keine regionalen Erklarungen zu diesen Landern mehr abgegeben.

Schlussfolgerung

Da die Gesamtziele der OSZE mit den auBlenpolitischen Zielen der gleichge-
sinnten Lander ibereinstimmen, kdnnen diese ihre AuBlenpolitik zum Teil im
Rahmen der Organisation verwirklichen. Dariiber hinaus ermdglicht es die
OSZE den gleichgesinnten Léndern, mit einer Vielzahl von Staaten in der
euro-atlantischen und der eurasischen Region Kontakte zu pflegen, und das
auf so vielen Gebieten, wie es keine andere Organisation konnte. So kdnnen
sie insbesondere neue Kooperationsformen mit anderen OSZE-Teilnehmer-
staaten testen. Die vielféltigen Moglichkeiten, innerhalb der OSZE Netz-
werke zu bilden, sind vor allem fiir Lénder mit einem relativ kleinen diplo-
matischen Dienst von besonderem Wert.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Gruppe der Gleichge-
sinnten ein Aktivposten fiir die OSZE ist und ein niitzliches Instrument dar-
stellt, das die Verstidndigung zwischen den Teilnehmerstaaten in der Organi-
sation verbessert und das Vertrauen zueinander erhoht. Die OSZE-Teilneh-
merstaaten, insbesondere die ,, Big Players “ unter ihnen, kdnnten zunehmend
zu der Erkenntnis gelangen, dass die Gruppe der Gleichgesinnten in der
OSZE den OSZE-Staaten dabei helfen kann, gemeinsam vorwirts zu kom-
men.
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Wladimir Ulachowitsch

Belarus und die OSZE

Belarus ist seit Februar 1992 Mitglied der Organisation fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (OSZE), der 55 Staaten — alle europédischen Staa-
ten, die USA, Kanada und die GUS-Staaten — angehdren. Mit dem Beitritt
zur OSZE unterzeichnete Belarus auch die grundlegenden Dokumente der
OSZE, die Schlussakte von Helsinki aus dem Jahr 1975 und die Charta von
Paris fiir ein neues Europa von 1990.

Die Mechanismen der OSZE gewihrleisten nicht nur die regionale Sicher-
heit, sondern stirken auch das internationale Ansehen eines Landes als unab-
hingiger Staat. Die Beteiligung an ihnen hat daher fiir alle Bereiche der bela-
russischen Politik Prioritét, vor allem gilt dies jedoch fiir die Sicherheitspoli-
tik. Auch in den offiziellen auBlenpolitischen Verlautbarungen wird die Be-
deutung der OSZE anerkannt, die als die zentrale Organisation bei der Schaf-
fung einer neuen européischen Sicherheitsarchitektur betrachtet wird.

Das heif3t jedoch nicht, dass die Beziehungen zwischen der OSZE und Bela-
rus immer gut und konstruktiv waren. Das Verfassungsreferendum, das im
Herbst 1996 in Belarus abgehalten wurde und zur Entlassung des 13. Obers-
ten Sowjet fithrte, wurde von einigen westlichen Staaten und internationalen
Organisationen kritisiert. Dieser Kritik schloss sich auch die Parlamentari-
sche Versammlung der OSZE (OSZE PV) an; damit wurde die Frage der le-
gitimen Vertretung Belarus’ in diesem Gremium zur Streitfrage. Der Bericht
des Ausschusses der PV zur Priifung der Beglaubigungsschreiben der Abge-
ordneten, der auf einer Sitzung des Stidndigen Ausschusses der PV im Januar
1997 in Wien diskutiert wurde, kam zu folgenden Schlussfolgerungen: Die
OSZE PV koénne erstens keine Institution anerkennen, die aus dem rechtlich
nicht bindenden Referendum hervorgegangen sei. Zweitens sei dem Gutach-
ten des Europarats Rechnung zu tragen. Drittens seien die von Audrey Glo-
ver, Direktorin des Biiros fiir demokratische Institutionen und Menschen-
rechte (BDIMR) der OSZE, vorgelegten Informationen iiber UnregelmaBig-
keiten wéhrend der Abstimmung in Belarus zu beriicksichtigen. Viertens
habe die OSZE PV bereits den 13. Obersten Sowjet und seine Abgeordneten
als legitime Vertreter Belarus’ in der OSZE PV anerkannt. Fiinftens schlief3-
lich miisse auch die Tatsache Beriicksichtigung finden, dass der Oberste
Sowjet seine regelmiBigen Sitzungen trotz grofer Schwierigkeiten fortgesetzt
habe. Unter diesen Umstdnden beschloss der Stindige Ausschuss, den bela-
russischen Sitz in der OSZE PV der Delegation des 13. Obersten Sowjets zu-
zugestehen.

Der Beschluss des Stindigen Ausschusses der OSZE PV vom Januar 1997
erlaubte es somit der Abordnung des Obersten Sowjets, der gar nicht mehr
existierte, die Republik Belarus in der Parlamentarischen Versammlung der

105



OSZE zu vertreten. Das verstie jedoch gegen die Geschiftsordnung der
OSZE PV, in der es in Artikel 3 Absatz 1 heifit: ,,Die Mitglieder der Ver-
sammlung miissen Mitglieder ihrer nationalen Parlamente sein. Ist ein Mit-
glied der Versammlung nicht ldnger Mitglied seines nationalen Parlaments,
kann es so lange der Versammlung angehoren, bis ein Nachfolger benannt
worden ist, hochstens aber sechs Monate.“' Folglich focht das neue belarussi-
sche Parlament, das sich nach dem Referendum konstituiert hatte, den Be-
schluss des Stindigen Ausschusses der OSZE PV vom Januar 1997 an. Die
Delegation der Nationalversammlung der Republik Belarus wurde darauthin
zur Sitzung des Beglaubigungsausschusses der OSZE PV eingeladen, die am
6. Juli 1998, am Vorabend der Er6ffnung der siebten Jahrestagung der OSZE
PV, stattfand. Bei diesem Treffen machte die OSZE PV jedoch klar, dass der
Ausschuss angesichts der Tatsache, dass sich die politische Lage in Belarus
nicht gedndert habe, keine Veranlassung sehe, seinen fritheren Beschluss iiber
die Vertretung Belarus’ in der OSZE PV zu revidieren. Stattdessen bot sie an,
eine Arbeitsgruppe der PV zu Belarus einzurichten, die in enger Abstimmung
mit der OSZE-Beratungs- und Uberwachungsgruppe in Belarus arbeiten
sollte. Eines der Ergebnisse der achten Jahrestagung der OSZE PV war
schlieBlich die Synchronisierung der Beobachtungstitigkeiten der OSZE in
Belarus. Die Beratungs- und Uberwachungsgruppe und die Ad-hoc-Arbeits-
gruppe Belarus der OSZE PV wurden zu den wichtigsten Instrumenten der
OSZE und ihrer Institutionen zur Einflussnahme auf die belarussische Politik.
Die OSZE-Beratungs- und Uberwachungsgruppe war am 18. September
1997 auf Grundlage des Beschlusses Nr. 185 des Stindigen Rates der OSZE
eingerichtet worden. Gemaf} ihrem Mandat hatte sie folgende Aufgaben:

- Hilfestellung fiir die Behérden von Belarus bei der Forderung demokra-
tischer Institutionen und der Einhaltung anderer OSZE-Verpflichtungen,
- Uberwachung dieses Prozesses und Berichterstattung dariiber.”

Am 18. Dezember 1997 unterzeichneten der Aufenminister der Republik
Belarus und der Generalsekretir der OSZE ein Memorandum of Understan-
ding, das unter anderem die Rechte und Privilegien der Angehdrigen der Be-
ratungs- und Uberwachungsgruppe regelte. Das Memorandum verlieh der
Gruppe Diplomatenstatus und sicherte der OSZE und ihren Mitarbeitern den
ungehinderten Zugang zu allen Personen, zu Einzelnen ebenso wie zu Ver-
banden und Vereinigungen, einschlieBlich NGOs und Massenmedien, zu.
Auch hatte jeder, der dies wiinschte, das Recht, Kontakt zu der Gruppe auf-
zunehmen.

1 Parlamentarische Versammlung der OSZE, Geschiftsordnung, unter: http://www.oscepa.
org/admin/getbinary.asp?FileID=161.
2 Vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Standiger Rat, Beschluss

Nr. 185, PC.DEC/185, 18. September 1997.
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Das Biiro der Beratungs- und Uberwachungsgruppe wurde am 3. Mirz 1998
im Internationalen Bildungszentrum in Minsk offiziell er6ffnet. Mit belarus-
sischem Einverstindnis ernannte der Amtierende Vorsitzende der OSZE
Hans-Georg Wieck, einen erfahrenen deutschen Diplomaten, zum Leiter der
Gruppe. In der Gipfelerkldrung von Istanbul vom 19. November 1999 wurde
die Bedeutung der Arbeit der Gruppe ausdriicklich hervorgehoben. Die Be-
ratungs- und Uberwachungsgruppe versuchte durch ihre Zusammenarbeit
sowohl mit den belarussischen Behdrden als auch mit Oppositionsparteien
und NGOs den wichtigen politischen Dialog zu férdern, durch den vor allem
die Losung der belarussischen Verfassungskontroverse erleichtert und die
Durchfiihrung freier und demokratischer Wahlen unterstiitzt werden sollte.

In der Beratungs- und Uberwachungsgruppe waren fiinf internationale Mitar-
beiter tétig: der Leiter der Gruppe und vier Experten, die fiir OSZE-Aktivita-
ten in ihrem jeweiligen Fachgebiet zustdndig waren. Ortskridfte nahmen vor-
wiegend Verwaltungsaufgaben war, waren aber auch in der Rechts- und der
Projektabteilung der Gruppe beschiftigt. Das Mandat der Gruppe erlaubte es
auch, wenn notig, Fachleute aus anderen internationalen Organisationen und
Institutionen einzustellen.

Die Arbeit der Gruppe konzentrierte sich auf vier Schwerpunkte: Beratung,
Unterstiitzung, Mediation und Beobachtung. Dariiber hinaus fiihrte die
Gruppe Projekte in Zusammenarbeit mit der EU und dem BDIMR durch.
Unter schwierigen Bedingungen, da zwischen der Regierung und der politi-
schen Opposition praktisch keinerlei Kontakte bestanden, waren die Vertreter
der OSZE gezwungen, den Dialog mit beiden Seiten getrennt aufzunehmen.
Zur Losung des Konflikts setzte die Beratungs- und Uberwachungsgruppe in
erster Linie auf die Forderung der Kooperation. Sie veranstaltete zahlreiche
Seminare und Konferenzen und bemiihte sich so kontinuierlich darum, einen
offenen Dialog iiber alle Fragen, die flir die Entwicklung der Demokratie im
Land von Bedeutung waren, herzustellen.

Die Arbeit der Beratungs- und Uberwachungsgruppe verlief in verschiedenen
Phasen. Zunéchst beriet sie Regierungsstellen bei der Gesetzesreform im Be-
reich des Aufbaus demokratischer Institutionen. Dazu fanden mehrere Sit-
zungen gemeinsamer Arbeitsgruppen statt, die sich mit den Themen demo-
kratische Wahlen, freie und unabhingige Medien, Schaffung einer unabhén-
gigen Ombudsmann-Institution, Schutz der Menschenrechte und Justizreform
befassten.

In der zweiten Phase zielte die Beratungstitigkeit der Gruppe direkt auf die
Forderung eines echten politischen Dialogs zwischen der Regierung und der
Opposition ab, an dem NGOs beratend teilnahmen und bei dem die Gruppe
als Vermittler fungierte. 1999 versténdigten sich die belarussische Fiihrung,
vertreten durch Présidentenberater Michail Sasonow, und die Opposition (der
Konsultativrat der politischen Oppositionsparteien, dem acht Parteien ange-
horten) darauf, unter Vermittlung der Beratungs- und Uberwachungsgruppe
Verhandlungen iiber die Durchfithrung begrenzter Reformen im Bereich
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freier und demokratischer Wahlen aufzunehmen. Vertreter von Regierung
und Opposition unterzeichneten im Oktober 1999 schlieBlich eine vorldufige
Vereinbarung, die der Opposition den Zugang zu den staatlich kontrollierten
elektronischen Medien zusicherte. Diese Vereinbarung wurde jedoch nie in
die Praxis umgesetzt.

Wihrend der dritten Phase fungierte die Beratungs- und Uberwachungs-
gruppe als Vermittler im Dialog zwischen verschiedenen internationalen Or-
ganisationen, der Regierung, der Opposition und verschiedenen nichtstaat-
lichen Akteuren. Im Mittelpunkt des Dialogs standen vier Kriterien fiir die
Durchfiihrung freier und fairer Wahlen: Fairness und Transparenz des Wahl-
prozesses, Zugang politischer Parteien zu den staatlich kontrollierten Mas-
senmedien, substanzielle Befugnisse des Parlaments und die Nichtdiskrimi-
nierung der politischen Gegner.

Im Jahr 2000 entsandten die EU, der Europarat, die OSZE und die GUS in
Zusammenarbeit mit der US-amerikanischen NGO IFES (International
Foundation for Election Systems) und dem BDIMR in Ubereinstimmung mit
den Empfehlungen dreier technischer Konferenzen eine Mission zur techni-
schen Beurteilung der Parlamentswahlen in Belarus, die am 15. Oktober statt-
fanden. Die Mission kam zu dem Ergebnis, dass die Wahlen nicht den OSZE-
Standards entsprochen hatten.

Im Zusammenhang mit den Présidentschaftswahlen im Jahr 2001 verstirkten
die OSZE-Gruppe und die parlamentarische Troika ihre Bemiihungen, posi-
tive Rahmenbedingungen fiir die Durchfithrung von Wahlen nach den vier
oben erwéhnten Kriterien zu schaffen.

Die OSZE-Beratungs- und Uberwachungsgruppe entwickelte auch einen Plan
zur Uberwindung der Verfassungskrise, die durch das Verfassungsreferen-
dum von 1996 entstanden war. Der Konflikt sollte durch einen Dialog zwi-
schen Regierung und Opposition iiber ein begrenztes Reformprogramm in
folgenden Bereichen beigelegt werden: Wahlgesetzgebung, Medienfreiheit,
Befugnisse des neuen Parlaments sowie die Nichtdiskriminierung politischer
Gegner.

Dariiber hinaus trug die Beratungs- und Uberwachungsgruppe zur Wieder-
aufnahme des Dialogs zwischen verschiedenen internationalen Organisatio-
nen und der Regierung und — parallel dazu — mit der Opposition und anderen
Gruppen der aufkeimenden belarussischen Zivilgesellschaft bei.

Die Gruppe wurde auBlerdem gebeten, bei den festgefahrenen Gespréichen
zwischen Regierung und Opposition iiber die Organisation politischer De-
monstrationen und Kundgebungen zu vermitteln. In zahlreichen Féllen
spielte sie eine wichtige Rolle, indem sie dazu beitrug, einen Kompromiss zu
finden.

Die Beratungs- und Uberwachungsgruppe kam mit der Regierung und mit
Mitgliedern des Koordinationsrats der demokratischen Kréfte zusammen, um
die Moglichkeiten fiir Verhandlungen auszuloten. Sie hielt den Kontakt zu
anderen europdischen Organisationen aufrecht, insbesondere durch die Be-
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teiligung an der Arbeit des Politischen Ausschusses der Parlamentarischen
Versammlung des Europarates (PACE) und durch die Teilnahme an den An-
horungen des Rates der Europédischen Union zu Belarus.

In Zusammenarbeit mit dem Europarat, mehreren NGOs und Nachbarstaaten
organisierte die Beratungs- und Uberwachungsgruppe in Minsk und in regio-
nalen Zentren in ganz Belarus eine Reihe von Konferenzen, u.a. zur lokalen
Selbstverwaltung, zu Rechtsfragen und zur regionalen Wirtschaftsentwick-
lung.

Am 15. Mirz 2000 wurde in der Beratungs- und Uberwachungsgruppe die
Abteilung Projekte eingerichtet. Sie besteht aus vier Mitarbeitern und ist mit
sieben Projekten befasst, die von der EU und dem in Warschau ansissigen
BDIMR finanziert werden. Das Projektbudget fiir die Jahre 2000-2001 betrug
500.000 Euro; 70 Prozent davon trug die EU, 30 Prozent das BDIMR. Die
Projekte umfassten u.a. die Einrichtung des Zentrums fiir europdische und
transatlantische Studien an der Europdischen Humanistischen Universitét
(EHU) in Minsk, ein umfangreiches Programm zur Verbesserung der sanité-
ren und hygienischen Verhiltnisse in Geféngnissen sowie die Durchfiihrung
einer Konferenzserie zum Thema ,,JJugend und Demokratie*. Weitere Pro-
jekte beinhalteten ein Schulungsprogramm fiir politische Parteien und Sozial-
aktivisten sowie Kurse iiber Theorie und Praxis friedlicher Konfliktbeile-
gung.

Das Projekt zur Verbesserung der Haftbedingungen in Strafvollzugsanstalten
und Untersuchungsgefangnissen sowie zur Bekdmpfung der Tuberkulose hat
zu beachtlichen Erfolgen gefiihrt. Es wurde vom belarussischen Strafvoll-
zugsausschuss, der dieser Initiative anfangs mit Skepsis begegnet war, inzwi-
schen positiv bewertet. Das Projekt ermoglichte den Mitarbeitern der Bera-
tungs- und Uberwachungsgruppe und des Roten Kreuzes sowie anderen in-
ternationalen Experten fiir eine Strafvollzugsreform den Zugang zu Strafan-
stalten und Untersuchungsgefangnissen. Die Experten erarbeiteten gemein-
sam mit ihren belarussischen Kollegen Anderungen an den Vorschriften zur
Behandlung von Héftlingen, medizinische Aspekte der Menschenrechte so-
wie Gesetzesinitiativen zu Verdanderungen am Strafrecht. Das Projekt wurde
mit einer groBen Konferenz in Minsk abgeschlossen, in deren Mittelpunkt die
Themen Gesundheitsschutz von Hiftlingen als Teil der Gewéhrleistung ihrer
Rechte sowie medizinische Vorsorge in Haftanstalten standen.

Ende Mai 2002 organisierte die OSZE-Beratungs- und Uberwachungsgruppe
gemeinsam mit dem OSZE-Beauftragten fir Medienfreiheit Freimut Duve
einen Workshop fiir belarussische Journalisten — sowohl von staatlich kon-
trollierten als auch von unabhéngigen Medien — und fiir NGO-Vertreter, des-
sen zentrale Botschaft die Bedeutung freier und unabhingiger Massenmedien
fiir die Konsolidierung einer demokratischen Zivilgesellschaft in Belarus
war.

Eine weitere wichtige Aufgabe der Gruppe bestand darin, zu {iberwachen,
wie Belarus seine OSZE-Verpflichtungen einhélt. Sie beobachtete die Situa-
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tion politischer Parteien, von NGOs und Massenmedien. Die politischen
Parteien arbeiten im Rahmen des Konsultativrats zusammen, der im Sommer
1999 als gemeinsame Plattform zur Starkung des Demokratisierungsprozes-
ses in Belarus gegriindet worden war.

Die Beratungs- und Uberwachungsgruppe half auch bei der Schaffung eines
funktionierenden Netzwerks unabhéngiger Wahlbeobachter. Mit Unterstiit-
zung anderer OSZE-Institutionen, in erster Linie des BDIMR, wurden meh-
rere Programme zur Schulung von Wahlbeobachtern entwickelt.

Die Rechtsabteilung der OSZE-Beratungs- und Uberwachungsgruppe beob-
achtete im Rahmen ihrer umfangreichen Tétigkeit zahlreiche Gerichtsverfah-
ren. Dariiber hinaus priifte sie iiber 1.000 Fille mutmaBlicher Menschen-
rechtsverletzungen. Die Mitarbeiter der Gruppe besuchten au3erdem rund 40
Strafgefangene und Untersuchungshiftlinge in belarussischen Gefdngnissen.
In Zusammenarbeit mit verschiedenen Menschenrechtorganisationen richtete
die Beratungs- und Uberwachungsgruppe ein landesweites Netzwerk von
Menschenrechtlern ein und organisierte gemeinsam mit dem belarussischen
Helsinki-Komitee und dem Menschenrechtszentrum Lehrgénge fiir Men-
schenrechtsaktivisten.

Erste Probleme in der Zusammenarbeit zwischen der OSZE-Beratungs- und
Uberwachungsgruppe und der belarussischen Fiihrung traten bereits Ende
September 1998 auf, als der damalige AuBBenminister der Republik Belarus,
Iwan Antonowitsch, in einem Gesprich mit dem damaligen Amtierenden
Vorsitzenden der OSZE, Bronislaw Geremek, sein Missfallen tiber die Arbeit
der Gruppe duBerte. Anfang 2000 brachte eine Gruppe von Abgeordneten des
belarussischen Repréasentantenhauses den Status und das Mandat der Bera-
tungs- und Uberwachungsgruppe zur Sprache. In seiner Erwiderung wies
Hans-Georg Wieck darauf hin, dass jegliche Vorwiirfe unbegriindet seien, da
alle Aktivititen der Gruppe auf OSZE-Beschliissen, die unter direkter Betei-
ligung von Belarus zustande gekommen waren, oder auf bilateralen Verein-
barungen zwischen der Organisation und Belarus beruhten.

Nach den Parlamentswahlen im Oktober 2000 wurden jedoch schwerwiegen-
dere Anschuldigungen gegeniiber der Mission und ihrer Arbeit erhoben. Pré-
sident Alexander Lukaschenko lief3 verlauten, es sei an der Zeit, die Rolle
und die Stellung der OSZE-Beratungs- und Uberwachungsgruppe in Belarus
zu iiberdenken, was sogleich eine neue Welle der Kritik seitens zahlreicher
Regierungsvertreter und anderer staatlicher Stellen sowie des belarussischen
staatlichen Fernsehens ausloste. Die Beratungs- und Uberwachungsgruppe
wies die Anschuldigungen, sie habe die Grenzen ihres Mandat {iberschritten,
zuriick und wies erneut darauf hin, dass der belarussische Prisident am
OSZE-Gipfeltreffen in Istanbul teilgenommen und die Rolle der Beratungs-
und Uberwachungsgruppe bei der Unterstiitzung des Aufbaus demokratischer
Institutionen gebilligt habe. Auch die OSZE reagierte mit einer offiziellen
Antwort, in der die damalige Vorsitzende des Stindigen Rates, Jutta Stefan-
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Bastl, betonte, dass die Gruppe die Grenzen ihres Mandats nicht tiberschritten
habe.

Fiir kurze Zeit lieBen die Spannungen nach. Das war einem Treffen zwischen
Hans-Georg Wieck und Michail Chwostow, dem neuen belarussischen Au-
Benminister, zu verdanken, auf dem ein Ubereinkommen iiber die Fortset-
zung bilateraler Konsultationen und einer konstruktiven Zusammenarbeit er-
zielt wurde. Doch schon Ende Januar 2001 beschuldigte der Prasident die Be-
ratungs- und Uberwachungsgruppe, fiir seine personlichen Gegner zu arbei-
ten und Projekte unkontrolliert zu finanzieren. Er verlangte de facto die Kon-
trolle {iber den Haushalt der Beratungs- und Uberwachungsgruppe und drohte
anderenfalls mit der SchlieBung der Mission. Dariiber hinaus sprach er sich
gegen eine Beobachtergruppe fiir die nachsten Présidentschaftswahlen aus. In
ihrer Erwiderung hob die Beratungs- und Uberwachungsgruppe hervor, dass
die belarussischen Behorden iiber die Projekte, deren Durchfiihrung fiir 2001
geplant war, informiert worden seien und dass der Stidndige Rat der OSZE
den Vorschlag, Projekte von der Zustimmung oder Billigung des Gastgeber-
landes abhéngig zu machen, abgelehnt hatte.

In der Zwischenzeit hatte sich die Situation um die Vorbereitung einheimi-
scher Wahlbeobachter auf die Wahlen weiter aufgeheizt. Im belarussischen
Fernsehen erklirten Regierungsvertreter, die internationale Hilfe miisse in
diesem Zusammenhang in ihrem wahren Licht gesehen werden: Internatio-
nale Akteure bereiteten so ihre Einflussagenten vor. Die Beratungs- und
Uberwachungsgruppe reagierte auf diese Anschuldigungen mit der Feststel-
lung, dass es sich um das {ibliche OSZE-Verfahren handele, das bereits bei
den Kommunal- und Parlamentswahlen angewandt worden sei, ohne dass es
zu irgendwelchen Zwischenfdllen oder Einwénden seitens der Behdrden ge-
kommen sei, auBBerdem sei die Zusammenarbeit der OSZE mit einheimischen
Wahlbeobachtern legitim und notwendig. Letztendlich konnte Botschafter
Wieck seine Arbeit in diesem Bereich unverdndert fortsetzen.

Im September 2001 forderte AuBenminister Chwostow die OSZE-Verant-
wortlichen auf, die kiinftige Leitung der OSZE-Mission in Belarus noch ein-
mal iiberdenken, da der gegenwértige Leiter sich in die inneren Angelegen-
heit Belarus’ einmische. Im Ubrigen, so Chwostow, solle die Mission ge-
schlossen werden, da ihre Arbeit fiir die Ziele der Organisation kontrapro-
duktiv sei. Zuvor hatte Priasident Lukaschenko erklart, die OSZE-Mission
habe wihrend des Wahlkampfs im Vorfeld der Présidentschaftswahlen die
Opposition offen unterstiitzt. Die Beratungs- und Uberwachungsgruppe erwi-
derte, dass ihr Mandat sie dazu ermichtige, die Regierung, die Opposition
und NGOs iiber die Schaffung der notwendigen Voraussetzungen fiir freie
und demokratische Wahlen zu beraten, und betonte, dass die Mission keinen
der Kandidaten unterstiitzt habe. Am 13. Dezember 2001 beendete Botschaf-
ter Wieck schlieflich seine Arbeit als Leiter der OSZE-Beratungs- und
Uberwachungsgruppe in Belarus, der er seit ihrer Einrichtung im Jahr 1997
gewesen war. Sein Nachfolger wurde erst im Januar 2003 Eberhard Heyken,
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der ehemalige deutsche Botschafter in der Ukraine, der sein Amt jedoch nur
unter der Bedingung antreten konnte, dass das Mandat der Beratungs- und
Uberwachungsgruppe geéndert wiirde.

Die Gruppe widmete sich inzwischen weiterhin der Erfiillung ihres Mandats,
dem gemadB sie die Entwicklung demokratischer Institutionen in Belarus un-
terstiitzen und die Einhaltung der Verpflichtungen, die Belarus im Rahmen
der OSZE eingegangen war, iiberwachen sollte. Botschafter Wieck hatte in
der belarussischen Zivilgesellschaft in den vergangenen vier Jahren eine gra-
duelle Zunahme der demokratischen Orientierung und der Einhaltung demo-
kratischer Prinzipien festgestellt. Die demokratische Transformation der
staatlichen Strukturen hatte hingegen noch keine signifikanten Fortschritte
hinsichtlich der Erfiillung der OSZE-Verpflichtungen durch Belarus hervor-
gebracht.

Im Laufe des Jahres 2002 mussten alle Ausldnder, die fiir die Mission arbei-
teten, das Land verlassen, da ihre Visa oder Akkreditierungen nicht verlén-
gert wurden. Die Arbeit der Mission war damit lahmgelegt. Die offizielle
Haltung der belarussischen Regierung brachte Pawel Latuschko, der Presse-
sprecher des AuBenministeriums, zum Ausdruck, der feststellte, die OSZE-
Mission konne in ihrer gegenwértigen Form nicht weiterarbeiten. Belarus
lehnte die Zusammenarbeit mit der OSZE nicht vollig ab, machte sie jedoch
abhingig von gegenseitigem Vertrauen, der Achtung der Ansichten des Gast-
geberlandes sowie klaren und verstindlichen Definitionen ihrer Aufgaben
und Ziele.

Das letzte Mitglied der Mission, die moldauische Staatsbiirgerin und ge-
schiftsfithrende Missionsleiterin Alina Josan, verlie Belarus am 29. Oktober
2002. Mit ihrer Abreise musste die seit 1997 bestehende Mission ihre Arbeit
einstellen und einen offiziellen Beschluss des Standigen Rates der OSZE ab-
warten.

Im November 2002 verkiindete OSZE-Generalsekretir Jan Kubi$§ bei einem
zweitdgigen Besuch in Belarus, es sei an der Zeit, ein neues Kapitel in den
Beziehungen zwischen der OSZE und der Republik Belarus aufzuschlagen.
Er betonte in seiner Erkldrung, Zweck seines Besuches sei es festzustellen, in
welchem Zustand sich die Beziehungen zwischen der Organisation und
einem ihrer Teilnehmerstaaten befinden, nach vorn zu schauen und die
jiingste, problembeladene Phase dieser Beziehungen zu iiberwinden. Weiter
fiihrte er aus, es sei derzeit nicht gerade der gliicklichste Moment in den Be-
ziehungen zwischen Belarus und der OSZE, da ,,das letzte Mitglied der Mis-
sion, das seit 1999 in Belarus gearbeitet hat, das Land verlassen hat“. Der
Generalsekretdr traf mehrfach mit AuBenminister Chwostow und dem Leiter
der Prisidialadministration, Ural Latypow, zusammen, um die Moglichkeiten
eines neuen Mandats fiir die Mission auszuloten. Der Stindige Rat der OSZE
beschloss schlieBlich am 30. Dezember 2002, die OSZE-Beratungs- und
Uberwachungsgruppe in Belarus zum 31. Dezember 2002 zu schlieBen und
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am 1. Januar 2003 ein OSZE-Biiro in Minsk zu erdffnen.’ Die OSZE und Be-
larus unterzeichneten ein Memorandum of Understanding und kamen zu ei-
ner Einigung iiber die Personalausstattung des Biiros. Danach darf es hochs-
ten finf internationale Mitarbeiter haben, den Leiter des Biiros und vier Ex-
perten, die von einheimischen Missionsangestellten unterstiitzt werden.

Die OSZE-Delegation der Republik Belarus gab eine interpretative Erklarung
ab, die folgende Punkte umfasste:

,»1.Das Verfahren fiir die Durchfithrung aller Projekte und Programme
des OSZE-Biiros in Minsk [...] sieht vorherige Konsultationen mit der
Regierung des Gastlandes vor. [...] Ohne Zustimmung des Gastlandes
kann keine iiber auBeretatmifBige Beitrdge finanzierte Aktivitit durchge-
fithrt werden.

2. Das OSZE-Biiro in Minsk sollte sich bei seiner Uberwachungstiitig-
keit auf Sachverhaltsdaten stiitzen und alle Informationsquellen in aus-
gewogener Weise verwenden. Es wire unannehmbar, iiber ein Ereignis
oder einen Sachverhalt ohne Wiedergabe einer offiziellen Stellungnah-
me der Regierung des Gastlandes zu berichten.

3. Das OSZE-Biiro in Minsk sollte sich in seinen Aktivitidten unter an-
derem vom Grundsatz der politischen Neutralitidt und der Nichteinmi-
schung in die inneren Angelegenheiten von Belarus leiten lassen.

4. Ehemalige internationale und ortliche Mitarbeiter der Beratungs-
und Uberwachungsgruppe in Belarus kénnen nicht fiir die Arbeit des
OSZE-Biiros in Minsk tibernommen werden. Auch Personen, die mit
nachrichtendienstlichen Aktivitdten oder irgendeiner anderen gegen die
nationalen Interessen der Republik Belarus gerichteten Aktivitit zu tun
haben oder hatten, kénnen nicht als Mitarbeiter des Biiros titig sein.*!

Nach dem Beschluss des Stindigen Rates, soll das Biiro folgende Aufgaben
wahrnehmen:

- Hilfestellung fiir die belarussische Regierung bei der weiteren Forde-
rung des Aufbaus von Institutionen, der weiteren Festigung der Rechts-
staatlichkeit und der Entwicklung von Beziehungen zur Zivilgesell-
schaft im Einklang mit den OSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen;

- Hilfestellung fiir die belarussische Regierung bei ihren Bemithungen zur
Entwicklung wirtschaftlicher und umweltbezogener Aktivititen;

- Uber\Szvachung dieser Zielsetzungen und genaue Berichterstattung dar-
tiber.

3 Vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss
Nr. 526, OSZE-Biiro in Minsk, PC.DEC/526, 30. Dezember 2002.

4 Interpretative Erklarung gemall Absatz 79 (Kapitel 6) der Schlussempfehlungen der Hel-
sinki-Konsultationen, OSZE, Standiger Rat, Beschluss Nr. 526, a.a.0. (Anm. 3), Beila-
ge 1.

5 Vgl. OSZE, Stindiger Rat, Beschluss Nr. 526, a.a.0. (Anm. 3).
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In enger Zusammenarbeit mit der Regierung von Belarus koordiniert das
Biiro seine Aufgaben und Tatigkeiten mit dem Amtierenden Vorsitzenden
der OSZE, der Parlamentarischen Versammlung und anderen OSZE-Institu-
tionen. Dariiber hinaus kniipft und unterhilt es Kontakte zu einheimischen
Behorden, politischen Parteien, NGOs, den Medien, Universitiaten und For-
schungseinrichtungen.

Am 30. Januar 2003 wurde Botschafter Heyken zum Leiter des OSZE-Biiros
in Minsk ernannt. Er nahm seine Tétigkeit am 10. Februar auf. Auf einer
Sondersitzung des StiAndigen Rates am 2. April 2003 legte er seinen Bericht
iiber die ersten Schritte der Arbeit des Biiros vor und kam zu folgenden
Schlussfolgerungen:

Nach der Uberwindung einiger rein organisatorischer Anfangsschwierigkei-
ten konnte das OSZE-Biiro in Minsk erfolgreich mit der Arbeit beginnen. Es
konnte von seinem Recht Gebrauch machen, Kontakt zu allen Landes- und
Kommunalbehoérden, zu Personen — zu Einzelnen ebenso wie zu Verbianden
und Vereinigungen — und zu anderen Institutionen, einschlieBlich NGOs und
Massenmedien, aufzunehmen. Zu Behinderungen durch die Behorden kam es
dabei nach Kenntnis von Botschafter Heyken nicht. Das Biiro hat bereits ein
Netz von Kontakten zu politischen Parteien aller Couleur und zur Zivilgesell-
schaft gekniipft. Nach Abwigung aller Fakten glaubte Botschafter Heyken
Grund zu der Annahme zu haben, dass die Kooperation eher langfristig an-
gelegt als taktischer Natur sei. Zusammenfassend stellte er fest ,,Ich komme
zu dem Schluss, dass das OSZE-Biiro in Minsk gute Aussichten hat, sein
Mandat zu erfiillen. Ich bin mir aber auch bewusst, dass das OBM [OSZE-
Biiro in Minsk] stets auf die entschlossene Unterstiitzung der Fithrung der
OSZE angewiesen ist. Das OBM wird dann am besten arbeiten kdnnen, wenn
die OSZE sich auf die Solidaritdt ihrer Teilnehmerstaaten und derjenigen Or-
ganisationen verlassen kann, die ihre Prinzipien und Werte teilen.*

Das Biiro kam seinem Mandat durch die Durchfiihrung einschligiger Pro-
jekte in der menschlichen Dimension und in der Wirtschafts- und Umweltdi-
mension sowie durch Beobachtungs- und Berichterstattungstitigkeiten nach.
Ziel des Projekts ,,Lokale Demokratie und Hilfestellung beim Aufbau lokaler
Verwaltungsstrukturen in Belarus® war es dabei beispielsweise, den belarus-
sischen Behdrden bei der Einfilhrung und Entwicklung eines Konzepts fiir
lokale Demokratie behilflich zu sein. Im Rahmen des Projekts fanden vier
Studienreisen statt, die sowohl einen Erfahrungsaustausch zwischen Belarus
und seinen Nachbarldndern iiber Fragen lokaler Selbstverwaltung als auch die
Herstellung von internationalen Fachkontakten ermoéglichten. Das Projekt
wurde in Zusammenarbeit mit dem belarussischen Auflenministerium, der
Lew-Sapega-Stiftung sowie lokalen und regionalen Selbstverwaltungskorper-

6 Zitiert nach: Ministry of Foreign Affairs of the Republic of Belarus, The beginning of the
OSCE Office in Minsk activity, unter: http://www.mfa.gov.by/eng/index.php?d=policy/
multicoop&id=10 (eigene Ubersetzung).
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schaften aus Lettland, Litauen, Polen und der Tschechischen Republik durch-
gefiihrt.

Am 22. September 2003 fand ein Seminar iiber internationale Standards fiir
demokratische Wahlen statt. Unter den 60 Teilnehmern waren Vertreter von
belarussischen Wahlbehorden, politischen Parteien und NGOs. Das Seminar
wurde vom OSZE-Biiro in Minsk gemeinsam mit dem BDIMR und der zent-
ralen Wahlkommission von Belarus organisiert.

Das Biiro in Minsk unterstiitzte dariiber hinaus die auf eine Initiative des
Unterrichtsministeriums zuriickgehende Herausgabe eines Lehrbuchs ,,Was
Schiiler iiber Menschenrechte wissen sollen®. Im Rahmen dieser Initiative
wurde auch die Aufnahme des Themas Menschenrechte in die Lehrpléne be-
larussischer Schulen in Erwigung gezogen. Das Biiro bemiihte sich bei den
OSZE-Teilnehmerstaaten um Gelder fiir den Druck des Lehrbuchs.

Zur Forderung des Journalismus, insbesondere des investigativen Journalis-
mus, wurden belarussische Journalisten zur Teilnahme an einem Wettbewerb
eingeladen, dessen Gewinner die Mdglichkeit erhielten, eine Studienreise in
ein EU-Land ihrer Wahl zu unternehmen. Die Journalisten kamen mit Vertre-
tern offizieller und nichtstaatlicher Institutionen zu Gesprachen zusammen
und verfassten und veréffentlichten nach ihrer Riickkehr Artikel mit den Er-
gebnissen ihrer Recherchen.

Das OSZE-Biiro in Minsk fiihrte eine Reihe von Beobachtungstitigkeiten
durch. Es beobachtete u.a. mehrere Demonstrationen der Opposition in
Minsk. Das ganze Jahr hindurch nahmen Vertreter des Biiros als Beobachter
an Gerichtsverfahren teil, die mehrheitlich NGOs betrafen. Darliber hinaus
unterstiitzte das Biiro die Teilnahme mehrerer belarussischer NGOs am Imp-
lementierungstreffen zur menschlichen Dimension im Oktober 2003 in War-
schau.

Das OSZE-Biiro in Minsk setzte sich auch mit zahlreichen Beschwerden we-
gen Menschenrechtsverletzungen auseinander und informierte die Regierung
regelmiBig liber seine Ergebnisse und Besorgnisse. In der Regel reagierte die
Regierung umgehend und sorgte in zahlreichen Fillen fiir Abhilfe.

Auf Ersuchen von NGOs und Einzelpersonen besuchten Mitarbeiter des
OSZE-Biiros in Minsk Haftanstalten, um sich so ein Bild von den Verhiltnis-
sen zu machen, unter denen Strafgefangene und Untersuchungshiftlinge le-
ben.

Das OSZE-Biiro in Minsk stellte gute Arbeitsbeziehungen zu mehreren Re-
gierungsinstitutionen und NGOs in den Bereichen Wirtschaft und Umwelt
her. Es arbeitet eng mit dem Biiro des Koordinators fiir 6konomische und
okologische Aktivitdten der OSZE zusammen. 2003 wurden fiinf Programme
abgeschlossen, dazu gehorten Programme zur Stirkung lokaler Eigenverant-
wortung, die Verteilung von Materialien, die von internationalen Experten
zur Verfliigung gestellt wurden, und die Weitergabe von Informationen an
nationale Experten und die Zivilgesellschaft.
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In Zusammenarbeit mit dem Arbeits- und Sozialministerium entwickelte das
OSZE-Biiro ein Programm, in dessen Rahmen ein Expertenteam nach Bela-
rus eingeladen werden sollte, um verschiedene Rentensysteme zu erdrtern.
An dem Programm nahmen Behordenvertreter und NGOs teil.

Im Rahmen des nationalen Programms zur Entwicklung kleiner und mittlerer
Unternehmen fiihrten das Biiro und seine internationalen Partner mehrere
MaBnahmen zur Forderung der Unternehmensentwicklung im lédndlichen
Raum durch. Dabei wurden zwei Hotlines fiir juristische und wirtschaftliche
Beratung fiir Unternehmer in ldndlichen Regionen eingerichtet.

Gemeinsam mit dem Ministerium fiir Naturressourcen und Umweltschutz
und der belorussischen Sektion der Umweltorganisation EcoPravo fiihrte das
OSZE-Biiro in Minsk eine Analyse der Umweltgesetze durch. Der Analyse-
bericht wurde in Form eines Leitfadens veroffentlicht, von dem 1.500 Exem-
plare an Richter, Studenten und Bibliotheken im ganzen Land verteilt wur-
den.

Eine vergleichende Studie iiber die Wassergesetzgebung in der EU und in
Belarus wurde ebenfalls abgeschlossen und allen relevanten Einrichtungen
als Diskussionsgrundlage zur Verfiigung gestellt. Auf der Grundlage der auf
einem Seminar ausgesprochenen Empfehlungen wurden zwei Leitfaden aus-
gearbeitet. Bei dem Projekt handelte es sich um die Fortsetzung und Weiter-
entwicklung von Arbeiten, die im Rahmen von TACIS begonnen worden wa-
ren.

In Zusammenarbeit mit der nationalen Akademie der Wissenschaften und
dem belarussischen Nationalkomitee fiir das UNESCO-Programm ,.Der
Mensch und die Biosphére“ (MAB) konnte das Biiro in Minsk alle Vorbe-
reitungen abschlieBen, die fiir den Antrag an die UNESCO auf Aufnahme der
Region Westpolesien als grenziibergreifendes Biosphdrenreservat in das
MAB-Programm notwendig waren.” Zur Vereinheitlichung der Priifverfahren
fiir die Wasserqualitidt der Memel veranstaltete das Biiro eine Arbeitstagung,
an der sowohl belarussische als auch litauische Vertreter teilnahmen. Vor al-
lem Belarus hat erste Schritte zur Harmonisierung seiner Umweltgesetzge-
bung eingeleitet. Das OSZE-Biiro hat aulerdem ein Sanierungsprogramm fiir
die Gebiete entwickelt, die durch die Katastrophe von Tschernobyl in Mitlei-
denschaft gezogen wurden. Das Programm soll die Lebensbedingungen in
diesen Gebieten verbessern.

Um die Kontakte zwischen den belarussischen Behorden und nationalen
Minderheiten und Religionsgemeinschaften zu verbessern, verfasste das Biiro
gemeinsam mit dem Religionen- und Nationalitdtenausschuss zwei Biicher
zur Forderung von Toleranz und Nichtdiskriminierung. Das erste beschreibt
das Brauchtum und die Kultur nationaler Minderheiten in Belarus, das zweite
gibt einen Uberblick iiber die in Belarus titigen Religionsgemeinschaften.

7 Die Region wurde im Oktober 2004 in die Liste der UNESCO-Biosphérenreservate aufge-
nommen.
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Im Juli 2004 fand eine zweitdgige Konferenz statt, die vom OSZE-Biiro in
Minsk unterstitzt wurde. Thr Ziel war es, die Aufmerksamkeit der Medien
und der belarussischen Offentlichkeit auf das Problem der hiuslichen Gewalt
gegen Frauen und Kinder zu lenken. Die Veranstaltung war ein gutes Bei-
spiel fiir die erfolgreiche Zusammenarbeit zwischen Regierungsstellen, Par-
lamentariern und NGOs.

Gemeinsam mit dem Internationalen Bildungszentrum, dem Staatlichen Re-
daktionszentrum fiir Gesetzestexte, dem Wairtschaftsministerium und dem
Beirat fiir Finanzinvestitionen organisierte das Biiro mehrere Tagungen, um
Strategien zur Verbesserung des Investitionsklimas in Belarus zu entwickeln.
Im November besuchte der Koordinator fiir 6konomische und dkologische
Aktivititen der OSZE Belarus.

Allein im Jahr 2004 erhielt Botschafter Heyken 40 Projektantrige, die von
Arbeitsgruppen in belarussischen Ministerien und Regierungsstellen erarbei-
tet worden waren. Das OSZE-Biiro in Minsk setzte seine Arbeit in zwei
Hauptbereichen fort: Projektarbeit und Uberwachung der Einhaltung von
OSZE-Verpflichtungen durch Belarus. Der Leiter des Biiros gab seiner Hoff-
nung Ausdruck, dass sich Belarus an die mit der OSZE-Mitgliedschaft ein-
hergehenden Verpflichtungen halten wiirde. Anfang 2004 gab Belarus seine
Zustimmung dazu, den Vertrag des Leiters des Biiros um sechs Monate bis
zum 30. Juni 2004 zu verldngern. Laut einer Erkldrung des belarussischen
AuBenministeriums beruhte dieser Beschluss auf einer positiven Beurteilung
der Zusammenarbeit mit dem OSZE-Biiro in Minsk im Jahr 2003. Das Au-
Benministerium stellte dartiber hinaus fest, dass auch 2004 in allen Dimensi-
onen der Arbeit des Biiros eine konstruktive Zusammenarbeit notwendig sei.
Das Mandat des Biiros fiir das Jahr 2005 wurde nach Ablauf einer Ein-
spruchsfrist verlangert, nachdem in der entsprechenden Sitzung des Stindi-
gen Rates der OSZE keine Einigkeit iiber die Fortsetzung der Arbeit des
OSZE-Biiros in Minsk hatte erreicht werden kénnen.

Der Leiter des OSZE-Biiros in Minsk duBlerte sein Missfallen iiber die
SchlieBung mehrerer Regionalzentren, u.a. ,,Ratuscha® in Grodno, ,,Biirger-
initiativen” in Gomel und ,,Kontur®, das Zentrum fiir Jugendinitiativen in
Witebsk, sowie liber die Auflosung des Unabhingigen Instituts fiir soziodko-
nomische und politische Studien (IISEPS). Dariiber hinaus brachte er seine
tiefe Besorgnis iiber die SchlieBung der Europdischen Humanistischen Uni-
versitit in Minsk zum Ausdruck. Als er erfuhr, dass Erziehungsminister Ale-
xander Redkow die Zulassung der EHU, die im Mai 2004 verléngert worden
war, am 27. Juli widerrufen hatte, stellte Botschafter Heyken fest, dass die
SchlieBung ,,den Grundprinzipien der OSZE widerspricht, die sich fiir inter-
nationale Zusammenarbeit, Wissenschaftsfreiheit und Toleranz einsetzt“.®
Von der SchlieBung der EHU ist das OSZE-Biiro insofern direkt betroffen,
als es mit seiner Téatigkeit selbst zur Arbeit des Zentrums fiir européische und

8 Zitiert nach: OSCE Warns Minsk of ,,Tension® in Belarusian-EU Relations, unter: http://
www.templetonthorp.com/ru/news709 (eigene Ubersetzung).
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transatlantische Studien beigetragen hat, das im Jahr 2000 im Rahmen eines
gemeinsamen Programms der Europdischen Kommission und des BDIMR in
Belarus gegriindet worden war.

Im Frithjahr 2004 nahm das BDIMR mit der belarussischen Regierung Ge-
spriche iiber eine Verbesserung der Wahlgesetzgebung auf. Die Regierung
blieb jedoch dabei, dass dafiir keinerlei Notwendigkeit bestiinde.

Der Besuch des Amtierenden Vorsitzenden der OSZE, Solomon Passy, in
Belarus war eines der Schliisselereignisse in den Beziehungen zwischen Be-
larus und der OSZE im Jahr 2004. Es war der erste Besuch dieser Art seit
1998; er schuf die Grundlage fiir eine Fortsetzung des Dialogs und stérkte
den Glauben daran, dass ein ehrlicher Dialog zwischen Belarus und der Or-
ganisation moglich ist.

Seit 1999 hat die OSZE PV mehrere Beschliisse gefasst, die Kritik an Belarus
iiben, darunter ein besonders harter Beschluss aus dem Jahr 2003. 2004 ver-
abschiedeten auch die Menschenrechtskommission der Vereinten Nationen
und die Parlamentarische Versammlung des Europarats Resolutionen zu Be-
larus. Laut Botschafter Heyken sind sie ein Zeichen fiir die Besorgnis der in-
ternationalen Gemeinschaft iiber die Lage in Belarus. Solche Beschliisse sind
jedoch stets einseitig — die OSZE aber ist eine Organisation, die besonderen
Wert auf Zusammenarbeit und Dialog legt. Folglich zog die OSZE PV 2004
ihren politischen Beschluss zu Belarus zuriick. Uta Zapf, Vorsitzende der Ad-
hoc-Arbeitsgruppe Belarus der OSZE PV, und Michail Orda, Leiter der bela-
russischen Parlamentarierdelegation, unterzeichneten stattdessen in Edin-
burgh eine gemeinsame Erkldrung, in der der Wunsch zum Ausdruck ge-
bracht wird, dass das neu gewéhlte Parlament anerkannt und respektiert wer-
den soll.

Das OSZE-Biiro in Minsk erhalte — so der Leiter des Biiros — zahlreiche Be-
schwerden dariiber, dass der Staat Medien und NGOs unter Druck setze und
dass in Einzelféllen von Behdrden und Gerichten getroffenen MaBinahmen
nicht im Einklang mit den biirgerlichen Rechten stiinden. Aus diesen Griin-
den wird die Situation in Belarus auch vom Stindigen Rat der OSZE hin und
wieder kritisiert.

Im Mérz 2005 besuchte der OSZE-Beauftragte fiir Medienfreiheit, Miklos
Haraszti, Belarus. Er folgte damit einer Einladung der belarussischen Regie-
rung. Die Reise wurde vom AufBenministerium der Republik Belarus und
dem OSZE-Biiro in Minsk organisiert. Der Medienbeauftragte wollte sich ein
Bild dariiber verschaffen, wie es um die Medienfreiheit in Belarus bestellt ist,
und gegeniiber den staatlichen Stellen Empfehlungen abgeben. Ein leitender
Vertreter des AuBenministeriums gestand ein, dass es in diesem Bereich ei-
nige Probleme gebe. Er betonte jedoch, dass sich diese Probleme nicht von
denen der meisten postsowjetischen Staaten unterschieden. Der Medienbe-
auftragte der OSZE regte an die Moglichkeiten zu nutzen, die sich aus der
Anwesenheit des OSZE-Biiros ergeben, um die Lage im Bereich der Mas-
senmedien sowohl kurzfristig als auch auf Dauer zu verbessern.
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Auch wenn die Lage in Belarus seitens der OSZE zunichst ziemlich negativ
beurteilt wurde, sind nach Einschitzung von OSZE-Vertretern und Politikern
durchaus Fortschritte bei der Weiterentwicklung und Aufrechterhaltung eines
Dialogs zwischen Belarus und der Organisation spiirbar. In der Zeit nach der
Einrichtung der OSZE-Prasenz in Belarus haben sich grundlegende Elemente
der Beziehungen zwischen Belarus und der OSZE verdndert. An die Stelle
der volligen Ablehnung der Resultate des Referendums und der neuen Ver-
fassung ist ein Dialog getreten, und wéhrend sie die Nationalversammlung
frither als unrechtmifig bezeichnet hat, fordert die OSZE Belarus heute dazu
auf, ehrliche und faire Wahlen durchzufithren. Auch wenn diese positiven
Zeichen wichtig sind, gibt es doch noch eine einige schwierige Probleme auf
der Agenda der Bezichungen zwischen Belarus und der OSZE, von denen
viele mit dem Aufbau einer demokratischen Gesellschaft zusammenhéingen.
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Antoine Rozes

Die OSZE-Prisenz in Albanien: die Rolle der
AuBenstellen und ihre Tatigkeit'

Einfiihrung

Die OSZE-Présenz in Albanien wurde nach landesweiten schweren Unruhen
im Jahr 1997, die zum Zusammenbruch des albanischen Staates gefiihrt hat-
ten, eingerichtet. Im Laufe der Zeit weitete sie ihre Tatigkeit von zunéchst ei-
nem Hauptquartier in Tirana auf elf AuBlenstellen im ganzen Land aus, die fiir
die Beobachtung politischer Entwicklungen und der Sicherheitslage ebenso
zustindig waren wie fiir die Uberwachung der Lage an der Grenze wihrend
der Kosovokrise in den Jahren 1998/1999. Seit 1997 hat sich die Sicher-
heitslage in Albanien insgesamt erheblich verbessert; Albanien hat, was in-
stitutionelle Reformen und demokratische Entwicklung angeht, groe Fort-
schritte gemacht. Die EU beschloss daher am 31. Januar 2003, Verhandlun-
gen iiber ein Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen aufzunehmen —
der erste Schritt auf dem Weg zum Beitritt.

Die politische Fithrung Albaniens ist angesichts der Orientierung auf Europa
auf die Konsolidierung der Demokratie und allgemein auf Stabilitit angewie-
sen. Die Prisenz hat sich Albaniens Bestrebungen entsprechend verédndert,
d.h. ihr Personal wurde reduziert und viele ihrer AuBenstellen geschlossen.
Sie hat heute insgesamt 30 internationale und 70 einheimische Mitarbeiterin-
nen und Mitarbeiter und vier Auflenstellen: in Shkodra und Kukés im Norden
sowie in Vlora und Gjirokastra im Stiden. Ein Verbindungsbiiro, das die
Zentralregionen Tirana und Durrés abdeckt, hat seinen Sitz im Hauptquartier
der Prisenz.

Auch das Mandat der Prdsenz wurde in Anpassung an die Fortschritte, die
seit der Verabschiedung des urspriinglichen Mandats im Jahr 1997 eingetre-
ten sind, aktualisiert. Geméal ihrem heutigen Mandat, das im Dezember 2003
beschlossen wurde, berdt und unterstiitzt die Prasenz die albanischen Behor-
den und Vertreter der Zivilgesellschaft in folgenden Bereichen: Gesetzes-
und Justizreform, einschlieBlich der Regelung von Eigentumsfragen, regio-
nale Verwaltungsreform, Wahlrechtsreform, Kapazititsaufbau im Parlament,
Bekidmpfung des Menschenhandels und der Korruption, Medienentwicklung,
Forderung von verantwortungsbewusster Regierungsfilhrung und gezielten
Projekten zur Stirkung der Zivilgesellschaft, Polizeiunterstiitzung, insbeson-
dere Ausbildung der Grenzpolizei, innerhalb eines koordinierten Rahmens

1 Der Beitrag gibt ausschlieflich die personliche Meinung des Autors wieder.

125



mit anderen vor Ort titigen internationalen Akteuren.” Auf diese Weise trigt
die Prisenz den Fortschritten Rechnung, die Albanien auf dem Weg von ei-
nem Krisenland zu einem Land, das nach einem Konflikt die groBen Heraus-
forderungen des Ubergangs zu meistern hat, gemacht hat. Im vorliegenden
Beitrag werden die Arbeit und die Rolle der AuBlenstellen unter dem neuen
Mandat, ihre Wahrnehmung der albanischen Realitdt und ihr wichtiger Bei-
trag zur positiven Entwicklung Albaniens dargestellt.

Die aktuelle Lage in Albanien aus der Sicht einer Auflenstelle

Die Mitarbeiter der AuBlenstellen werden mit der Realitdt konfrontiert, wie
normale albanische Biirger sie tagtiglich erleben; sie ist von zahlreichen
Problemen geprigt, die die internationale Gemeinschaft nicht iiberschauen
kann. Zunéchst einmal wird die politische Landschaft von zwei {iberméchti-
gen Akteuren beherrscht: der Sozialistischen Partei — seit den Wahlen im Juli
2005 grofite Oppositionspartei — und der Demokratischen Partei, der groB3ten
Partei in der derzeitigen Regierungskoalition. Diese seit dem Zusammen-
bruch des Kommunismus herrschende extreme Bipolaritdt hat zu einer fest
verwurzelten antagonistischen Herangehensweise an politische Fragen ge-
fiihrt, was wiederum das Tempo des Fortschritts in Albanien insgesamt be-
hindert hat. Auch das Vertrauen der Offentlichkeit in die politische Fiihrung
und in die Zukunft des Landes wurde dadurch untergraben. Das politische
Klima wird von der nahezu durchgéngigen Spaltung und einer sinnlosen, un-
eingeschriankten Feindseligkeit beeintrichtigt. Zwischen den Protagonisten
gibt es zwar ein gewisses Konsenspotenzial, es beschrinkt sich jedoch auf
einen sehr kleinen gemeinsamen Nenner, der auch héufig eher von auflenpo-
litischen Bestrebungen bestimmt wird als von einer strategischen Annihe-
rung zum Wohle der vitalen Interessen des Landes. Auf lokaler Ebene hat das
direkte schadliche Auswirkungen auf die Effizienz von Gemeindeverwaltun-
gen und Gemeinderiten, die haufig aufgrund erbitterter politischer Macht-
kidmpfe, die mitunter von personlichen Interessen geleitet werden, blockiert
werden.

Die Defizite in der Infrastruktur haben nicht eben zur Erholung der Wirt-
schaft nach ihrem absoluten Tiefpunkt im Jahr 1997 beigetragen, auch wenn
es hier einige Fortschritte gibt, vor allem im StraBenbau. Das jéhrliche Wirt-
schaftswachstum betrégt seither allerdings sechs bis acht Prozent. Obwohl im
Nordwesten Albaniens geniigend Strom erzeugt wird, um fast den gesamten
Bedarf des Landes zu decken, sind Versorgungsengpisse an der Tagesord-
nung, und das wird auch noch auf Jahre hinaus so bleiben. Infolge der veral-
teten Infrastruktur, eines schlechten Managements der staatlichen Elektrizi-

2 Vgl. OSZE, Stindiger Rat, Beschluss Nr. 588, Mandat der OSZE-Présenz in Albanien,
PC.DEC/588 vom 18. Dezember 2003, in: OSZE, Standiger Rat, 488. Plenarsitzung, PC-
Journal Nr. 488, Punkt 16 der Tagesordnung, 18. Dezember 2003.
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titsgesellschaft, der politischen Instrumentalisierung des Energieproblems
durch die Opposition und eines nicht existenten Gemeinsinns ist das Problem
vor allem in Shkodra im Norden Albaniens prekér. Ein derartiger Zustand hat
im Alltag groBe Auswirkungen auf die Lebensqualitdt und die Moral der Be-
volkerung.

Die Arbeitslosigkeit ist mit — nach offiziellen Angaben — 15-18 Prozent im
ganzen Land hoch; im Norden, wo bestimmte Regionen von extremer Armut
betroffen sind, liegt sie jedoch hiufig noch weit dariiber. Rund 30 Prozent der
albanischen Bevélkerung leben unterhalb der Armutsgrenze,” obwohl das
Wirtschaftswachstum bestéindig und hoch ist; es ist allerdings nicht gleich
verteilt.

Das Land musste mit gravierenden Umschichtungen in der Bevdlkerung fer-
tig werden, sowohl durch Verschiebungen innerhalb des Landes als auch
durch Migration. Nach Jahrzehnten eingeschrankter Freiziigigkeit ist die
Landbevoélkerung aus dem Norden in die groBBeren Stddte, vorwiegend in die
Hauptstadt Tirana, abgewandert oder sie ist emigriert. Ein Viertel der Bevol-
kerung hat Albanien verlassen und versucht im Ausland bessere Lebensbe-
dingungen zu finden. Dieses Phdnomen dient zwar als eine Art ,,Sicherheits-
ventil“* fiir die Bevolkerung und ist infolge des privaten Geldtransfers in
Form von Uberweisungen eine wichtige Einkommensquelle, dennoch hat die
Emigration zu einem Brain Drain groBlen Ausmales gefiihrt. Emigration —
legale wie illegale — sollte fiir die albanische politische Fiihrung ein ernst-
hafter Grund zur Sorge sein, da sie fiir viele Albaner die einzige Hoffnung ist,
den elenden Lebensbedingungen in ihrem eigenen Land zu entkommen. Ist
sie an sich schon ein unerfreuliches Symptom fiir die Notlage, in der sich die
Bevolkerung seit Jahren befindet, so ist sie auch ein Indiz dafiir, dass der
albanische Durchschnittsbiirger keinerlei Hoffnungen auf eine deutliche Ver-
besserung seiner Lebensumstiande unter den herrschenden Bedingungen hat.
Die Institutionen der Justiz sind schwach; Gesetze werden nur unzureichend
umgesetzt und die 6ffentliche Ordnung wird nicht immer durchgesetzt. Dies
fiihrt vereinzelt zu gewaltsamen Zwischenfillen sowie zu ungeldsten Strei-
tigkeiten zwischen Biirgern, in erster Linie iiber Eigentumsfragen. Korruption
ist in lokalen wie zentralen Institutionen weit verbreitet und hat direkte Aus-
wirkungen auf die Wirtschaft, da sie ausldndische Investoren abschreckt.
Klientelismus ist so allgegenwirtig, dass er systemimmanent und zu einem
Teil der Kultur geworden ist. Die ungebiihrliche Ausnutzung von politischem
Einfluss und Beziehungen durch die wichtigsten politischen Parteien fiihrt
dazu, dass haufig Parteiloyalitét iiber Professionalitét siegt. In nahezu allen
Verwaltungsbereichen finden sich Angestellte, die ihre Position aufgrund

3 So Botschafter Osmo Lipponen, Leiter der OSZE-Pridsenz in Albanien, in: Report to the
US Commission on Security and Co-operation in Europe. Hearing: Advancing Democ-
racy in Albania, 20. Juli 2004, unter: http://www.csce.gov.

4 Ebenda.
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politischer Beziehungen erlangt haben — worunter die Dienstleistungen, die
eigentlich fiir die Bevolkerung erbracht werden sollen, empfindlich leiden.

Der allgemeine Mangel an Rechenschaftspflicht und Transparenz hat die
Glaubwiirdigkeit zentraler und lokaler Institutionen und vieler politischer
Parteien untergraben. Eine offentliche Kontrolle gewdhlter Vertreter —
gleichgiiltig, auf welcher Ebene und welcher Parteizugehorigkeit — gibt es so
gut wie gar nicht, obwohl das eine der wichtigsten Fragen ist, mit der sich
Albanien kiinftig auseinander setzen muss. Die albanische Zivilgesellschaft
ist schwach und hat Miihe, sich Gehor zu verschaffen. Die Kombination der
oben genannten Faktoren erzeugt Kriminalitét, behindert die wirtschaftliche
Entwicklung, begiinstigt den Menschenhandel, schwicht die Demokratie und
schidigt nachhaltig das Vertrauen der einheimischen Bevolkerung, die sich
dieser vielen auffdlligen Mingel des Staates durchaus bewusst ist. In diesem
besonderen Umfeld arbeiten die Prasenz und insbesondere ihre Auflenstellen.

Der Beitrag der Aufsenstellen zur Arbeit der Présenz — ihre Rolle und ihre
Arbeitsweise

Das derzeitige Netz von vier AuBlenstellen und einem Verbindungsbiiro ist
einmalig in Albanien und stellt eine der grofiten Stirken der Prisenz dar.
Praktisch keine andere internationale Organisation im Land hat solch direkten
Kontakt zur Bevolkerung oder genief3it so viel Vertrauen bei ihren Ansprech-
partnern, dass sie in vielen Bereichen Rat geben und Hilfe leisten kann.

Die AuBlenstellen erhohen die Reichweite des Hauptquartiers im Land erheb-
lich. Sie sind die wichtigste Informationsquelle und geben dem Hauptquartier
der Priasenz wertvolle Riickmeldung fiir die von ihm geleitete programmati-
sche Arbeit. So ist die Prisenz stindig am Puls der wichtigsten Regionen und
Bevolkerungszentren des Landes, was vor allem fiir die Projektarbeit wichtig
ist. Die verschiedenen Funktionen der Auflenstellen werden von ihren Mitar-
beitern verkorpert, die vor Ort eng und engagiert mit Vertretern nationaler
und lokaler Behorden und anderen Partnern zusammenarbeiten. Es gibt re-
gelmiBige, fast tigliche Kontakte zwischen den Mitarbeitern der Auflen-
stellen und einer Vielzahl lokaler Akteure wie z.B. Polizei- und Justizbeamte,
Prafekten, Biirgermeister, Gemeinderatsvorsitzende, religiose Wiirdentréger,
Parteifiihrer und Vertreter der Zivilgesellschaft.

Wesentlicher Bestandteil solcher Beziehungen ist der Aufbau von Vertrauen.
Er erfordert soziale Kompetenz, Taktgefiihl, Engagement, und die Féahigkeit,
Verantwortung zu {ibernehmen und sich anzupassen. Die Beziehungen auf
lokaler Ebene sind in der Regel eng und freundschaftlich und tragen zum all-
gemein guten Ruf der OSZE in Albanien bei. So kénnen Probleme leichter
gelost werden. Als Mitglied des Teams einer Auflenstelle muss man sich in
hohem MafBe in die Bevolkerung integrieren und interkulturelle Sensibilitét
mitbringen, um Misstone zu vermeiden. Die Kooperationsbeziechungen der
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AulBenstellen beschrianken sich keineswegs nur auf Albaner, sondern bein-
halten auch Kontakte zu vielen anderen internationalen Akteuren im Land.
Die AufBlenstellen unterhalten regelmifBige Kontakte zu internationalen Orga-
nisationen wie der Europdischen Kommission, USAID, der EUMM, der
IOM, dem UNHCR, UNOPS, UNDP, dem Peace Corps, der Interforza und
verschiedenen Botschaften und Konsulaten, die alle Informationen iiber lo-
kale Gegebenheiten bendtigen und bei ihrer Tatigkeit hdufig auf Zusammen-
arbeit angewiesen sind.

Die intensive Zusammenarbeit mit lokalen Akteuren trigt in mehrfacher Hin-
sicht Friichte. Erstens haben die Mitarbeiter der Auflenstellen auf diese Weise
Zugang zu genauen Informationen zu den Themen, auf die sich das Mandat
der Priasenz in den Bereichen Demokratisierung, Rechtsstaatlichkeit, Men-
schenrechte und Sicherheitskooperation erstreckt. Regelmafige Treffen und
das entstandene Vertrauen zwischen den Mitarbeitern der Auflenstellen und
wichtigen einheimischen Akteuren ermoglichen es der Prisenz, einzuschit-
zen, wie grof} die Fortschritte sind, die Albanien in den vergangenen Jahren
auf vielen Gebieten gemacht hat, und zu beurteilen, welche Méngel noch be-
hoben werden miissen.

Da das politische Leben in Albanien von Streit und Unfrieden geprégt ist, ist
es besonders wichtig, die Dinge auch auBerhalb des Parlaments und der Par-
teizentralen in der Hauptstadt zu beobachten. Die AuBenstellen versorgen
beispielsweise das Referat fiir politische Angelegenheiten mit Berichten und
Informationen iiber die politische Lage vor Ort und fertigen entsprechende
Analysen an. Die Berichte und Analysen der Auflenstellen dienen als Grund-
lage fiir weitere Uberlegungen und haben somit groBen Anteil an der Ent-
scheidungsfindung der Priasenz. Die AuBlenstellen sammeln auf Anforderung
des Hauptquartiers auch Informationen zu bestimmten Themen und stellen
Bewertungen und Analysen zur Verfliigung, in denen sie lokale Probleme
identifizieren, die landesweite Auswirkungen haben konnten. Diese Arbeit
leisten die AuBenstellen auch direkt fiir die drei Abteilungen der Préasenz, Si-
cherheit, Rechtsstaatlichkeit und Demokratisierung.

Zweitens werden Mitarbeiter der AuBlenstellen aufgrund der Beziehungen und
engen Kontakte, die die Prisenz mit verschiedenen albanischen Gesprichs-
partnern unterhilt, hdufig gebeten, als Schlichter oder ehrliche Makler bei der
Losung lokaler Probleme oder Spannungen zu fungieren. Die Mitarbeiter der
AuBenstellen genieBen bei ihren albanischen Gespréichspartnern zumeist den
Ruf als unparteiische und verlédssliche Partner. Sie vermitteln zwischen Ge-
meindeverwaltungen und Biirgern und zwischen politischen Parteien, was
insbesondere in Wahlkdmpfen hilfreich ist, wenn es zu Spannungen zwischen
den Kandidaten kommt.

Seit die Prisenz entsprechend der Bitte der albanischen Behdrden und im
Einklang mit ihrem neuen Mandat ihre Arbeit starker projektorientiert aus-
richtet, haben die AuBenstellen drittens zahlreiche Projektideen vorgeschla-
gen, die in die Programme des Hauptquartiers aufgenommen werden sollen.
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Der derzeitige Leiter der Priasenz, Botschafter Pavel Vacek, hat dieser Ent-
wicklung starke Impulse gegeben. Viele der Projekte werden in Zusammen-
arbeit mit Vertretern der Zivilgesellschaft, der Polizei, Abteilungen der Ge-
meindeverwaltungen, der Justiz und den Medien als Reaktion auf ein vor Ort
identifiziertes Problem ins Leben gerufen. In einer Pilotphase werden die
Projekte dann hdufig im Zustindigkeitsbereich einer Auflenstelle umgesetzt
und evaluiert. Das fiihrt manchmal dazu, dass ein Projekt landesweit durch-
gefiihrt und so seine Wirkung erhéht wird.

Die Auflenstellen als ,,verlingerter Arm* der Abteilungen des
Hauptquartiers

Die AuBlenstellen arbeiten direkt mit den drei Abteilungen im Hauptquartier
zusammen und sind fiir die Realisierung eines Teils ihrer Programme sowie
fiir die Auswertung ihrer Ergebnisse auf lokaler Ebene zustdndig. Sie fithren
verschiedene Maflnahmen in den Bereichen Demokratisierung, Rechtsstaat-
lichkeit und Sicherheitszusammenarbeit durch. Einige Beispiele fiir die Tétig-
keit der Aul3enstellen in diesen Bereichen werden im Folgenden erldutert.

Demokratisierung und Wahlen

Bei allen Wahlen, die stattgefunden haben, seit die OSZE in Albanien aktiv
geworden ist, hat die Prisenz die zustidndigen albanischen Stellen umfassend
beraten. Seit der Verdffentlichung des Abschlussberichts des OSZE-Biiros
fiir demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR) iiber die
Kommunalwahlen im Oktober 2003, der eine Uberarbeitung der damals erst
kurz zuvor verabschiedeten Wahlordnung forderte, unterstiitzt die Wahlre-
formabteilung der Priasenz die Umsetzung der Empfehlungen des BDIMR zu
von den zustdndigen albanischen Behdrden ermittelten Problembereichen.

Im Juli 2005 fanden in Albanien Parlamentswahlen statt. Die Vorbereitung
und Durchfiihrung insbesondere dieser Wahlen waren ein entscheidender
Test fiir Albaniens demokratisches Reifezeugnis — dies umso mehr, als das
BDIMR die Kommunalwahlen vom Oktober 2003 als ,,verpasste Chance*
hinsichtlich der Einhaltung internationaler Standards bezeichnet hatte. 2005
urteilte das BDIMR, dass ,,die [...] Parlamentswahlen nur zum Teil den
OSZE-Verpflichtungen und anderen internationalen Standards fiir demokrati-
sche Wahlen entsprochen haben, jedoch einen gewissen Fortschritt bei der
Durchfithrung von Wahlen in Albanien darstellen.’

Zu den Hauptaufgaben der Prasenz gehoren die Bereitstellung von Fachwis-
sen und die Unterstiitzung der albanischen Regierung bei Wahlen. Diese Auf-

5 OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Republic of Albania, Parlia-
mentary Elections, 3 July 2005, OSCE/ODIHR Election Observation Mission Report,
Warschau, 7. November 2005, S. 4 (eigene Ubersetzung).
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gaben hat sie auch bei den Parlamentswahlen im Jahr 2005 u.a. mit der
Durchfithrung eines Projekts zur technischen Unterstiitzung erfiillt, dessen
Ziel es war, dem Ministerium fiir Kommunalverwaltung und Dezentralisie-
rung und der Zentralen Wahlkommission bei der Verbesserung der Wéhler-
registrierung zu helfen, die 2003 als eines der Hauptprobleme bezeichnet
worden war. Das BDIMR konstatierte dann auch in seinem Abschlussbericht,
dass das neue System der Wihlerregistrierung, das von zentralen und lokalen
Regierungsstellen angewandt wurde, in vielen Wahlkreisen zu einer groferen
Genauigkeit der Wihlerlisten gefiihrt hat.®

Dank ihrer strategischen Lage konnten die AuBlenstellen die Demokratisie-
rungsabteilung der Prisenz stets mit aktuellen Informationen aus allen Teilen
des Landes iiber den Fortgang der Arbeiten an einem verbesserten Einwoh-
nermeldesystem und der darauf basierenden Neuerstellung des Wahlerregis-
ters versorgen. So konnte die Demokratisierungsabteilung das Ministerium
fiir Kommunalverwaltung iiber Probleme informieren, die in den Ortlichen
Verwaltungen auftraten, und Mafinahmen ergreifen, um die Registrierung zu
beschleunigen. Umgekehrt waren die AuBlenstellen aber auch hiufig der erste
Ansprechpartner fiir die Kommunalverwaltung, wenn sie Schwierigkeiten mit
dieser Aufgabe hatten.

Wihrend der Wahlen bereiten die AuBenstellen in der Regel den Einsatz der
Lang- und Kurzzeitwahlbeobachter des BDIMR mit vor. Sie bahnen alle
Kontakte an, stellen Informationsmaterial zusammen und unterstiitzen die
Beobachter logistisch, indem sie z.B. ortliches Personal organisieren. Dar-
iiber hinaus betdtigen sich die AuBenstellen ebenfalls als Beobachter und
iibermitteln dem Hauptquartier der Priasenz ihre eigene Einschétzung der po-
litischen Entwicklungen und des Wahlprozesses vor den eigentlichen Wahlen
und am Wahltag selbst.

Demokratisierung — Kapazitdtsaufbau der Zivilgesellschaft

Die Auflenstellen ermutigen in ihrem Zustdndigkeitsbereich auch zu zivilge-
sellschaftlichen Aktivititen, indem sie Fachberatung anbieten, Schulungen
durchfithren und logistische Hilfe leisten. Ein Beispiel hierfiir ist die Gruppe
» Mjaft! (,,Genug!*), eine landesweite Biirgerinitiative, die urspriinglich ge-
griindet worden war, um auf die vielen schwerwiegenden sozialen Probleme
Albaniens aufmerksam zu machen: Defizite in den Bereichen Gesundheit und
Bildung, Blutrache, Menschenhandel und organisierte Kriminalitdt, Armut
und Arbeitslosigkeit, Diskriminierung von Frauen und Behinderten, Korrup-
tion in der albanischen Politik, Umweltzerstérung und der ausbleibende Fort-
schritt bei der EU-Integration. Mjaft! hat sich groBe Verdienste als Wachter
der politischen Szene Albaniens erworben.

Zunéchst konnten die AuBlenstellen Mjaft! dank auBerbudgetirer Mittel, die
von externen Gebern bereitwillig zur Verfiigung gestellt worden waren, tech-

6 Vgl. ebenda, S. 5.
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nische Hilfe und logistische Unterstiitzung leisten. Auf lokaler Ebene wurden
Schulungen fiir jugendliche Aktivisten angeboten und Diskussionsrunden
und Konzerte fiir Jugendliche veranstaltet. Sie zielten vor allem darauf ab,
Probleme zu thematisieren, von denen bestimmte Gebiete besonders betrof-
fen waren.

Die AuBlenstellen beraten auch das National Network of Civil Society Devel-
opment Centres (NNCSDC) und unterstiitzen es logistisch. Dabei handelt es
sich um ein gemeinsames Projekt der Priasenz und der niederlédndischen Ent-
wicklungshilfeorganisation SNV (Stichting Nederlandse Vrijwilligers), das
von verschiedenen bilateralen Gebern unterstiitzt wird und lokalen zivilge-
sellschaftlichen Gruppen und Biirgerinitiativen ein Basisentwicklungspro-
gramm zur Verfligung stellt. Das Netzwerk besteht aus sechs Zentren in
Durrés, Elbasan, Kor¢a, Vlora, Kukés und Shkodra. Es bietet zivilgesell-
schaftlichen Gruppen und Kommunalverwaltungen eine Reihe von Dienst-
leistungen an, z.B. technische Hilfe, Schulungen, Beratung, die Schaffung
neuer Koordinationsstrukturen und die Organisation von Fachtagungen. Die
Zentren bemithen sich um den Aufbau von Netzwerken und versuchen die
Beteiligung der Biirger am Entscheidungsprozess erhéhen.

Rechtsstaatlichkeit — Gerechte Gerichtsverfahren

Da es dringend erforderlich war, das Vertrauen der Bevolkerung in die Justiz
und ihre Institutionen zu erhdhen, rief die Prasenz das Entwicklungsprojekt
»Qerechtes Verfahren (Fair Trial Development Project) ins Leben. Im Rah-
men des Projekts beobachten die AuBenstellen — zusétzlich zur Prozessbeob-
achtung in Tirana — Gerichtsverfahren in Durrés, Vlora, Gjirokastra, Shkodra
und Kukés. Standardisierte Fragebogen, die nach Abschluss jedes Verfahrens
von den Beobachtern ausgefiillt werden miissen, schriftliche Gerichtsurteile
und zusitzliche Interviews mit Richtern, Staatsanwélten und Verteidigern
bilden die Grundlage fiir die im Anschluss daran im Projekt erarbeiteten Ana-
lysen. Die Ergebnisse werden in Gerichtsbeobachtungsberichten zusammen-
gefasst, die alle sechs Wochen erstellt werden.

Die Beitrage der AuBenstellen hierzu sind von ganz entscheidender Bedeu-
tung, da man eine geographische Streuung der Ergebnisse erreichen will. Sie
sind in den 2004 verdffentlichten Zwischenbericht fiir den Zeitraum von Ok-
tober 2003 bis Juli 2004 eingeflossen, in dem Empfehlungen zur Organisa-
tion des Gerichtswesens, zum gesetzlichen Rahmen, zum Jugendstrafrecht
und zur Professionalisierung der Justiz abgegeben wurden. Der Bericht wur-
de an alle Land- und Berufungsgerichte sowie an die wichtigsten nationalen
Einrichtungen der Justiz verteilt.
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Rechtsstaatlichkeit — Untersuchungshaft

Im Rahmen der Arbeit der Menschenrechtsabteilung zum Thema Untersu-
chungshaft fithren die AuBlenstellen jéhrliche Erhebungen iiber die Behand-
lung von Untersuchungsgefangenen und deren Haftbedingungen durch. Die
Erhebungen bilden die Grundlage fiir die Empfehlungen, die die Abteilung
Rechtsstaatlichkeit an das Ministerium fiir 6ffentliche Ordnung und an das
Justizministerium zur Verbesserung der Achtung der Rechte von Untersu-
chungsgefangenen und zur Beschleunigung der Ubergabe der Zustindigkeit
fiir die Untersuchungsgefiangnisse vom Ministerium fiir 6ffentlich Ordnung
an das Justizministerium abgibt. Die AuBlenstellen werden auch héufig von
der Polizei gebeten, einzelne Félle von in Untersuchungshaft sitzenden Haft-
lingen zu priiffen. Im Marz 2004 verdffentlichte die Prisenz einen Bericht
iber Untersuchungshaftbedingungen in Albanien. Dieser Bericht wurde in
vielen nationalen und internationalen Presseorganen abgedruckt und trug
dazu bei, dass die Zusténdigkeit fiir die Untersuchungsgefingnisse schneller
vom Ministerium fiir 6ffentliche Ordnung auf das Justizministerium iibertra-
gen wurde, wie es internationalen Standards entspricht.

Sicherheitskooperation — Polizeiunterstiitzung und Grenzmanagement

Die Auflenstellen liefern dem Hauptquartier der Prisenz in Zusammenarbeit
mit der albanischen Polizei regelmiBig aktuelle Informationen tiber die Sicher-
heitslage im Land. Sie ermdglichen grenziiberschreitende Zusammenkiinfte
mit Grenzbehorden der Nachbarldnder, vor allem an der Grenze zum Kosovo.
Die AuBlenstellen fiihren Grenzbeobachtungen durch und entwickeln Pro-
jektideen wie z.B. das Solar Panel Project, das auf eine zuverldssigere und
wartungsarme Energieversorgung wichtiger Grenziibergdnge und Polizei-
kommissariate abzielt. Das zunéchst in Shkodra erprobte Pilotprojekt soll nun
landesweit eingefiihrt werden. Das Solar Panel Project wird aus extrabudge-
tiren Beitrdgen Tschechiens und Frankreichs finanziert.

Auch das Zweitsprachentraining zur Verbesserung der Kommunikation von
Polizei und Grenzpolizei, das die Abteilung Sicherheitskooperation zur Un-
terstiitzung der albanischen Regierung bei der Umsetzung ihres strategischen
Grenzmanagementplans anbietet, ist auf die kontinuierliche Hilfe der AuB3en-
stellen angewiesen. Die AufBlenstellen helfen bei der Suche nach geeigneten
Schulungsrdaumen, wirken bei der Auswahl der Sprachlehrer mit und unter-
stiitzen das Projekt generell in jeglicher Hinsicht. Das Projekt soll dazu bei-
tragen, das Funk- und Ubertragungssystem der Polizei zu verbessern, die Re-
aktionszeiten bei Notféllen und bei Einsétzen gegen die grenziiberschreitende
organisierte Kriminalitdt zu verkiirzen und die Sprachanforderungen der
NATO zu erfiillen. Der Sprachkurs, der gemeinsam mit dem British Council
durchgefiihrt wird, ist ein weiteres Projekt mit &hnlichen Zielen fiir die
Grenzpolizei, das die Standards verbessern soll. Die Englischkurse fiir Grenz-
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polizeibeamte finden in den AuBlenstellen und in der Polizeiakademie in Tira-
na statt.

Sicherheitskooperation — Erstbefragungen

Dank ihrer Anwesenheit vor Ort, ihrer programmatischen Herangehensweise
und der dadurch gewonnenen Erfahrung sowie ihrer guten Zusammenarbeit
mit der albanischen Polizei, einschlieflich der Grenzpolizei mit ihren zentra-
len Einrichtungen und den Beamten vor Ort, beteiligt sich die OSZE-Priasenz
an der Durchfiihrung des EU-CARDS-2003-Projekts zur Erstbefragung von
Asylsuchenden und Migranten. Aus denselben Griinden fungiert sie als wich-
tige Verbindungsstelle und ist federfiihrend bei der Uberwachung des Pro-
jekts vor Ort. Das Projekt zur Erstbefragung von Asylsuchenden und Migran-
ten wird von der Abteilung zur Bekdmpfung des Menschenhandels organi-
siert. Sechs fiir die Erstbefragung geschulte albanische Beamte arbeiten unter
der Aufsicht der AuBenstellen, die sie bei der Umsetzung der Projektziele un-
terstiitzen. Beamte fiir Erstbefragungen sind derzeit in den AuBenstellen in
Kukés, Shkodra und Gjirokastra stationiert; ein Beamter arbeitet im Haupt-
quartier der Prdsenz in Tirana. Um ihnen die Arbeit zu erleichtern, férdern
die AuB3enstellen den Kontakt der Beamten fiir Erstbefragungen zur ortlichen
Polizei.

Aufenstelle Shkodra — eine kurze Fallstudie

Jede AuBenstelle hat ihr eigenes Spezialgebiet. Die Auflenstelle Shkodra kon-
zentriert sich vor allem auf Sicherheitsfragen. In den letzen drei Jahren wurde
sie Zeuge einer drastischen Verbesserung der 6ffentlichen Sicherheit vor Ort.
Dank der engagierten Arbeit einiger Polizeidirektoren, deren zahlreiche Ak-
tionen und Initiativen erheblich zur Stirkung der Rechtsstaatlichkeit beigetra-
gen haben, ist die urspriinglich duBerst problematische Sicherheitslage inzwi-
schen gut. Einige Beispiele sollen hier genannt werden: 2004 ist es einer gut
gefiihrten Polizeidienststelle in Eigenregie gelungen, in wenigen Wochen mit
einer Einsammelaktion von Haus zu Haus Hunderte von Waffen einzusam-
meln. Nach einer Aufkldrungskampagne in den lokalen Medien, die von der
deutschen OSZE-Delegation finanziert wurde, konnte die Polizei auch die
Cannabis-Ernte im umliegenden Bergland erfolgreich bekdmpfen.

Die an der Nordgrenze Albaniens gelegene AuBenstelle Shkodra konnte
ebenfalls einen Riickgang des Menschenhandels beobachten, was auf einen
landesweiten, von der Polizei durchgefiihrten Aktionsplan zuriickzufiihren
ist. Obwohl hier erhebliche Fortschritte erzielt wurden, ist Albanien immer
noch sowohl Transit- als auch Herkunftsland. Die extreme Armut im Norden
des Landes ist ein fruchtbarer Néhrboden fiir zahlreiche illegale Aktivitéten.
Es ist kein Zufall, dass die meisten der 21 Migranten, die im Januar 2004 bei
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einem tragischen Unfall auf See ums Leben kamen, als sie versuchten illegal
nach Italien zu gelangen, aus der Gegend von Shkodra stammten. Andere Er-
eignisse sprechen fiir sich. Wiederholt gab es Polizeiaktionen gegen
Schmugglernetze. Im Dezember 2004 verhinderte die Polizei den Schmuggel
von MANPADS des Typs SAM-7 iiber die montenegrinische Grenze. Im
Mairz 2005 konnte die Polizei im selben Gebiet ein weiteres Schmugglernetz
erfolgreich auflosen und zahlreiche ferngesteuerte Sprengkorper sicherstel-
len.

Wie die anderen AuBenstellen auch unterhélt die AuBlenstelle Shkodra enge
Kooperationsbeziehungen zur ortlichen Polizei sowie zu Vertretern von Be-
horden und der Zivilgesellschaft.

Zusammenfassung und Ausblick

Im Laufe der letzten Jahre ist es in Albanien zu beachtlichen Verdnderungen
gekommen. Die heutigen Probleme sind das Erbe des letzten halben Jahrhun-
derts und des Zusammenbruchs des Staates im Jahr 1997. Fiir dieses schwere
und lang andauernde soziale Trauma, das in der albanischen Gesellschaft
tiefe Narben hinterlassen hat, gibt es keine schnelle Heilung. Das Ausmal der
gegenwartigen politischen, sozialen, wirtschaftlichen und psychologischen
Herausforderungen ist nicht zu unterschitzen. Auf vielen Gebieten miissen
noch Verbesserungen vorgenommen werden, wobei die euro-atlantische In-
tegration weit oben auf der Tagesordnung der albanischen Fiihrung steht. Al-
banien ist ohne jeden Zweifel auch weiterhin auf internationale Hilfe ange-
wiesen. Die OSZE-Présenz hat vor allem die Aufgabe, eine verantwortungs-
volle Regierungsfiihrung zu fordern und aktiv zu unterstiitzten. Es versteht
sich von selbst, dass dies in engster Zusammenarbeit mit dem albanischen
Staat geschieht. Die AuBenstellen tragen ihren Teil zur Stirkung der Institu-
tionen bei und sind aus dem schwierigen Prozess des Kapazititsaufbau nicht
wegzudenken. So wie die AuBenstellen die ersten sind, die auf Probleme auf-
merksam werden, sind sie auch die ersten, denen Verbesserungen in ihrem
Zustandigkeitsbereich auffallen. Die aufrichtige und enge Zusammenarbeit
mit ihren albanischen Partnern ist fiir beide Seite nutzbringend. Sie ist dar-
iiber hinaus das deutlichste Zeichen dafiir, dass ihre lokalen Partner die Ar-
beit und die Anwesenheit der AuBenstellen besonders schétzen.

Die Durchfiihrung der Parlamentswahlen im Jahr 2005 und die Wahlbeteili-
gung haben gezeigt, wie weit das Land bei der Einhaltung internationaler
Standards schon gekommen ist. Die AuBlenstellen haben die albanischen Be-
horden bei der Vorbereitung dieser Wahlen mit groem Engagement unter-
stiitzt. Um das Potenzial der von der OSZE in Albanien geleisteten Hilfe in
vollem Umfang ausschopfen zu kdnnen, muss das Netz der Auf3enstellen er-
halten bleiben; ihre Arbeit muss sich jedoch sowohl den Bediirfnissen des
Landes weiter anpassen als auch der Rolle, die die Organisation kiinftig dabei
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spielen wird, das Land bei der Erfiillung nicht nur der OSZE-Standards, son-
dern auch derjenigen der euro-atlantischen Institutionen zu unterstiitzen. Aus
Sicht der AuBenstellen sollte deren kiinftige Arbeit die Informationsgewin-
nung mit der Durchfilhrung programmatischer Aktivititen, einschlieBlich
groBerer und ambitionierterer Projekte, verbinden.
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Douglas Davidson

Riickblick auf zehn Jahre OSZE-Mission in Bosnien
und Herzegowina und Gedanken iiber die Zukunft'

Einfiihrung

Die OSZE-Mission in Bosnien und Herzegowina wurde am 8. Dezember
1995 eingerichtet und feiert in diesem Jahr ihr zehnjdhriges Bestehen. An-
fangs nur ein kleines Biiro in Sarajewo, wuchs und entwickelte sie sich mit
den Aufgaben, die ihr das Allgemeine Rahmenabkommen fiir Frieden in Bos-
nien und Herzegowina, besser bekannt als Dayton-Abkommen, iibertrug. Da-
nach sollte die OSZE die regionale Stabilisierung unterstiitzen (Anhang 1-B,
Artikel II, IV und V), die Durchfiihrung von Wahlen (Anhang 3) beaufsichti-
gen und die Einhaltung der Menschenrechte (Anhang 6, Artikel XIII) for-
dern. Diese Aufgaben waren ein wichtiger Teil der libergeordneten Ziele des
Abkommens: Stabilisierung, Demokratisierung und Friedensaufbau.

Die Art und Weise, wie die Mission ihr Mandat zu erfiillen versucht, hat sich
im Laufe der Zeit verdndert und spiegelt so in vieler Hinsicht auch eine Wei-
terentwicklung in den Bemiihungen um Friedensaufbau, Stabilisierung und
Demokratisierung im Allgemeinen wider. Zunéchst standen Wahlen im Mit-
telpunkt der Missionsarbeit, so wie sie auch im Katalog der Demokratisie-
rungsstrategien an erster Stelle standen. Die ersten Nachkriegswahlen in
Bosnien und Herzegowina in den Jahren 1996 und 1997 zeigten jedoch, dass
Wahlen zwar vielleicht notwendig, fiir sich allein genommen aber noch keine
hinreichende Demokratisierungsstrategie waren. Weitere MaBlnahmen, wie
etwa die Forderung der Zivilgesellschaft, Institutionenaufbau und die Reform
der lokalen Selbstverwaltung waren, wie schnell deutlich wurde, ebenso
wichtig. Dieser breitere Ansatz spiegelt nicht nur eine realistischere Heran-
gehensweise an Staatsaufbau, Stirkung des Staates und Demokratisierung
nach Konflikten wider, sondern auch das OSZE-eigene Konzept umfassender
Sicherheit.

Im Rahmen dieses Konzepts, das auf die ,,dreidimensionale* Struktur der
OSZE zuriickgeht, die gleichermalen politisch-militérische, 6konomisch-
6kologische sowie humanitdre und menschliche Aspekte von Sicherheit um-
fasst, entwickelte sich die Mission weiter. Von der bloen Durchfiihrung von
Wahlen weitete sie ihre Tatigkeit auf politische MaBBnahmen und Maflnahmen
zur weiteren Demokratisierung aus, darunter die Entwicklung politischer
Parteien und der Zivilgesellschaft, Medienbeobachtung, Wahleraufklarung,
Unterstiitzung fiir Frauen in der Politik und verantwortungsbewusste Regie-
rungsfithrung. Im Bereich Menschenrechte traten mit der Zeit zu der allge-

1 Der Beitrag gibt die personliche Meinung des Autors wieder.
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meinen Uberwachung der Menschenrechte auch die Unterstiitzung fiir Men-
schenrechtsinstitutionen hinzu, so auch fiir die drei Ombudspersonen, Pro-
gramme fiir Roma und andere nationale Minderheiten sowie Hilfe bei der
Schaffung von Rechtsstaatlichkeit, wozu auch die Beobachtung von Ge-
richtsverfahren gehorte. Seit 2002 hat die Mission dariiber hinaus eine fiih-
rende Rolle bei der Reform des Bildungswesens {ibernommen. Im Rahmen
der regionalen Stabilisierung wurde schlieBlich eine Reihe von Aufgaben im
Zusammenhang mit vertrauensbildenden Mafinahmen, Riistungskontrolle und
seit kurzem (als umfassendstes Projekt) auch mit der Verteidigungsreform in
Angriff genommen.

Die menschliche Dimension

Die Arbeit der Mission in der menschlichen Dimension kann grob in zwei
Gebiete unterteilt werden: Demokratisierung und Menschenrechte. Die Rolle,
die sie urspriinglich bei Wahlen gespielt hat und die anfangs eine wesentliche
Komponente der Demokratisierung war, ist in den vergangenen Jahren deut-
lich zuriickgegangen. Sie bestand zu Beginn in der Organisation, Durchfiih-
rung, Uberwachung und Finanzierung von sechs Wahlen in den Jahren 1996
bis 2000. Im Jahr 2002 organisierten jedoch bereits lokale Behorden die
Wabhlen und im Herbst 2004 wurden sie auch von den zusténdigen staatlichen
Stellen bezahlt. Ende Juni 2005 zogen sich die OSZE und das Biiro des Ho-
hen Reprasentanten (Office of the High Representative, OHR) aus der Wahl-
kommission zuriick, die sich nun ausschlieBlich aus einheimischen Mitglie-
dern zusammensetzt. Die Mission und das OHR werden bis zu den fiir Okto-
ber 2006 geplanten Wahlen nur noch eine Beraterfunktion wahrnehmen.
Viele Biirger Bosnien und Herzegowinas erkennen zwar die OSZE als dieje-
nige Organisation an, die in der Vergangenheit fiir Wahlen zusténdig war, die
Durchfithrung zukiinftiger Wahlen liegt nun jedoch ausschlieBlich in den
Héanden einheimischer Experten und Behorden. Die Verantwortung fiir diesen
zentralen demokratischen Prozess ist nun Teil des sozialen und politischen
Lebens in Bosnien und Herzegowina.

In den verwandten Bereichen Demokratisierung und Regierungsfiihrung hat
sich der Ansatz der Mission ebenso weiterentwickelt wie im Bereich Wahlen.
Ungeachtet organisatorischer Verinderungen und unterschiedlicher Herange-
hensweisen im Laufe der Jahre blieben die Forderung guter Regierungsfiih-
rung und die Entwicklung der Zivilgesellschaft immer im Mittelpunkt der
Arbeit der Abteilung Demokratisierung. Sie hat sich stets darum bemiiht, den
Staat und seine Instrumente und Strukturen ebenso zu stérken wie die Fahig-
keit der Biirgerinnen und Biirger, Einfluss auf die formalen Machtorgane zu
nehmen. Das Parlamentsunterstiitzungsprogramm der Mission bemiiht sich
auf Landesebene darum, Transparenz, Verantwortungsbereitschaft und Pro-
fessionalitit der Parlamentarischen Versammlung Bosnien und Herzegowinas
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durch die Verabschiedung einer Geschiftsordnung, die Schaffung eines wis-
senschaftlichen Dienstes beim Parlament und die Einrichtung einer Pressetri-
biine zu fordern. Auf Gemeinde- und Kantonsebene versucht die Mission, die
professionelle und transparente Verwaltung dffentlicher Gelder durch verbes-
serte Haushalts- und Buchfiihrungsmethoden, faire Beschaffungsverfahren
und strategische Planung zu fordern. Gleichzeitig sollte das Personalmana-
gement durch geeignete Stellenbesetzung, gerechte und leistungsbezogene
Auswahlverfahren bei der Einstellung und allgemeingiiltige Standards und
Qualifikationen bei der Personalauswahl verbessert werden. Im Jahr 2005
wurde ein umfassendes Programm gestartet, das lokale Beteiligung an der
Gemeindereform unterstiitzen soll. Unter dem Namen ,, Ugovor “ (,,Vertrag*)
bindet es die Kommunalbeamten Bosnien und Herzegowinas in eine mehr-
jéhrige Reforminitiative ein, deren Resultat, wenn sie funktioniert, die Um-
setzung des Gesetzes iiber die Informationsfreiheit, die Einrichtung von lo-
kalen Entwicklungsplanungsausschiissen, die Verabschiedung von ethischen
Verhaltensregeln auf Gemeindeebene, die Implementierung von Gesetzen
entsprechend der Europdischen Charta der kommunalen Selbstverwaltung
und die Entwicklung einer Reihe von Partnerschaftsinitiativen zwischen Biir-
gern und Gemeinden sein wird.

Wenn bestimmte Aufgaben abgeschlossen sind, versucht die Mission nicht
sie kiinstlich zu verldngern. 2003 und 2004 wurden elf politische Service-
zentren, die jahrelang politische Parteien und Politiker unterstiitzt hatten,
geschlossen, worin sich auch das Ende der politischen ,,Soforthilfe” in den
ersten Nachkriegsjahren widerspiegelte; gleichzeitig war es ein Zeichen fiir
die Reife der Politik Bosnien und Herzegowinas. Auch die Tétigkeit der Mis-
sion im Medienbereich wurde im Jahr 2001 weitgehend abgeschlossen. Sie
war urspriinglich mit der Durchfiihrung freier und fairer Wahlen verbunden,
war aber auch fiir die Entwicklung eines verantwortungsbewussten und ehrli-
chen offentlichen Dialogs liber Fragen von gesamtstaatlicher und lokaler Be-
deutung wichtig. Grundlegende Elemente dieser Arbeit umfassten die Unter-
stiitzung flir Gesetze gegen Verleumdung, multiethnische Sendungen und
eine Notrufstelle fiir Journalisten, die bedroht oder eingeschiichtert wurden.
Aber auch nach dem Ende des offiziellen Medienprogramms befasst sich die
Mission weiter mit dem Thema, so unterstiitzt sie z.B. den Erlass von Geset-
zen iber den freien Zugang zu Informationen. Die Hilfestellung der Mission
bei der Entwicklung einer freien Presse hat eine ausgewogenere Medienland-
schaft sichergestellt als sie ohne ein solches Programm in der Nachkriegszeit
moglich gewesen wire.

Das Zivilgesellschaftsprogramm der Mission wird ebenfalls stufenweise auf
lokale Organisationen iibertragen; die Mission hat im Vergleich zu der akti-
veren Herangehensweise der vergangenen Jahre nur noch beratende und un-
terstiitzende Funktion. Uber 100 Biirgerinitiativen, denen die Mission mit Rat
und Tat zur Seite stand, organisierten 2004 im Vorfeld der Wahlen Diskussi-
onsveranstaltungen iiber die Rechenschaftspflicht der Regierung und riefen
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Kampagnen zur Verbesserung der Lebensqualitét in den Gemeinden wie z.B.
fiir sauberere Strafen und mehr Sicherheit ins Leben. Dariiber hinaus haben
tiber 400 Partnerschaftsinitiativen zwischen Biirgern und Kommunalbehdr-
den Moglichkeiten geschaffen, Themen wie z.B. die Beteiligung junger Men-
schen am offentlichen Leben, Gleichstellung der Geschlechter, Umwelt, Be-
schiftigung und Bildung zu diskutieren. Im Rahmen einer von der Mission
ins Leben gerufenen Initiative zur Einbeziehung und Beteiligung der Biirger
(Citizen Outreach and Participation Initiative, COPI) wurden Lehrgénge
iiber Entscheidungsprozesse auf kommunaler Ebene fiir Biirger und Beamte
aus bislang iiber 30 Gemeinden angeboten, in denen ihnen Instrumente zur
Biirgerbeteiligung vorgestellt wurden. In einigen Gemeinden hat dies bereits
zu einer neuen Kommunalpolitik gefiihrt.

Die DemokratisierungsmafSinahmen der Mission zielen u.a. darauf ab, die
Beteiligung von Frauen und Jugendlichen an der Politik zu erhéhen und sie
zusammen mit anderen unterreprésentierten Gruppen in den breiteren politi-
schen Dialog einzubinden. Besondere Aufmerksamkeit widmet die Mission
mit der ,,Initiative fiir die junge Generation® (,, Successor Generation Initia-
tive“, SGO) den Jugendlichen in Bosnien und Herzegowina, um einen Brain-
drain zu verhindern und junge Menschen zu motivieren, damit sie erkennen,
dass sie in ihren Gemeinden, der Wirtschaft und im 6ffentlichen Leben etwas
verdndern konnen. Insgesamt versucht der umfassende Demokratisierungsan-
satz der Mission die Gegebenheiten demokratischer Transformation ebenso
abzubilden wie die Komplexitit der verschiedenen Elemente, derer eine
wirklich tragfédhige demokratische Gesellschaft bedarf.

Im Bereich der Menschenrechte leistete die Mission einen der wichtigsten
Beitrage zur Normalisierung der Nachkriegssituation als Griindungsmitglied
der internationalen Arbeitsgruppe im Rahmen des ,,Plans zur Umsetzung des
Eigentumsgesetzes* (Property Law Implementation Plan, PLIP). Diese war
1999 eingerichtet worden, um der internationalen Gemeinschaft eine wirk-
same Aufsicht iiber das Verwaltungsverfahren zur Riickgabe von Wohnei-
gentum an die Vorkriegseigentiimer oder -inhaber zu ermoglichen. Gemein-
sam mit dem OHR und dem UNHCR unterstiitzte die Mission die Erfiillung
dieses Grundrechts auf Eigentum unmittelbar, indem sie sich um Einzelfille
kiimmerte und mit den ortlichen Behorden, die fiir die Riickgabe von Eigen-
tum zustédndig waren, Kontakt aufnahm, um so zu gewihrleisten, dass die
Rechte aller Staatsbiirger ungeachtet ihrer ethnischen Zugehdrigkeit in glei-
cher Weise und in Einklang mit dem Gesetz respektiert wiirden. Seit Kriegs-
ende wurden 211.933 Antrige auf Riickgabe von Wohneigentum gestellt; bis
Januar 2005 war in 92,95 Prozent der Fille die Riickgabe erfolgt. Dariiber
hinaus beobachtet die Mission weiterhin die Situation derjenigen, die eine
voriibergehende Unterbringung bendtigen, um sicherzustellen, dass deren
Wohnbedarf effektiv und gerecht geregelt wird. Sie verfolgt und kommentiert
auch die Gesetzgebung zum Wohnrecht sowie zu wirtschaftlichen und sozia-
len Rechten im Allgemeinen.
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Die Riickgabe von Eigentum ist nicht immer gleichbedeutend mit der Riick-
kehr in das eigene Haus, das man vor dem Krieg bewohnt hat. Wahrend man-
che unbedingt in ihre fritheren Héuser zuriickkehren wollten, haben sich an-
dere dafiir entschieden, die Riickgabe zwar zu beantragen, ihr Eigentum dann
aber zu verkaufen. Dennoch ist der PLIP-Prozess von grofler Bedeutung, da
das Recht auf Eigentum nie zuvor in Nachkriegsregionen anerkannt worden
ist. Bosnien und Herzegowina ist damit zu einem Modellfall in diesem Be-
reich des Menschenrechtsschutzes geworden. Der Prozess ist dariiber hinaus
ein wesentlicher Teil einer groBeren Regionalinitiative, der ,,3x3-Initiative®,
in der sich die Mission gemeinsam mit dem UNHCR und der Européischen
Kommission in Kroatien, Serbien und Montenegro sowie in Bosnien und
Herzegowina darum bemiiht, Anhang VII des Dayton-Abkommens, das ,,Ab-
kommen {iiber Fliichtlinge und Binnenvertriebene®, so schnell wie moglich
zum Abschluss zu bringen.

Eine weitere Prioritdt der OSZE in Bosnien und Herzegowina ist die Einrich-
tung von Institutionen und Mechanismen, mit denen der Menschenrechts-
schutz im Land dauerhaft sichergestellt werden kann. Mit Anhang VI der
Friedensvereinbarungen von Dayton, dem ,,Abkommen iiber Menschenrech-
te, wurde eine Menschenrechtskommission geschaffen, die sich aus zwei
Elementen zusammensetzt: dem Ombudsmann und der Menschenrechts-
kammer. Die Vereinbarungen iibertrugen der OSZE in Bezug auf beide In-
stitutionen bestimmte Aufgaben, zu denen u.a. die Ernennung des ersten
Ombudsmanns durch den Amtierenden Vorsitzenden der OSZE gehorte. Die
Mission ist dariiber hinaus der Hauptforderer der Ombudspersonen in den
Entititen.” In letzter Zeit hat sich jedoch der Schwerpunkt der Mission dahin-
gehend verschoben, dass sie sich nun darum bemiiht, die drei Ombudsmann-
einrichtungen des Landes zu einer einzigen Institution zu vereinen, womit
Bosnien und Herzegowina eine seiner Verpflichtungen gegeniiber dem Euro-
parat erfiillt hitte — ein schwieriger und manchmal hochgradig politisierter
Prozess. In dhnlicher Weise beobachtete und unterstiitzte die Mission im Jahr
2004 in enger Zusammenarbeit mit dem OHR die Ubertragung der Kompe-
tenzen der Menschenrechtskammer auf den Menschenrechtsausschuss des
Verfassungsgerichts.

Die Arbeit der Mission im Bereich der Menschenrechte geht jedoch weit iiber
die Riickgabe von Eigentum und den Institutionenaufbau hinaus. Zur Unter-
stiitzung des Kampfes gegen die weltweite Geilel des Menschenhandels —
eine Prioritdt der OSZE und all ihrer Teilnehmerstaaten — hat die Mission ei-
nen ihrer Mitarbeiter als Experten in das Biiro des bosnisch-herzegowini-
schen staatlichen Koordinators fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels
abgeordnet, den nationalen Zuweisungsmechanismus, d.h. den nationalen
Opferschutz- und Kooperationsmechanismus, iiberarbeitet und Aufklarungs-
kampagnen durchgefiihrt, um potenziellen Opfern das Problem des Men-

2 Der Ombudsmann der Foderation geht eigentlich auf das Washingtoner Abkommen aus
dem Jahr 1994 zuriick.
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schenhandels bewusst zu machen und Polizeibeamte darin zu schulen, Opfer
von Menschenhandel zu erkennen.

Um die lokalen Behorden dabei zu unterstiitzen, schrittweise allen Biirgern
wirtschaftliche und soziale Rechte zu garantieren, hat die Mission untersucht,
auf welche Hindernisse die Biirger Bosnien und Herzegowinas stof3en, wenn
sie Leistungen wie Gesundheitsfiirsorge, Sozialhilfe und Wohnraum in An-
spruch nehmen wollen. Vor kurzem hat die Mission eine Diskussion dariiber
in Gang gebracht, wie die Wahrnehmung dieser Rechte verbessert werden
kann. Um die Rechte der Roma zu fordern, leistete die Mission in Zusam-
menarbeit mit Romagemeinden und Kommunalbehérden Hilfestellung bei
der standesamtlichen Eintragung der Geburten von Romakindern — eine not-
wendige MafBinahme, um den diskriminierungsfreien Zugang zu Gesundheits-
fiirsorge, Bildung und Wohnraum zu gewéhrleisten. Die Mission ist inzwi-
schen von der Behandlung von Einzelfdllen abgeriickt und zu einer systema-
tischeren Herangehensweise iibergegangen, mit der sichergestellt werden
soll, dass ortliche Mechanismen und Rechtsmittel wichtige Elemente der
Normalisierung der Menschenrechtsstrukturen in Bosnien und Herzegowina
sind.

Eine weitere besonders wichtige Komponente der Menschenrechtsarbeit der
Mission ist die Forderung von Rechtsstaatlichkeit. Die Mission hat diese von
ihrer iibrigen Menschenrechtsarbeit getrennt, um ihre Funktion als Fiirspre-
cher der Menschenrechte in Bosnien und Herzegowina klar von derjenigen
als unparteiischer Beobachter von Gesetzgebung und Rechtsprechung abzu-
grenzen. Um die Rechtsstaatlichkeit zu stirken und das Justizwesen effizien-
ter, offener und gerechter zu gestalten, hat Bosnien und Herzegowina in der
ersten Jahreshélfte 2003 neue Strafprozessordnungen auf Staats- und Enti-
titsebene eingefiihrt, was fundamentale Verdnderungen in den kriminalpoli-
zeilichen Ermittlungen und in der Rechtsprechung in den Gerichten zur Folge
hatte. Die Mission fiihrte ein Projekt zur Bewertung der Implementierung der
neuen Strafprozessordnungen durch und beobachtete mehr als 1.000 Strafver-
fahren in ganz Bosnien und Herzegowina. Thre Ergebnisse und Empfehlun-
gen lieB sie anschlieBend den ortlichen strafrechtlichen Einrichtungen zu-
kommen und verdffentlichte Ende 2004 einen offiziellen Prozessbeobach-
tungsbericht.

Die Mission hat sich auch mit Kriegsverbrechen befasst. Sie beobachtet seit
langem Kriegsverbrecherprozesse, die vor einheimischen Gerichten verhan-
delt werden, und hat 2005 einen umfassenden Bericht vorgelegt, in dem die
Hindernisse aufgezeigt werden, die einer gerechten und wirksamen Verfol-
gung dieser Fille im Wege stehen. Menschenrechtsexperten der OSZE haben
lokale Behorden und das OHR bei der Einrichtung einer Kammer fiir Kriegs-
verbrechen am Staatsgerichtshof unterstiitzt und beteiligen sich aktiv an Initi-
ativen zur Verbesserung der regionalen Kooperation bei der Untersuchung
und Verfolgung von Kriegverbrechen. Gerade dies wird wahrscheinlich
durch die Uberstellung einer groBeren Zahl von Fillen von Kriegsverbrechen
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vom Internationalen Strafgerichtshof fiir das ehemalige Jugoslawien in Den
Haag an die Gerichte Bosnien und Herzegowinas wachsende Bedeutung er-
langen.

Die Beteiligung der Mission an der Reform des Bildungswesens — fast ein-
malig unter den Feldmissionen — ist ein weiteres viel beachtetes Element ih-
rer Menschenrechtsaktivititen. In den Jahren unmittelbar nach dem Krieg
hielt die internationale Gemeinschaft die Reform des Bildungswesen zu-
néchst nicht fiir vorrangig. Im Laufe der Zeit wurde jedoch zunehmend deut-
lich, dass Bildung von nationalistischen Akteuren politisch instrumentalisiert
wurde, die eher Interesse an Segregation und Spaltung hatten als an der Ent-
wicklung eines Bildungssystems nach europdischen Mafstiben, was Zu-
gangsmoglichkeiten und Gleichheit anbelangt. 2002 iibertrug der Friedens-
implementierungsrat der OSZE-Mission in Bosnien und Herzegowina die
Aufgabe, die Arbeit der internationalen Gemeinschaft im Bildungsbereich zu
koordinieren, um so der Reform des Bildungswesens gro3ere Bedeutung zu
verleihen und die zahlreichen ReformmaBnahmen zu biindeln.

Die Mission konzentrierte sich in erster Linie auf die Entpolitisierung des
Bildungswesens. Zunéchst unterstiitzte sie die Einrichtung des Koordinie-
rungsausschusses filir das vorldufige Abkommen iiber die Befriedigung der
besonderen Bediirfnisse und Rechte von Riickkehrerkindern, mit dem sie
spéter eng zusammenarbeitete. Im Rahmen dieser Initiative sollten Riickkeh-
rerkinder, die lokalen Minderheiten angehdren, dazu ermutigt werden, Schu-
len in ihren Gemeinden zu besuchen statt Schulen in anderen Gebieten, in
denen ihre Volksgruppe die Mehrheit bildet. Die Mission hat dariiber hinaus
die Bemiihungen des Koordinierungsausschusses unterstiitzt, Richtlinien fiir
die Auswahl geeigneter unpolitischer und keine Zwietracht sdender Schul-
namen und -symbole zu entwickeln. In Zusammenarbeit mit dem Europarat
setzte sich die Mission auBerdem fiir die Einrichtung einer unabhingigen
Schulbuchkommission ein. Diese soll Richtlinien fiir Autoren von Ge-
schichts- und Geographiebiichern entwickeln, damit die Biicher den Schiilern
grundlegende Kenntnisse der Geschichte und Geographie aller Volker Bos-
nien und Herzegowinas vermitteln. Angesichts der verschiedenen Bevolke-
rungsgruppen Bosnien und Herzegowinas iibernahm die Mission auch den
Ko-Vorsitz einer Arbeitsgruppe, die einen nationalen Aktionsplan fiir die
Bildungsbediirfnisse der Roma und anderer nationaler Minderheiten entwor-
fen hat, der im Februar 2004 von allen Erziehungsministern sowohl auf En-
titédts- als auch auf Kantonsebene angenommen wurde.

Die Verabschiedung von Gesetzen nach europdischen Standards ist ein wich-
tiges Ziel. Es ist jedoch nicht leicht zu erreichen, da fiir die erfolgreiche In-
kraftsetzung von Gesetzen im Bildungsbereich oftmals hohe politische Hiir-
den zu iiberwinden sind. Nach der Verabschiedung des Rahmengesetzes fiir
den Primar- und Sekundarschulbereich im Juni 2003, das den gleichberech-
tigten Zugang zu Bildung vorschreibt, den Schulen mehr Autonomie zubilligt
und die verstirkte Einbindung von Lehrern und Eltern fordert, dringte die
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Mission die Republika Srpska, die Kantone der Fdderation und den Bezirk
Brcko, die fiir die Harmonisierung mit den gesamtstaatlichen Regelungen
notwendigen Gesetze zu verabschieden, und half bei der Erarbeitung der ent-
sprechenden lokalen Verordnungen. Trotz mehrfacher Intervention des OHR
ist dies in einigen Teilen des Landes noch nicht abgeschlossen. Ein gesamt-
staatliches Hochschulgesetz ist derzeit blockiert, obwohl es fiir die Erfiillung
der Verpflichtungen, die die Regierung Bosnien und Herzegowinas mit der
Ratifizierung der Lissabonner Konvention iiber die gegenseitige Anerken-
nung von Studienleistungen 1997 und der Unterzeichnung der Bologna-Er-
klarung 1999 eingegangen ist, dringend erforderlich ist. Das liegt jedoch eher
daran, dass bestimmte Politiker nach wie vor besonderen Wert z.B. auf die
Finanzierungskontrolle legen, als an Widerstinden gegen die Einrichtung
qualitativ hochwertiger Hochschulen. Dariiber hinaus gibt es noch zahlreiche
weitere Herausforderungen im Bildungsbereich: die Beendigung der Praxis,
Schiiler nach ethnischer Zugehorigkeit in so genannten ,,zwei Schulen unter
einem Dach® zu trennen, eine bessere personelle und finanzielle Ausstattung
der Schulen sowie die Verbesserung der Berufsausbildung und der Erwach-
senenbildung. Diese Herausforderungen miissen gemeistert werden, denn fiir
ein Land oder eine Region kann es keine umfassende Sicherheit geben, wenn
das Schulsystem den Kindern keine ausreichende Bildung zuteil werden lasst.

Die politisch-militdrische Dimension

In der politisch-militdrischen Dimension unterstiitzt die Mission zum einen
die Reform der nationalen Militdr- und Sicherheitsstrukturen, zum anderen
hilft sie Bosnien und Herzegowina bei der Erfiillung seiner OSZE-Ver-
pflichtungen. Uber mehrere Jahre hinweg unterstiitzte die Mission Bosnien
und Herzegowina dabei, die Riistungsausgaben zu senken und militérisches
Personal zu reduzieren; sie hat auch ein Auge auf die sich daraus ergebende
Demobilisierung. Der Erfolg dieses Abbaus fiihrte dazu, dass die Bestinde
iiberschiissiger Waffen und Munition in einem Land (und in einer ganzen
Region), das von Waffen geradezu iiberschwemmt ist, ebenfalls reduziert
werden miissen. Die Mission beteiligte sich daher an einem Pilotprojekt des
UNDP, in dessen Verlauf 20.000 iiberzdhlige Kleinwaffen und leichte Waf-
fen eingeschmolzen wurden. Diese Initiative gilt als Vorbild fiir die kiinftige
Zerstorung von Waffen in ganz Siidosteuropa.

Als im Laufe der Zeit deutlich wurde, dass Bosnien und Herzegowina trotz
der Erfolge seiner Stabilisierungs- und Ristungskontrollbemiihungen gemaf3
dem Dayton-Abkommen ohne eine grundlegende Umstrukturierung und Re-
form im Verteidigungsbereich kein wirklich stabiler und tragfahiger Staat
werden konnte, iibernahm die Mission eine fiihrende Rolle bei der umfassen-
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deren Reform des Verteidigungssektors, mit der 2003 begonnen wurde.’
Wichtige Entwicklungen auf diesem Gebiet waren die Schaffung eines ge-
samtstaatlichen Verteidigungsministeriums im Mérz 2004 und die Ernennung
des ersten Verteidigungsministers, Nikola Radovanovi¢. Noch wenige Jahre
zuvor wire das undenkbar gewesen. Auch wenn inzwischen die NATO die
Verantwortung fiir den Fortgang der Verteidigungsreform {ibernommen hat,
unterstiitzt die Mission die Bemiithungen weiterhin. Sie beteiligt sich z.B. an
der Auswahl des Personals und an der Organisation des gesamtstaatlichen
Verteidigungsministeriums und hat dariiber hinaus ein neues Kommando-
und Kontrollkonzept fiir die Streitkrifte des Landes eingefiihrt und Ausbil-
dungsprogramme entwickelt, die die Streitkrifte auf die kiinftige Teilnahme
an friedenserhaltenden Einsétzen vorbereiten sollen. Nach der Einrichtung
des Gemeinsamen Ausschusses fiir Verteidigungs- und sicherheitspolitische
Fragen im Dezember 2003 arbeitete die Mission mit beiden Kammern der
Parlamentarischen Versammlung Bosnien und Herzegowinas zusammen, um
die demokratische Kontrolle der Streitkrifte zu verbessern.

Auch die Arbeit, die vor allem dazu gedacht ist, Bosnien und Herzegowina
bei der Erfiillung seiner OSZE-Verpflichtungen im politisch-militérischen
Bereich zu unterstiitzen, hat sich im Laufe der letzten zehn Jahre weiterent-
wickelt. Die Mission hat lange Zeit den Personlichen Beauftragten des Am-
tierenden Vorsitzenden fiir die Artikel II und IV des Anhangs 1-B des Frie-
densiibereinkommens von Dayton unterstiitzt, um Maflnahmen der subregio-
nalen Riistungskontrolle in Kroatien, Bosnien und Herzegowina und in der
Bundesrepublik Jugoslawien (heute Serbien und Montenegro) voranzutrei-
ben. Das Ergebnis dieser gemeinsamen Anstrengungen war der Abschluss
des Abkommens iiber vertrauens- und sicherheitsbildende MaBnahmen
(Artikel-II-Abkommen) im gegenseitigen Einvernehmen am 28. September
2004 — ein weiteres Zeichen fiir die Normalisierung nach dem Krieg. Ohne
die beiden anderen Helsinki-,,Korbe kann die politisch-militirische Dimen-
sion letztendlich keine umfassende Sicherheit gewéhrleisten, genauso wenig
wire jedoch weder die Schaffung von Stabilitét in Bosnien und Herzegowina
noch in der Gesamtregion ohne diese wichtige Komponente umfassender Si-
cherheit moglich.

Die Wirtschafts- und Umweltdimension
Die Hauptsorge der Biirger in Bosnien und Herzegowina gilt der wirtschaftli-

chen Lage. Wie in jeden anderen Land auch wollen die Menschen Arbeit,
Chancen und eine bessere Zukunft fiir ihre Familien. Auch wenn die Tétig-

3 Vgl. den Bericht Verteidigungsreformkommission, The Path to Partnership for Peace,
September 2003, unter: www.ohr.int. Siehe auch Heinz Vetschera, Von regionaler Stabili-
sierung zur Sicherheitskooperation in Bosnien und Herzegowina — Die Rolle der OSZE-
Mission, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Ham-
burg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2004, Baden-Baden 2004, S. 409-442.
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keit der OSZE im Wirtschafts- und Umweltbereich hédufig im Schatten der
Arbeit grofer Institutionen wie Weltbank und Europdische Kommission in
Bosnien und Herzegowina steht oder sogar von ihr bestimmt wird, kann die
OSZE auf ihre Art zum Aufbau einer stabilen Wirtschaft als Grundlage einer
stabilen Gesellschaft beitragen. Aus diesem Grund hat die Mission in Bos-
nien und Herzegowina versucht, die Entwicklung eines Umfelds, das dem
Wirtschaftswachstum forderlich ist, durch eine Vielzahl von Maflnahmen zu
unterstiitzen, mit denen sie mit anderen internationalen Finanzinstitutionen
oder Entwicklungshilfeorganisationen nicht in Konkurrenz treten, sondern
ihren politischen Charakter und ihre hauptséchlich auf die 22 Feldbiiros der
Organisation zuriickzufiihrende Féhigkeit zur vielfaltigen Zusammenarbeit
und Kommunikation mit der Bevolkerung nutzen will.

Im Mittelpunkt ihrer Arbeit im 6konomischen Bereich steht so beispielsweise
das Konzept der Corporate Governance, mit dem die Prinzipien Gerechtig-
keit, Offenheit, Rechenschaftspflicht und Mitbestimmung sowie die Einhal-
tung der entsprechenden Gesetze am Arbeitsplatz gefordert werden sollen.
Mit diesem Ziel hat die Mission die neun grofiten Arbeitgeber im Land ermu-
tigt, faire Einstellungs- und Beschiftigungsbedingungen einzufiihren und ent-
sprechende Prinzipien zu beschlieBen und in ihre Satzungen und internen Do-
kumente aufzunehmen. Die Missionsmitarbeiter haben landesweit runde Ti-
sche und Radiosendungen iiber den Schutz von Arbeitnehmern vor Diskrimi-
nierung veranstaltet und umfassende Informationsbroschiiren erarbeitet, die
die Biirger iiber ihre Grundrechte am Arbeitsplatz aufkldren. In der Erkennt-
nis, dass eine solide, transparente und professionelle 6ffentliche Verwaltung
unabdingbar ist, um sowohl ausléndische als auch einheimische Investitionen
anzuziehen, haben die Verwaltungsexperten der Mission dazu beigetragen,
die Gemeinden mit Buchhaltungsstandards und offenen und partizipatori-
schen Haushaltsverfahren vertraut zu machen. Ausbildungsmainahmen im
unternehmerischen Bereich und Bewusstseinsbildung, die sich speziell an
junge Menschen richten, sollen neue unternehmerische Entwicklungen und
ein neues Denken in der Marktwirtschaft fordern — Féahigkeiten, die nicht nur
in Bosnien und Herzegowina, sondern in ganz Europa eingesetzt werden kon-
nen.

Der Schutz der Umwelt hatte in den ersten Nachkriegsjahren nicht gerade
Prioritit. Die Menschen, die Wohnraum, Nahrung, Arbeit und die wichtigs-
ten Sozialleistungen brauchten, hielten Umweltschutz seinerzeit verstindli-
cherweise fiir Luxus. Seit einigen Jahren beginnt jedoch das Interesse an
Umweltfragen zu wachsen. Die Umwelt wird als eigenstidndige Ressource
und als potenzieller Magnet fiir den Aufbau einer Tourismusindustrie wahr-
genommen. Die Unterstiitzung der Mission fiir Umweltprojekte konzentriert
sich darauf, Biirgerinitiativen zu stirken und Verbindungen zwischen diesen
und den zustdndigen Regierungsstellen herzustellen. Die Mission hat Initiati-
ven von Gemeinden zur Verbesserung der Wasserqualitit, zur Miillbeseiti-
gung und zum Erhalt natiirlicher Landschaften unterstiitzt. Die Mission er-
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mutigt dariiber hinaus die Griindung weiterer Umweltschutzinitiativen und
versucht Kinder und junge Menschen in die Bewahrung der Natur Bosnien
und Herzegowinas einzubinden, um so sicherzustellen, dass die beachtlichen
Naturschitze des Landes geschiitzt und erhalten werden.

Lessons Learned

In den vergangenen zehn Jahren hat sich nicht nur Bosnien und Herzegowina
verdandert und weiterentwickelt, sondern auch die OSZE-Mission in Bosnien
und Herzegowina. Aus diesem Prozess haben wir viel gelernt — von der Not-
wendigkeit, strategische Ziele auf der Ebene des Hauptquartiers festzulegen,
bis hin zu der Art, wie Projekte in kleinen Dorfern von Missionsmitarbeitern
durchgefiihrt werden konnen. Viele dieser Lehren und aus ihnen hervorge-
henden Empfehlungen — z.B. in Bezug auf Rekrutierung und andere Perso-
nalangelegenheiten oder den richtigen Zeitpunkt fiir Nachkriegswahlen —
wurden bereits umfassend untersucht, u.a. auch in fritheren Ausgaben dieses
Jahrbuchs. Im Folgenden werden daher fiinf ausgewéhlte Lektionen tiber die
Ziele und die bevorzugten Methoden der OSZE als regionale Sicherheitsor-
ganisation beleuchtet.

Feldprisenz

Die Prasenz der Mission vor Ort war schon immer ihre grofite Stirke. Mehr
denn je hat sie damit heute etwas zu bieten, was andere im Land tdtige inter-
nationale Organisationen nicht haben. Als diese ndmlich in den vergangenen
Jahren damit begannen, ihre Prdsenz in Bosnien und Herzegowina immer
schneller zu reduzieren, konzentrierten sie gleichzeitig ihr verbleibendes Per-
sonal in Sarajewo oder anderen groBeren Stidte. Keine andere Organisation
auBler der OSZE ist daher heute noch in der Lage, in und mit den Gemeinden
im ganzen Land eng zusammenzuarbeiten.

Die Prisenz vor Ort ist wichtig in einem Umfeld, in dem umfangreiche
Strukturreformen ein langfristiges Engagement erforderlich machen. In-
ternationale wie nationale Missionsmitarbeiter haben im Laufe der Zeit enge
Kontakte zu ortlichen Behordenvertretern, zivilgesellschaftlichen Fithrungs-
personlichkeiten und zur Bevolkerung hergestellt, die in Bereichen wie
Verwaltungsreform, kommunale Entwicklung und Entpolitisierung von
Schulen bereits Erfolge gezeitigt haben. Von diesem engen Expertennetz hat
auch die internationale Gemeinschaft in Bosnien und Herzegowina insgesamt
profitiert: Es hat sich herumgesprochen, dass die OSZE ,,Augen und Ohren
vor Ort hat und so die beste Quelle fiir Informationen iiber lokale Zusam-
menhdnge und Hintergriinde ist. Wahrend viele Organisationen nur spora-
disch vor Ort auftauchen und den Gemeinden nur dann einen Besuch ab-
statten, wenn sie dort Workshops oder Treffen veranstalten, hat die Mission
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erkannt, dass der Prozess das Entscheidende ist und dass kontinuierliche Be-
ziehungen und Aktivititen vor und nach einer Veranstaltung die eigentlichen
Voraussetzungen fiir einen nachhaltigen Wandel sind. Auch wenn Personal-
kiirzungen in der Mission und den Feldprdsenzen in den kommenden Jahren
unvermeidbar sein werden, bleibt es fiir den Erfolg der OSZE-Agenda wich-
tig, diese Verbindungen zu den Menschen in jedem Winkel dieses viel-
schichtigen Landes aufrechtzuerhalten. Eine Lehre, die andere Organisatio-
nen, die in anderen Teilen der Welt arbeiten, aus dieser Erfahrung ziehen
konnten, ist, dass es besser ist, wenn irgend moglich, ihre Anwesenheit nicht
auf Hauptstéddte und groBere stédtische Zentren zu beschrianken.

Mandat

Missionen arbeiten besser, wenn alle ihre Angehorigen wissen, warum sie
dort sind und was sie dort tun sollen. Die Mandate der OSZE-Feldmissionen
sind wichtige Instrumente zur Klarung dieser Fragen. Sie tragen dazu bei, die
strategischen Ziele einer Mission zu definieren. Zugleich miissen sie jedoch
so flexibel sein, dass sich eine Mission auch im Rahmen ihres Mandats wei-
terentwickeln kann, so wie die Mission in Bosnien und Herzegowina es getan
hat. In einem komplexen Nachkriegsumfeld wie in Bosnien und Herzegowina
sorgen Mandate, die die Prioritdten und Ziele klar definieren und die fithren-
den und beteiligten Institutionen benennen, zusitzlich fiir Klarheit innerhalb
der internationalen Gemeinschaft und foérdern deren Engagement und den
Zusammenhalt. Solche Definitionen in ein Friedensabkommen oder ein Me-
morandum of Understanding mit Regierungen und Unterstiitzerorganisatio-
nen aufzunehmen, kann hilfreich sein. In den kommunistischen Staaten er-
klarten die Leute den scheinbaren Widerspruch zwischen schibigen Gebéu-
defassaden und abfalliibersdten Innenhdfe einerseits und makellos sauberen
Wohnungen andererseits gewdhnlich so: ,,Was meins ist, gehort mir, was
deins ist, gehort dir, und was allen gehdrt, gehort niemandem™ — was nichts
anderes heif}t, als dass eine klare Definition der Rollen und Aufgaben Ver-
antwortlichkeit mit sich bringen, viel unnétige Doppelarbeit vermeiden und
verhindern kann, dass man sich um wichtige Dinge nicht kiimmert.

Kapazitiiten im Land

Man hort haufig die Kritik, internationale Organisationen wiirden in den
Landern, in denen sie arbeiten, einen Braindrain fordern, indem sie die be-
gabtesten und motiviertesten Leute aus einheimischen Unternehmen und In-
stitutionen durch bessere Bezahlung und groBere Aufstiegschancen abzogen.*
Tatséchlich fiillen internationale Organisationen in Nachkriegs- und Transiti-

4 Vgl. z.B. Susan Woodward, Economic Priorities for Successful Peace Implementation, in:
Stephen John Stedman/Donald Rothchild/Elizabeth M. Cousens (Hrsg.), Ending Civil
Wars: The Implementation of Peace Agreements, Boulder 2002, S. 183-214.
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onsgesellschaften oftmals eine Liicke auf deren typischerweise schwachen
Arbeitsmirkten — mit beabsichtigten und unbeabsichtigten Konsequenzen.
Die Organisationen konnen diese Gelegenheit jedoch auch zum Aufbau lo-
kaler Kapazitdten und zur Unterstiitzung noch junger Institutionen nutzen.
Die Mission in Bosnien und Herzegowina verldsst sich seit langem auf ihre
einheimischen Mitarbeiter, auf ihre Fahigkeiten, ihre Fachkompetenz und
ihre Ortskenntnis. Sie weil} seit Jahren, dass sich nationale und internationale
Missionsmitglieder optimal ergénzen und ist stolz auf ihr gesamtes enga-
giertes und kompetentes Personal. Manches ist jedoch auch noch verbesse-
rungsfahig, und es sollte sichergestellt werden, dass diese Fahigkeiten zum
richtigen Zeitpunkt auf einheimische Institutionen {ibergehen.

Die Mission hat eine wichtige Lehre aus ihrer Arbeit mit der Wahlkommis-
sion Bosnien und Herzegowinas und nachgeordneten Wahlgremien, wie z.B.
Wahlausschiissen in den einzelnen Wahllokalen, gezogen: Die hohe Fluktua-
tion in den Ausschiissen hat im Laufe der Jahre zu einem entsprechend gro-
Ben Verlust an institutionellen Kenntnissen und Know-how gefiihrt. Es hat
sich gezeigt, dass zusétzlich zur Unterstiitzung neu hinzugekommener Ex-
perten in diesen Einrichtungen auch die Zusammenarbeit mit den langjéhri-
gen (und héufig dlteren) Mitarbeitern notwendig war, da bei Letzteren die
Wabhrscheinlichkeit am groBten war, dass sie dort blieben. Der Drang, den
»Nachwuchs®, die Jugend und politisch neutrale Biirger zu unterstiitzen,
sollte infolge der Tatsache, dass diejenigen, die schon lange Zeit bestimmte
Positionen innehaben, diese hédufig auch in der Transitionsphase behalten,
gezligelt werden. Sicherzustellen, dass Malnahmen zur beruflichen Weiter-
bildung jeden erfassen und unterstiitzen, kann dazu beitragen, die Vorteile
des Kapazitdtsaufbaus weiter zu verbreiten.

Die direkte Abordnung einheimischer Experten im Team der Mission an lo-
kale Institutionen bietet weitere Moglichkeiten. So entsandte die Mission bei-
spielsweise einen Experten fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels in das
Biiro des staatlichen Koordinators zur Bekdmpfung des Menschenhandels
Bosnien und Herzegowinas. Die direkte Entsendung qualifizierter Mitarbeiter
kann viele Vorteile haben, z.B. die, dass der Verwaltungsdienst fiir junge
Menschen attraktiv wird, die Vetternwirtschaft in der 6ffentlichen Verwal-
tung beendet oder zumindest verringert wird und dass Fachkompetenz dort
verbleibt, wo sie am dringendsten bendtigt wird. Dieser Ansatz kdnnte mog-
licherweise dadurch noch ausgeweitet werden, dass eine groflere Zahl ein-
heimischer Fachleute von der OSZE-Mission an lokale Stellen abgeordnet
werden, wo sie die Durchfiihrung von Reformprogrammen als Insider fort-
setzen konnen. Eine angemessene Bezahlung konnte dadurch sichergestellt
werden, dass die Lokalbehorde, wenn sie sich etabliert hat und finanziell ab-
gesichert ist, schrittweise einen grofleren Anteil der Bezahlung {ibernimmt
und der Anteil der Mission langfristig sinkt. Solche Ubereinkiinfte konnten
durch Memoranda of Understanding formalisiert werden und sicherstellen,
dass die abgeordneten Mitarbeiter so lange Zeit auf ihren Posten bleiben, wie
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notig ist, damit der Verlust von Erfahrung und Sachkenntnis ausgeschlossen
werden kann. Ein solches Vorgehen miisste natiirlich im Stindigen Rat der
OSZE sorgfiltig ausgelotet und diskutiert werden, da nicht unter allen Teil-
nehmerstaaten Einigkeit dariiber herrscht, in welchem Malle dieser lokale
Kapazitiatsaufbau den allgemeinen Zielen der OSZE dient.

Nachhaltigkeit

In engem Zusammenhang mit der Frage lokaler Kapazititen steht der umfas-
sendere Bedarf an nachhaltig tragfihigen Institutionen. Wie der Riickblick
auf ihre Tatigkeit gezeigt hat, hat die Mission gezielt damit begonnen, Kom-
petenzen auf die zustindigen lokalen Stellen und Institutionen zu iibertragen.
Im Grofien und Ganzen sind sich die Fiihrer Bosnien und Herzegowinas in
einigen iibergeordneten Zielen einig, z.B. iiber die Mitgliedschaft in der Part-
nerschaft fiir den Frieden und den letztendlichen Beitritt zur Europdischen
Union. Das reicht aber natiirlich nicht aus. Es muss noch eine Vielzahl oft-
mals schwieriger Aufgaben bewiltigt werden, um das Land diesen Zielen
ndher zu bringen. Mit der Ubergabe von Kompetenzen in einheimische
Hénde verdndert sich auch die Rolle der Mission und der gesamten internati-
onalen Gemeinschaft. Sie wird damit in einem Prozess vom Motor zum Part-
ner. Wenn die Mission ihre Ziele und Pléne fiir das Jahr 2006 und dariiber
hinaus festlegt, ist es wichtig, dass sie ihre Partner in Bosnien und Herzego-
wina einlddt und ermutigt, ja sogar dazu ermahnt, zu diesen Vorstellungen
beizutragen und sich bereit zu erkldren, gemeinsam fiir diese Ziele zu arbei-
ten.

Evaluierung

In jeder Organisation kann es leicht dazu kommen, dass mit dem Loschen
eines Feuers so viel Zeit verbracht wird, dass kaum Zeit bleibt, dariiber nach-
zudenken, warum es iliberhaupt ausgebrochen ist. In Bosnien und Herze-
gowina sind die Missionsmitarbeiter hdufig so sehr damit beschéftigt, Projek-
te zu planen, sich mit Biirgermeistern zu treffen und Ereignisse zu beobach-
ten, dass es schwierig ist, einmal in Ruhe die langfristigen Auswirkungen
dieser Aktivitdten zu evaluieren. Evaluierung ist zwar Teil eines jeden idea-
len Projektmanagements und fiir jeden Wissenschaftler unverzichtbar, wird
hier aber haufig als nicht zu leistender Luxus betrachtet.

Das ist bedauerlich, da vor Ort eine Fiille von Erfahrungen gesammelt wer-
den konnte, die fiir zukiinftige Projekte und Missionen genutzt werden
konnten. Bessere Kenntnis iiber die tatséchlichen und belegbaren Auswirkun-
gen von Informationskampagnen fiir die Biirger, iiber die Verhaltensweisen
von Biirgern, die an Workshops der Mission teilgenommen oder nicht teilge-
nommen haben, und iiber die Reformwilligkeit der Bevolkerung in Gebieten
mit bzw. ohne Feldbiiros der Mission kann dazu beitragen, die Planung auf
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taktischer, operativer und strategischer Ebene zu verbessern. Seit 2004 be-
miiht die Mission sich verstirkt darum, anhand von Meinungsumfragen und
mit Hilfe von Fokusgruppen die 6ffentliche Meinung zu bestimmten Themen,
die fiir sie von Interesse sind, zu erheben. Diese Erhebungen verrieten vieles
tiber Bediirfnisse und Wahrnehmungen in Bosnien und Herzegowina. Derar-
tige Wirkungsanalysen werden die Pldne oder Herangehensweisen der Orga-
nisation nicht {iber Nacht verdndern. Sie konnen jedoch dazu beitragen si-
cherzustellen, dass Planungsentscheidungen auf der Grundlage gesicherter
Informationen getroffen werden und Feldoperationen kein Selbstzweck sind,
sondern ein produktives Element einer umfassenderen Strategie.

Schlussfolgerungen — wie geht es weiter?

Im kommenden Jahr werden Verdnderungen, die das OHR betreffen, unwei-
gerlich die Form, die Zusammensetzung und die Rolle der internationalen
Priasenz in Bosnien und Herzegowina beeinflussen, schon allein deshalb, weil
diese Institution zunehmend zu der eines ,,EU-Sonderbeauftragten” wird und
die zwar haufig umstrittenen, aber oftmals notwendigen Bonn Powers mogli-
cherweise im Abfalleimer der Nach-Dayton-Geschichte landen werden. In
einer zukiinftigen Ara ,nach dem OHR® wird sich die OSZE-Mission in
Bosnien und Herzegowina vermutlich stirker zuriickhalten und als Berater
und Mabhner auftreten, statt Druck auszuiiben und zu dringen — eine wichtige
Kursidnderung, nun da ortliche Verwaltungsorgane und nichtstaatliche Orga-
nisationen immer mehr Verantwortung fiir ihr eigenes Schicksal iibernehmen.
Unterstiitzung fiir die notwendige Justizreform wird ein weiteres Kernele-
ment der Tétigkeit der Mission bei der graduellen Transition sein, da die
langfristige Tragfahigkeit der Institutionen des Landes von der Einbettung in
entsprechende rechtliche Rahmenbedingungen abhéngt. Der Einfluss der
OSZE als politische Organisation wird bei der Lobbyarbeit fiir derartige not-
wendige Verdnderungen von Bedeutung sein. Die Prozessbeobachtung der
Mission konnte zum Vorbild fiir kiinftige Beobachtungstétigkeiten werden.
Sie zeigt gleichzeitig, wie die Mission die Arbeit der nationalen Institutionen
sinnvoll ergédnzen kann, wenn sie als objektiver Beobachter dazu beitrégt, die
Einhaltung hochster Rechtsstandards zu gewéhrleisten. Die Mission ist in der
gliicklichen Lage, ihre Arbeit und ihre Erfolge auf partnerschaftliche Bezie-
hungen mit Biirgern und Amtstragern aufgebaut zu haben, die vom Ende der
Bonn Powers nicht beriihrt werden.

Was immer die Zukunft fiir Bosnien und Herzegowina und die OSZE-Mis-
sion bringen mag, es lasst sich nicht leugnen, dass sich in den vergangenen
zehn Jahren viel gedndert hat. Wer das Land 1996 oder 1997 verlassen hat
und erst 2005 wieder zuriickgekehrt ist, ist erstaunt iiber das enorme Ausmal
der Veranderungen. Vor zehn Jahren wiren Gespriache iiber ein einziges ge-
samtstaatliches Verteidigungsministerium oder die Notwendigkeit einer
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neuen Verfassung undenkbar gewesen. Auch heute mogen solche Fragen
nicht von einem Tag auf den anderen geldst werden, sie werden jedoch zu-
mindest offen diskutiert. Wenn die OSZE-Mission in Bosnien und Herzego-
wina nun auf ihr zehnjéhriges Bestehen zuriickschaut, stellt sich unvermeid-
lich die Frage, wie weit diese Fortschritte ohne die anhaltende Prisenz der
Feldmission moglich gewesen wéren.

Wiederaufbau und Normalisierung nach einem Konflikt diirfen nicht frag-
mentarisch in Angriff genommen werden; sie miissen vielmehr im Rahmen
einer Gesamtstrategie erfolgen. Die drei Dimensionen der OSZE konnen den
notwendigen Rahmen fiir Reformen abgeben. Die Umsetzung umfassender
Sicherheit in die Praxis erfordert jedoch hiufig, auch wenn sie in offiziellen
Dokumenten und Erkldrungen verankert ist, das Engagement vor Ort. In der
Tat hat sich die Mission auf das groe Experiment eingelassen, den in der
Schlussakte von Helsinki aus dem Jahr 1975 enthaltenen umfassenden Si-
cherheitsansatz in einer Nachkriegsgesellschaft in die Praxis umzusetzen.
Zumindest in Bosnien und Herzegowina, und vielleicht auch anderswo, hat
sich eine OSZE-Feldmission als eines der besten Mittel dafiir erwiesen, ein
Land dabei zu unterstiitzen, die Verpflichtungen zu erfiillen, die es in jedem
einzelnen der drei vor drei Jahrzehnten geschaffenen Koérbe der Konferenz
iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa eingegangen ist.
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Claus Neukirch

Krisenmanagement — Wiederaufnahme des Prozesses:
die OSZE-Mission in Moldau 2004/2005

Die Arbeit der OSZE-Mission in Moldau in den Jahren 2004 und 2005 kon-
zentrierte sich vor allem auf zwei Aufgaben: die Wiederaufnahme des Pro-
zesses zur politischen Beilegung des Konflikts zwischen der moldauischen
Regierung und den Behdrden in Moldaus abtriinniger Region Transnistrien
sowie die Losung einer Reihe kleinerer, aber potenziell destabilisierender
Krisen.

Ein Riickblick: Der Abbruch des Prozesses im Jahr 2003

Der Konfliktldsungsprozess kam im November 2003 zum Erliegen, als Mol-
daus Prasident Vladimir Voronin sich in letzter Minute entschloss, das so ge-
nannte Kosak-Memorandum nicht zu unterzeichnen. Dieses war im Spétsom-
mer bzw. Frithherbst 2003 unter der Vermittlung des damaligen stellvertre-
tenden Leiters der russischen Présidialverwaltung Dmitri Kosak auf Bitten
Chisinaus zustande gekommen.

Die OSZE war an diesen Verhandlungen, die von moldauischen, russischen
und transnistrischen Vertretern parallel zu dem so genannten fiinfseitigen
Verhandlungsprozess gefiihrt wurden, nicht beteiligt. An letzterem nehmen
neben Moldau und Transnistrien die Russische Foderation, die Ukraine und
die OSZE als Vermittler teil. Im Laufe des Herbstes 2003 trafen OSZE-Ver-
treter mehrfach mit Kosak und Vertretern Moldaus zusammen, um zu erkun-
den, ob sich die Vermittlungsbemiihungen biindeln lieBen. Die Bemiithungen
verliefen jedoch bis November 2003 getrennt, als sowohl Kosak als auch die
moldauische Regierung die OSZE darum baten, den Text des fertigen Memo-
randums zu billigen. Dazu sah sich die OSZE jedoch aufler Stande, da meh-
rere Teilnehmerstaaten erhebliche Vorbehalte gegeniiber einigen Bestim-
mungen des Memorandums gedufBert hatten, so z.B. mangelnde Klarheit hin-
sichtlich der Verteilung der Kompetenzen zwischen Zentral- und Regional-
behorden, das faktische Vetorecht Transnistriens im Senat bis mindestens
2015 sowie ein unzureichendes multinationales Garantiesystem.'

1 Vgl. OSCE Press Release, 24. November 2003, unter: http://www.osce.org/item/7932.html.
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Die Wiederaufnahme des Prozesses — der erste Versuch

Angesichts des heftigen Widerstands gegen den Vorschlag im eigenen Land
und der begrenzten internationalen Unterstiitzung fiir den Plan entschloss
sich Priasident Voronin letztlich, das Kosak-Memorandum nicht zu unter-
zeichnen. Der Konfliktlosungsprozess war damit zum Erliegen gekommen.

In der ersten Januarhilfte 2004 fiihrte die OSZE-Mission Beratungen iiber die
Wiederaufnahme der Verhandlungen iiber eine politische Losung mit mol-
dauischen und transnistrischen Verhandlungspartnern sowie mit den Ver-
mittlern aus der Russischen Foderation und der Ukraine. Die Beratungen
wurden im Rahmen eines vom bulgarischen OSZE-Vorsitz organisierten Me-
diatorentreffens am 26. und 27. Januar 2004 in Sofia fortgesetzt. Auf diesem
Treffen beschlossen die Vermittler, beiden Seiten ,,Vorschldge und Empfeh-
lungen der Vermittler aus der OSZE, der Russischen Foderation und der Uk-
raine Uber die Losung des Transnistrienproblems® vorzulegen, die Vertreter
der Mediatoren bereits im Oktober/November 2003 ausgearbeitet hatten.”
Das von der OSZE initiierte ,,Dokument der Mediatoren® enthielt einen kon-
kreten Vorschlag zur Verteilung der Kompetenzen zwischen Transnistrien
und der Zentralregierung und war als Arbeitsgrundlage fiir die moldauisch-
transnistrische Gemeinsame Verfassungskommission erarbeitet worden. Die
Kommission war im Mai 2003 aufgrund einer fritheren Initiative Président
Voronins dazu eingerichtet worden, den Konflikt durch die Verabschiedung
einer neuen Verfassung beizulegen, durch die das Land in eine Foderation
umgewandelt werden sollte.

Obwohl die Gemeinsame Verfassungskommission nach der Nichtunterzeich-
nung des Kosak-Memorandums nicht mehr zusammentrat und auch der fiinf-
seitige Verhandlungsprozess blockiert blieb, befiirwortete die moldauische
Seite zu Beginn des Jahres 2004 zunichst weiterhin eine foderale Losung und
nahm sogar grofe Teile des abgelehnten Kosak-Memorandums in ein Doku-
ment auf, das den Vermittlern Anfang Februar 2004 als Antwort auf ihren
Vorschlag présentiert wurde. Die transnistrische Seite zeigte hingegen kei-
nerlei Kompromissbereitschaft in Dingen, die sie mit ihrer Zustimmung zu
dem Memorandum bereits akzeptiert hatte, und begann sogar, sich fiir eine
,»Vertragsfoderation® stark zu machen — eine Losung, die eher einer Konfode-
ration dhnelt und daher weder fiir Moldau noch fiir die OSZE akzeptabel ist.
Die Verhandlungen blieben also praktisch festgefahren und erst Ende April
2004 gelang es den Vermittlern, beide Seiten wieder an den Verhandlungs-
tisch zu bringen. Auf dem flinfseitigen Treffen am 26. und 27. April 2004 in
den Biiros der OSZE-Mission in Chisinau und Tiraspol verstidndigten sich die
fiinf Teilnehmer auf einen Arbeitsplan fiir die Verhandlungen {iber eine poli-
tische Losung bis Ende 2004, der monatliche fiinfseitige Treffen vorsah. Die
moldauischen und transnistrischen Verhandlungspartner vereinbarten dariiber

2 Der Text des Dokuments findet sich unter: http://www1.osce.org/documents/mm/2004/
02/2079_en.pdf.
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hinaus, ihre regelméBigen bilateralen Kontakte ebenso wieder aufzunehmen
wie regelméBige Treffen der Arbeitsgruppen auf Expertenebene. Das fol-
gende Treffen am 25./26. Mai blieb jedoch ohne greifbares Ergebnis und die
Sitzung am 23./24. Juni wurde durch die Abwesenheit des transnistrischen
Verhandlungspartners zum Scheitern gebracht. SchlieBlich brach der Ver-
handlungsprozess iiber eine politische Losung vollig zusammen, als die trans-
nistrischen Behorden Mitte Juli gewaltsam die moldauischen Schulen in
Transnistrien schlossen, die Ruméanisch/Moldauisch in lateinischer Schrift
unterrichteten. Die moldauische Delegation setzte darauthin ihre Teilnahme
an den Verhandlungen iiber eine politische Regelung aus und riickte von der
Idee einer foderalen Losung ab.

Der Meinungsumschwung auf moldauischer Seite, die das Dokument der
Mediatoren im Juni offiziell gebilligt hatte, macht einige der darin enthalte-
nen Bestimmungen unbrauchbar. Nach Ansicht der OSZE-Mission enthélt
das Dokument jedoch noch immer einen sehr sinnvollen Vorschlag fiir eine
konkrete Kompetenzverteilung zwischen der Zentralregierung in Chisinau
und den regionalen Behorden in Tiraspol, der fiir die Ausarbeitung einer dau-
erhaften politischen Losung mit einem Sonderstatus fiir die Region Trans-
nistrien bei gleichzeitiger Wahrung der Unabhingigkeit, Souverénitit und
territorialen Integritdt Moldaus genutzt werden kann.

Die Regelung der Schulkrise

Die Beziehungen zwischen Tiraspol und Chisindu waren 2004 {iber Monate
gespannt und die Verhandlungen {iber eine politische Losung wurden immer
wieder von zeitweise explosiven Auseinandersetzungen iiber widerspriichli-
che Kompetenzen oder sich iiberschneidende Zustindigkeiten lokaler Ver-
waltungsorgane unterbrochen. Die Anwesenheit moldauischer Regierungsin-
stitutionen in der transnistrisch kontrollierten Stadt Bender am rechten Ufer
des Nistru (Dnjestr) war beispielsweise eine stdndige Ursache von Reibe-
reien. Bereits im Februar hatten die transnistrischen Behorden versucht, die
moldauische Polizei aus dem Gebdude in Bender zu vertreiben, das sie sich
mit der transnistrischen Miliz teilt. Die Stadtverwaltung driangte auch auf die
Entfernung moldauischer Strafanstalten aus der Stadt. Was am meisten Un-
ruhe stiftete, war jedoch die bereits erwdhnte SchlieBung moldauischer
Schulen in Transnistrien, die in lateinischer Schrift unterrichteten.

Die Misere der moldauischen Schulen in Transnistrien steht schon seit Be-
ginn des Jahres 1993 weit oben auf der Agenda der OSZE-Mission und des
Hohen Kommissars der OSZE fiir nationale Minderheiten (HKNM). Nach-
dem sie ihre De-facto-Kontrolle iiber das Gebiet links des Nistru gefestigt
hatten, hatten die transnistrischen Behdrden entsprechend der sowjetischen
Nationalitatenpolitik, Moldauisch (in Wirklichkeit Ruménisch) in kyrillischer
Schrift als eine sich vom Rumaénischen unterscheidende Sprache zu betrach-
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ten, das kyrillische Alphabet wieder eingefiihrt. Sechs der 39 moldauischen
Schulen in der Region Transnistrien hielten jedoch im Unterricht am
Gebrauch der lateinischen Schrift, zu der Moldau 1989 in Ubereinstimmung
mit dem Lehrplan des moldauischen Erziechungsministeriums zuriickgekehrt
war, fest. Unbeeindruckt von den stidndigen Einschiichterungen der lokalen
Behorden unterrichten die Lehrer so gut sie konnen iiber 4.000 Schiiler in ih-
rer Muttersprache.

Die unsichere Lage stellt moldauische Eltern vor ein Dilemma. Melden sie
ihre Kinder in einer der Schulen an, die nach moldauischen Lehrplanen unter-
richten und die lateinische Schrift benutzen, laufen sie Gefahr, von den regi-
onalen Sicherheitsdiensten bedroht zu werden und setzen ihren Arbeitsplatz
aufs Spiel. Ihre Kinder in eine der 33 transnistrischen Schulen zu schicken,
die ihre Muttersprache in Kyrillisch unterrichten, ist nicht gerade eine attrak-
tive Alternative: Diese Schulen richten sich nach veralteten Lehrplénen und
benutzen Schulbiicher, die vorwiegend noch aus der Sowjetzeit stammen. Da
es nirgendwo auf der Welt — nicht einmal in Transnistrien — Hochschulen
oder Universititen gibt, die Rumaénisch in kyrillischer Schrift unterrichten,
beraubt das Beharren der transnistrischen Behdrden auf der kyrillischen
Schrift moldauische Kinder ihres Rechts auf hohere Bildung in ihrer Mutter-
sprache.

Seit 1994 beginnt jedes Schuljahr mit Unruhe und Ungewissheit dariiber, ob
die Schulen die Erlaubnis erhalten, wieder zu 6ffnen. Entsprechend verstarkt
die OSZE-Mission, unterstiitzt vom Biiro des HKNM, ihre ganzjéhrigen Ver-
mittlungsbemiihungen jeden Sommer, um den Betrieb der Schulen weiterhin
zu ermoglichen.

Im Jahr 2003 konnte unter Vermittlung von Experten des Biiros des HKNM
und der OSZE-Mission ein Durchbruch in Form einer umfassenden Uber-
einkunft erzielt werden, durch die der Status der sechs moldauischen Schulen
von Offentlichen in private Lehranstalten geédndert worden wére, deren Finan-
zierung die moldauische Zentralregierung tibernommen hétte. Radikale Krei-
se der transnistrischen Fithrung lehnten jedoch eine Verstdndigung ab und
nahmen von der bereits vereinbarten Kompromisslosung wieder Abstand.

Am 15. Juli 2004 stiirmten Angehorige der transnistrischen Miliz die mol-
dauische Schule in Tiraspol, zerstorten Teile des Gebaudes, raumten das Mo-
biliar, Schulbiicher und Archive aus und erklirten die Einrichtung und wei-
teres Eigentum der Schule fiir beschlagnahmt. Die transnistrischen Behorden
erklarten auch die in Lateinschrift unterrichtenden Schulen in Bender und
Ribnita (Rybniza) fiir geschlossen und stellten ihnen die Strom-, Wasser- und
Gasversorgung ab. Eingekreist von Sicherheitskriaften nahmen es Eltern,
Schiiler und Lehrer auf sich, ihre Schulen Tag und Nacht zu bewachen.

Um die explosive Lage zu entschirfen, wechselten sich die Mitglieder der
OSZE-Mission mit Unterstiitzung einiger Kollegen aus dem Sekretariat dabei
ab, die Schulen in Bender und Ribnita sieben Tage in der Woche von Son-
nenaufgang bis Sonnenuntergang zu beobachten. Unter den wachsamen Au-
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gen der transnistrischen Sicherheitskréfte und obwohl sie von diesen behin-
dert wurden, versorgten sie die belagerten Kinder des moldauischen Waisen-
hauses in Bender, die trotz unertraglicher hygienischer Zusténde iiber einen
Monat aushielten, mit Lebensmitteln und Trinkwasser.

Unterdessen setzte die Mission ihre Bemiihungen um Gespréiche mit den lo-
kalen Behorden iiber die Bedingungen eines Abzugs der Miliz und die Wie-
derer6ffnung der Schulen fort — vergeblich, da sich die Behorden strikt wei-
gerten, iiberhaupt Verhandlungen aufzunehmen. Am 29. Juli stirmte die
transnistrische Miliz auch die Schule in Ribnita.

Wihrend sich die Spannungen verschérften, hielt die internationale Gemein-
schaft unverindert an der Position fest, dass die transnistrischen Behorden in
irgendeiner Form Kompromissbereitschaft zeigen miissten. Die OSZE-Teil-
nehmerstaaten verurteilten das einseitige Vorgehen Transnistriens und ver-
folgten die Krise mit unverminderter Aufmerksamkeit. Die Delegationen for-
derten die Russische Foderation und die Ukraine auf, ihren Einfluss geltend
zu machen und Druck auf die transnistrische Fithrung auszuiiben.

Leitende Mitarbeiter der OSZE-Mission und Sonderbeauftragte des Amtie-
renden OSZE-Vorsitzenden, der Russischen Féderation und der Ukraine be-
trieben eine intensive Pendeldiplomatie zwischen der moldauischen Regie-
rung und den separatistischen Behorden und dréngten auf einen Ausweg aus
der Sackgasse.

Ende August begannen der internationale Druck und die Gefahr ortlicher Un-
ruhen endlich Wirkung auf die transnistrischen Behorden zu zeigen. Sie er-
klarten sich einverstanden, den Schulen fiir ein Jahr den Status von Privat-
schulen zu verleihen, der es ihnen ermdglichte, nach moldauischen Lehrpla-
nen zu unterrichten und die lateinische Schrift zu benutzen. In vier der sechs
Schulen begann das neue Schuljahr — wie vorgesehen — am 1. September
2004; die Schule in Ribnita folgte im Oktober. Die Schiiler in Ribnita muss-
ten jedoch in einen ehemaligen Kindergarten umziehen, da ihr Schulgebdude
von den transnistrischen Behorden nach wie vor konfisziert war.

Auch fiir die iber 500 Schiilerinnen und Schiiler der Schule in Tiraspol blieb
die Situation schwierig. Uber fiinf Monate lang mussten sie weite Wege in
Kauf nehmen und Schulen in Nachbarorten besuchen, wihrend ihre Schule
repariert wurde. Die Schule wurde schlieSlich am 7. Februar 2005 wieder er-
offnet.

Im Laufe des Jahres 2005 setzte die OSZE-Mission ihre Bemiithungen um
eine dauerhafte Losung der Schulfrage unvermindert fort. Am 28. Februar
fand die erste von insgesamt neun Verhandlungsrunden zwischen Bildungs-
experten aus Tiraspol und Chisinau statt, die von der OSZE-Mission organi-
siert wurden. Am 1. Juli fiihrten die Verhandlungen dazu, dass die moldaui-
schen Schulen, die 2004 befristet zugelassen worden waren, von den transnis-
trischen Behdrden nun eine dauerhafte Zulassung erhielten. Es sind zwar
noch weitere Verhandlungen nétig, um verbliebene offene Fragen wie ge-
meinsame Lehrpléne fiir strittige Facher sowie Lizenzen und Akkreditierun-
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gen durch ortliche Behorden zu kldren, die Schulen konnten jedoch das
Schuljahr 2005/2006 planmiBig beginnen.

Weitere Krisen: Belagerung von Eisenbahnen und Bauern

Die Schulkrise war jedoch nicht die einzige Krise im Jahr 2004, die sofortige
Aufmerksamkeit und ein unverziigliches Krisenmanagement erforderte. Als
Reaktion auf die SchlieBung der Schulen zog sich die moldauische Seite
nicht nur aus den Verhandlungen zuriick, sondern setzte auch die befristete
Registrierung aus, die es transnistrischen Unternehmen ermdglicht hatte, in
den Genuss moldauischer Handelserleichterungen zu kommen. Darauthin
blockierte die transnistrische Miliz am 3. August Bahnlinien in Bender. Diese
verbinden nicht nur Moldau mit der Ukraine und dem Hafen von Odessa,
sondern auch das ndrdliche und das siidliche Eisenbahnnetz Moldaus mitein-
ander. Am 5. August hoben die transnistrischen Behdrden — Berichten zu-
folge nach Telefongesprachen zwischen dem ukrainischen Prisidenten Leo-
nid Kutschma, dem Ministerprasidenten Moldaus Vasile Tarlev und dem
transnistrischen Fiihrer Igor Smirnow — die Schienenblockade wieder auf.
Die transnistrischen Behdrden begannen jedoch unverziiglich mit der Ein-
richtung einer eigenen parallelen Eisenbahnverwaltung.

Am 6. September 2004 begannen Einheiten der transnistrischen Miliz, unter-
stiitzt von Spezialeinheiten, Eisenbahnanlagen in Bender und anderen Orten
unter transnistrische Kontrolle zu bringen. Zwei Tage spéter verkiindeten die
transnistrischen Behorden, die Einrichtung einer eigenen ,,staatlichen® Ge-
sellschaft, der , Transnistrischen Eisenbahn®, sei abgeschlossen. Bis dahin
war die ,,Moldauische Eisenbahngesellschaft ungeachtet des Krieges von
1992 als gesamtstaatliches Unternehmen beiderseits des Nistru betrieben
worden.

Wie bei den Schulen beobachtete die OSZE-Mission auch die Bahnkrise von
Beginn an genau. Missionsteams beobachteten tdglich die Entwicklungen vor
Ort, sammelten zusétzliche Informationen und erstatteten Bericht. Die Mis-
sion konnte so den OSZE-Vorsitz, die Delegationen in Wien, aber auch inte-
ressierte Medien mit sachkundigen und objektiven Informationen versorgen.
Im Laufe des Sommers verstérkten die transnistrischen Behdrden auch den
Druck auf sieben Ortschaften, die auf der linken Seite des Nistru um Duba-
sari liegen, aber noch von Chisinau kontrolliert werden. Von den zusammen
11.000 Hektar landwirtschaftlicher Nutzflache, die zu diesen Dorfern geho-
ren, liegen 6.300 Hektar auf der transnistrischen Seite. Besonders betroffen
sind Dorotcaia und die kleine Siedlung Vasilievca, wobei Letztere tief in
transnistrisch kontrolliertem Territorium liegt. Das gesamte Ackerland Va-
silievcas und etwa 85 Prozent des Landes von Dorotcaia liegen hinter der
Kontrolllinie auf transnistrischem Gebiet.
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Die Situation der Bauern, die dieses Land bewirtschaften, war seit dem Kon-
flikt von 1992 nie einfach gewesen, seit 2003 aber iiben die transnistrischen
Behorden — deren offizielle Position die ist, dass die Grenze zwischen dem
nicht anerkannten transnistrischen Staat und Moldau der Nistru ist — immer
starkeren Druck auf sie aus. Um die transnistrischen Kontrollstellen herum,
die Ende der 1990er Jahre an der Kontrolllinie eingerichtet worden waren,
wurden Griben gezogen, um den Bauern den Zugang zu ihrem Land zu ver-
wehren. Da sie ihre Ernte nicht einbringen konnten, erlitten die Bauern
schwere Verluste.

Die Situation verschirfte sich am 23. Oktober 2004 weiter, nachdem die
transnistrischen Behorden damit begonnen hatten, den Kontrollpunkt Dorot-
caia zu einem Zollposten auszubauen. Wiitende Bauern und moldauische Po-
lizei versuchten am Ort des Geschehens, die Ausweitung zu verhindern. Die
transnistrischen Behorden reagierten mit der Entsendung von mit Maschinen-
gewehren bewaffneten Spezialeinheiten, was Moldau umgehend dazu veran-
lasste, seinerseits eine schwer bewaffnete schnelle Eingreiftruppe dorthin zu
schicken. Eine Eskalation konnte durch einen Kompromiss verhindert wer-
den. Beide Seiten zogen ab, und der Posten blieb vorerst wie er war. Welchen
Status der Kontrollpunkt zukiinftig haben sollte, konnte jedoch nicht geklért
werden. Folglich blieb die Lage instabil und die reguldre Arbeit der Gemein-
samen Kontrollkommission — des Gremiums, das das Waffenstillstandsab-
kommen von 1992 iiberwacht — kam praktisch zum Erliegen.

Im April 2005, als die Zeit der Aussaat begann, drohte der Konflikt erneut zu
eskalieren. Am Morgen des 6. April versuchten zwei Traktoren aus Dorotcaia
auf transnistrisches Gebiet zu gelangen, wurden jedoch von transnistrischen
,»Qrenzschiitzern* daran gehindert. Die Fahrer weigerten sich jedoch umzu-
kehren und die Lage begann zu eskalieren. Am Mittag standen sich aufge-
brachte Bauern und moldauische Polizei auf der einen und transnistrische
Grenzschiitzer, Zollbeamte und Miliziondre auf der anderen Seite Auge in
Auge gegeniiber. Mit Unterstiitzung von Mitarbeitern der OSZE-Mission, die
seit Ende Mérz tdgliche Patrouillen in dem Gebiet durchfiihrt, beschlossen
beide Seiten abzuziehen und die Verhandlungen zu diesem Thema wieder
aufzunehmen.

Wieder einmal war die OSZE-Mission als einzige der internationalen Organi-
sationen, die die Situation beobachteten, in der Lage, die Rolle einer neutra-
len Drittpartei zu ibernehmen und objektive Berichte tiber die Lage vor Ort
zu liefern. Die Prasenz der OSZE-Teams wirkt dariiber hinaus beruhigend, da
beide Seiten wissen, dass sie tatsdchlich von der internationalen Gemein-
schaft beobachtet werden. Der transnistrische Zoll hat mdglicherweise nur
aufgrund der Anwesenheit der OSZE einige Male davon abgesehen, Trakto-
ren zu beschlagnahmen.

In ihrer Eigenschaft als Vermittler arrangierte die OSZE-Mission Treffen auf
verschiedenen Ebenen, so z.B. auch zwischen dem moldauischen Minister fiir
Reintegration Vasile Sova und dem transnistrischen Chefunterhéndler Waleri
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Lizkai. Die Vermittler — die OSZE, Russland und die Ukraine — sprachen das
Thema auch gegeniiber dem transnistrischen Fiihrer Igor Smirnow an. Im
Verlauf dieser Verhandlungen zeichnete sich ein zeitlich befristeter Kom-
promiss ab, der es den Bauern ermdglichen wiirde, ihr Land bis Ende des
Jahres zu bewirtschaften, wofiir sie eine geringfiigige Steuer zu entrichten
hétten. Diese Abmachung wurde bislang von der transnistrischen Seite
schlicht ignoriert, der Zugang wird von ihr weiterhin verwehrt.

Im Endeffekt war das Jahr 2005 fiir die Bauern fast ein Totalverlust. Ohne
Einkommen sind sie derzeit weitgehend von humanitirer Hilfe abhingig. Die
OSZE-Mission konnte zwar verhindern, dass der Konflikt au3er Kontrolle
gerit; eine langfristige Losung ist jedoch noch nicht in Sicht. Die Mission
beobachtet daher die Felder von Dorotcaia weiter und iibt auch weiterhin
Druck auf die transnistrischen Behdrden aus bis eine Losung erreicht ist, die
es den Bauern erlaubt, ihre Felder zu bewirtschaften und ihre Ernte einzu-
bringen.

Wiederaufnahme des Prozesses inmitten der Krise

Wihrend die OSZE-Mission grofite Anstrengungen unternahm, eine Eskala-
tion der Krise zu verhindern, bemiihte sie sich in all den Wochen und Mona-
ten gleichzeitig auch weiterhin um die Fortsetzung des Dialogs zwischen bei-
den Seiten. Der bulgarische und der slowenische OSZE-Vorsitz unterstiitzten
diese Bemiihungen. Eine seiner ersten Reisen als Amtierender Vorsitzender
der OSZE im Jahr 2005 fiihrte Sloweniens AuBenminister Dimitrij Rupel
nach Moldau. Der Amtierende Vorsitzende des Jahres 2004, der bulgarische
AuBenminister Solomon Passy, besuchte Moldau im Juni 2004. Bulgariens
erster stellvertretender AuBenminister Petko Draganow reiste Ende Juli iiber-
raschend nach Moldau und im September wurde der ehemalige bulgarische
Staatsprasident Petar Stojanow zum Sondergesandten des OSZE-Vorsitzes
fiir Moldau bestellt. Er nahm Gesprache mit den Fithrungen beider Seiten
auf, um beim Abbau der Spannungen zu helfen.

Das gegenseitige Misstrauen zu iiberwinden erwies sich jedoch als schwieri-
ge Aufgabe. Nach einem Treffen der Vermittler am 11. und 12. Oktober 2004
in Sofia, auf dem die drei Vermittler ihre Besorgnis iiber die Unterbrechung
des Verhandlungsprozesses zum Ausdruck gebracht und die sofortige Wie-
deraufnahme des Dialogs zwischen Chisinau und Tiraspol gefordert hatten,
nahmen die moldauischen und transnistrischen Vertreter eine Einladung zu
Konsultationen mit den Mediatoren in Warna am 8. und 9. November 2004
an. Es war das erste Mal nach fast einem halben Jahr, dass beide Seiten zu
einem direkten Meinungsaustausch iiber die aktuelle Krise und mdgliche
Schritte zur Vertrauensbildung zusammenkamen. Abgesehen von der Ver-
pflichtung, den Konflikt endgiiltig auf dem Verhandlungsweg beizulegen,
fiihrten weder die Beratungen in Warna noch Konsultationen in Odessa am
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25. und 26. Januar 2005 zu greifbaren Ergebnissen. Die Atmosphére zwi-
schen Chiginau und Tiraspol blieb gespannt und die am 6. Mirz 2005 folgen-
den Parlamentswahlen in Moldau verringerten die Chancen auf einen Neube-
ginn substanzieller Verhandlungen zwischen Tiraspol und Chisinau weiter.

Die Orange Revolution in der Ukraine und neue Initiativen in Moldau

Nach dem Regierungswechsel in Kiew infolge der Orangen Revolution und
der Wiederwahl der Regierung in den Parlamentswahlen in Moldau ergaben
sich neue Chancen fiir eine politische Losung. Am 7. April 2005 vereinbarten
die Vermittler auf einem Treffen in Ljubljana mehrere Schritte, die zu einer
ziigigen Wiederaufnahme der Verhandlungen beitragen sollten, und luden die
politischen Vertreter Chisindus und Tiraspols zu einem Treffen mit den drei
Vermittlern am 16. und 17. Mai nach Winniza in der Ukraine ein, bei dem die
Maoglichkeiten fiir eine Wiederaufnahme der Verhandlungen zur Losung des
Transnistrienproblems diskutiert werden sollten.

Bei den Gesprichen in Winniza legte die Ukraine einen neuen Plan fiir die
Losung des Transnistrienproblems vor. Eine erste ukrainische Initiative hatte
der ukrainische Prisident Wiktor Juschtschenko am 22. April auf dem
GUUAM’-Gipfel in Chisinau présentiert. Sie enthielt sieben Schritte zur Lo-
sung des Transnistrienproblems: 1. Die transnistrischen Behdrden sollen die
Voraussetzungen fiir die Entwicklung von Demokratie, einer Zivilgesell-
schaft und eines Mehrparteiensystems schaffen. 2. In naher Zukunft sollen
freie und demokratische Wahlen zum Obersten Sowjet Transnistriens statt-
finden. 3. Diese Wahlen sollen von der EU, der OSZE, dem Europarat,
Russland, den USA und anderen demokratischen Staaten, darunter die Uk-
raine, beobachtet werden. 4. Die Ukraine unterstiitzt die Absicht der EU und
der USA, sich an der Konfliktbeilegung zu beteiligen. 5. Die derzeitige
Peacekeeping-Operation soll in eine internationale Mission bestehend aus
zivilen und militirischen Beobachtern unter der Agide der OSZE iiberfiihrt
werden; die Zahl der ukrainischen Militdrbeobachter in der Region soll er-
hoht werden. 6. Die transnistrischen Behdrden sollen einer internationalen
Beobachtermission — unter Einschluss ukrainischer Experten — den Zugang
zu militdrisch-industriellen Unternehmen in der Region Transnistrien gestat-
ten. 7. Die Ukraine gibt ihre Zustimmung zur Durchfiihrung einer kurzfristi-
gen OSZE-Beobachtungsmission auf ukrainischem Territorium mit dem Ziel,
die Bewegung von Waren und Personen iiber die ukrainisch-moldauische
Grenze zu liberwachen.

Der letzte Punkt wurde durch ein gemeinsames Schreiben des ukrainischen
Prisidenten Juschtschenko und des moldauischen Prédsidenten Voronin an
den Prisidenten der Europdischen Kommission José Manuel Barroso und den

3 Georgien, Ukraine, Usbekistan, Aserbaidschan, Moldau. Usbekistan hat die Gruppe in-
zwischen verlassen.

161



Hohen Reprisentanten der EU Javier Solana de facto abgedndert. In dem
Schreiben vom 2. Juni 2005 ersuchen die beiden Prisidenten um technische
Hilfe, Kapazititsaufbau und die Einrichtung einer Grenziiberwachungsopera-
tion durch die EU. Die EU beantwortete das Schreiben am 19. Juli grund-
sdtzlich positiv und entsandte Ende August eine Bedarfsermittlungsmission
nach Moldau und in die Ukraine. Im Anschluss an die Erhebung schritten die
weiteren Vorbereitungen ziigig voran und am 1. Dezember konnte die EU-
Grenzmission Moldau/Ukraine (EU Border Assistance Mission to Moldova
and Ukraine, EU BAM) offiziell ihre Arbeit aufnehmen. Der EU BAM geho-
ren 69 Experten aus EU-Mitgliedstaaten fiir die Bereiche Zoll, Polizei und
Grenzschutz an; ithr Mandat ist zundchst auf zwei Jahre befristet. Sie hat die
Aufgabe, in enger Zusammenarbeit mit der OSZE die Regierungen Moldaus
und der Ukraine bei der Koordinierung ihres Vorgehens zu unterstiitzen und
sie in Grenz-, Zoll- und Steuerfragen zu beraten. Sie hilft und berit bei Fra-
gen im Zusammenhang mit der Kontrolle und Uberpriifung des Giiter- und
Personenverkehrs, einschlielich der Erhebung von Zodllen und der Verbu-
chung von Zolleinnahmen sowohl an der Grenze als auch in Zoll- und Poli-
zeistationen im Landesinnern.*

Konkretere Vorschlidge zur Konfliktbeilegung als solcher enthielt der so ge-
nannte Juschtschenko-Plan, den die Ukraine den Konfliktparteien auf dem
Treffen in Winniza offiziell vorlegte. Danach soll die Beilegung des Trans-
nistrienkonflikts in drei Stufen erfolgen. In der ersten Phase soll das moldaui-
sche Parlament ein Gesetz iiber die Grundprinzipien des Status der Region
Transnistrien verabschieden; in Transnistrien selbst sollen freie, transparente
und demokratische Wahlen zum transnistrischen Obersten Sowjet unter in-
ternationaler Kontrolle stattfinden. In der zweiten Phase soll ein Ausschuss
des moldauischen Parlaments, dem auch Mitglieder des neu gewéhlten trans-
nistrischen Obersten Sowjets angehdren sollen, ein detaillierteres Gesetz iiber
die besondere Rechtsstellung der Region Transnistrien ausarbeiten. In der
dritten Phase sollen die Parteien gemeinsam mit den zukiinftigen Garantie-
méchten — Russland und die Ukraine — sowie mit der OSZE und mit der Un-
terstiitzung der Vereinigten Staaten von Amerika und der Europidischen
Union ein Abkommen iiber die Garantien fiir die Einhaltung des Gesetzes
durch Moldau ausarbeiten. Gemél dem ukrainischen Plan tritt das Gesetz in
Kraft, sobald ein solches Ubereinkommen erzielt wurde.

Ein weiteres Thema, das in Winniza diskutiert wurde, war die Frage einer
moglichen Erweiterung des Verhandlungsformats. Die moldauische Seite
schlug vor, zum nichsten Treffen Vertreter der Européischen Union und der
Vereinigten Staaten einzuladen. Die EU hat in den letzten Jahren Moldau tat-
sachlich immer grofere Aufmerksamkeit geschenkt und am 16. Mérz 2005

4 Vgl. Memorandum of Understanding between the European Commission, the Govern-
ment of the Republic of Moldova and the Government of Ukraine on the European Com-
mission Border Assistance Mission to the Republic of Moldova and Ukraine, Palanca, 7.
Oktober 2005.
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den niederldndischen Diplomaten Adriaan Jacobovits de Szeged zum Son-
derbeauftragten der Europdischen Union fiir die Republik Moldau ernannt,
um so ,,fiir einen verstdrkten Beitrag der EU zur Beilegung des Transnistrien-
Konflikts im Einklang mit den vereinbarten Zielen der EU-Politik und in en-
ger Zusammenarbeit mit der OSZE zu sorgen.” Auch das US-AufBenministe-
rium hat seine Bereitschaft signalisiert, seinen Sonderunterhéndler fiir eurasi-
sche Konflikte, Botschafter Steve Mann, an den Gesprichen zur Losung des
Transnistrienkonflikts teilnehmen zu lassen.

Obwohl die Ukraine und die OSZE die moldauische Initiative unterstiitzen,
konnte zwischen den Teilnehmern kein Konsens iiber ein Treffen in diesem
erweiterten Format gefunden werden. Die Vermittler trafen in den folgenden
Monaten in Bratislava, Wien und Chisinau erneut zusammen und fithrten An-
fang August getrennte Gespriache mit den Vertretern Moldaus und Trans-
nistriens. Uber die Fragen wie, in welcher Eigenschaft und mit welchen
Rechten und Pflichten die Sondergesandten der EU und der USA an den Ge-
sprachen teilnehmen koénnten, konnte jedoch keine Einigung erzielt werden.
Nach weiteren Beratungen konnte die Frage schlieBlich auf einem Treffen
der drei Vermittler mit den politischen Vertretern der moldauischen und der
transnistrischen Seite am 26. und 27. September in Odessa gekléart werden. In
einem am Ende des Treffens unterzeichneten Dokument begriifiten die fiinf
Teilnehmer die zukiinftige Beteiligung der EU und der USA an den Verhand-
lungen als Beobachter, einigten sich auf ein Protokoll, in dem die Rechte und
Pflichten der Beobachter entsprechend einem Vorschlag der OSZE festgehal-
ten werden, und beschlossen, die nichste Verhandlungsrunde im neuen ,,5+2-
Format® am 27. und 28. Oktober in Chigindu und Tiraspol durchzufiihren.
Der Beobachterstatus unterscheidet sich nur geringfiigig vom Status eines
Vermittlers — der einzige praktische Unterschied besteht darin, dass die Beob-
achter die Protokolle der ,,5+2-Treffen* nicht mit unterzeichnen — und er-
moglicht der EU und den USA die volle und gleichwertige Teilnahme an den
Verhandlungen.

Dank der erfolgreichen Beratungen in Odessa konnte der Verhandlungspro-
zess nach einer Unterbrechung von mehr als 15 Monaten am 27. und 28. Ok-
tober mit Treffen in Chisindu und Tiraspol wieder in Gang gebracht werden.
In der Zwischenzeit hatte das moldauische Parlament wichtige Schritte im
Hinblick auf den ukrainischen Konfliktldsungsplan unternommen.

Die Implementierung des Juschtschenko-Plans durch das moldauische Par-
lament

In einer Sondersitzung am 10. Juni 2005 nahm das moldauische Parlament
einstimmig eine ,,Erklérung iiber die Initiative der Ukraine zur Beilegung des

5 Rat der Europiischen Union, Briissel 23. Mérz 2005, 7023/05 (Presse 53), unter: http://
www.ue.eu.int/uedocs/cms_Data/docs/pressData/de/misc/84338.pdf.
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Transnistrienkonflikts“ an und verabschiedete zwei Aufrufe zur Demilitari-
sierung und Demokratisierung der Region Transnistrien.’

In seiner Erkldrung begriiite das Parlament den ukrainischen Vorschlag als
einen wichtigen Schritt zur Starkung der territorialen Integritdt Moldaus. Das
Parlament stellte jedoch fest, dass der ukrainische Plan einige wichtige
Punkte ausklammerte. So wiirden der Abzug der russischen Truppen und die
Demilitarisierung der Region Transnistrien gar nicht erwéhnt, es fehlten kon-
krete Vorschldge fiir die Demokratisierung der Region und auch auf die Er-
richtung einer Grenzkontrolle fiir den transnistrischen Abschnitt der moldau-
isch-ukrainischen Grenze werde nicht eingegangen. Dartiber hinaus kritisierte
das Parlament mehrere Bestimmungen des ukrainischen Vorschlags, so z.B.
die Beteiligung der Region Transnistrien an der Gestaltung der moldauischen
AuBenpolitik und die Einrichtung einer Schlichtungskommission. Beide Be-
stimmungen verletzten nach Ansicht des moldauischen Parlaments die Sou-
veranitit der Republik Moldau. Das Parlament beharrte darauf, den Konflikt
im Rahmen der moldauischen Verfassung durch den Dialog mit einer neuen,
demokratisch gewahlten transnistrischen Fiihrung zu 16sen.

In seinem ,,Aufruf beziiglich der Prinzipien und Bedingengen der Entmili-
tarisierung der Region Transnistrien” stellte das Parlament eine Reihe von
Bedingungen fiir die Demilitarisierung der transnistrischen Region, so z.B.
den vollstindigen Abzug der russischen Truppen und Munition und die Um-
wandlung der derzeitigen Peacekeeping-Operation in eine internationale Mis-
sion bestehend aus militdrischern und zivilern Beobachtern unter dem Man-
dat der OSZE. Das Parlament forderte dariiber hinaus die Aufldsung transnis-
trischer Militdreinheiten und die Vernichtung ihrer Waffen und Ausriistung
durch eine internationale Mission bestehend aus militdrischen und zivilen Be-
obachtern sowie die Umschulung des Personals der transnistrischen Einhei-
ten.

In seinem ,,Aufruf beziiglich der Férderung von Prinzipien der Demokratisie-
rung im transnistrischen Gebiet der Republik Moldau® betonte das Parlament,
dass freie und demokratische Wahlen in Transnistrien nicht mdglich seien,
wenn nicht zuvor ,,ein weitreichender und umfassender Demokratisierungs-
prozess* unter internationaler Kontrolle und Uberwachung in Gang gesetzt
wiirde. Dazu gehorten die Auflosung des ,,Ministeriums fiir Staatssicherheit*,
die Reform der transnistrischen Justiz, die Freilassung der noch in Haft be-
findlichen Angehdrigen der so genannten Ilascu-Gruppe und die Beseitigung
aller Hindernisse fiir die Tatigkeit moldauischer politischer Parteien sowie
unabhéngiger Medien und nichtsstaatlicher Organisationen in der Region.
Der Appell forderte auBerdem demokratische Wahlen in der Region, die von
einer von der OSZE mandatierten internationalen Wahlkommission organi-
siert werden sollten, die ihre Arbeit mindestens fiinf Monate vor dem Wabhl-
tag aufzunehmen habe, sowie die Beschrinkung des Wahlrechts auf Staats-
angehorige der Republik Moldau.

6 Monitorul Oficial al Republicii Moldova, Nr. 83-85 (1682-1684), 17. Juni 2005, Pos. 385.

164



Auf der Grundlage dieser drei Dokumente und des Juschtschenko-Plans ver-
abschiedete das moldauische Parlament am 22. Juli 2005 das Gesetz {iber die
Grundprinzipien der besonderen Rechtsstellung der Siedlungen am linken
Ufer des Nistru (Transnistrien).” Das Gesetz legt in enger Anlehnung an das
Gesetz iiber die besondere Rechtsstellung der autonomen Region Gagausien
im Siiden Moldaus fest, dass eine ,,autonome territoriale Einheit” mit einer
besonderen Rechtsstellung — Transnistrien — als integraler Bestandteil der
Republik Moldau geschaffen wird, die iiber eigene Symbole, eine eigene
Verfassung, ein eigenes Gesetzgebungsorgan — den Obersten Sowjet — und
eigene, noch nicht niher bestimmte Exekutivorgane verfiigt. Transnistrien
entscheidet in Fragen seiner rechtlichen, wirtschaftlichen und sozialen Ent-
wicklung selbstindig im Interesse der Gesamtbevolkerung der Region. Seine
Verfassung und die regionale Gesetzgebung diirfen nicht im Widerspruch zur
moldauischen Verfassung und anderen Gesetzen Moldaus stehen. Trans-
nistrien hat das Recht, in Einklang mit der Gesetzgebung der Republik Mol-
dau eigene AuBenkontakte in den Bereichen Wirtschaft, Wissenschaft und
Technik und Humanitires zu unterhalten. Die Gerichte der Region, die regio-
nale Staatsanwaltschaft, der Sicherheitsdienst und das Innenministerium sind
Teil der einheitlichen nationalen Strukturen Moldaus. Die Amtsprachen der
Region sind Moldauisch (in lateinischer Schrift), Russisch und Ukrainisch,
wobei die beiden Erstgenannten in transnistrischen Unternehmen, Einrich-
tungen und Organisationen im internen Schriftverkehr und in der Korrespon-
denz mit nationalen Behdrden verwendet werden. Das Gesetz kann nur mit
einer Dreiflinftelmehrheit gedndert werden, die genaue Kompetenzverteilung
wird in einem Gesetz liber den Sonderstatus Transnistriens festgelegt.
Gleichzeitig legt das Gesetz fest, dass Verhandlungen iiber die Kompetenz-
verteilung und den endgiiltigen Status der abtriinnigen Region erst nach deren
Entmilitarisierung und Demokratisierung gefithrt werden, wozu auch die
Durchfithrung demokratischer Wahlen zum transnistrischen Obersten Sowjet
unter Aufsicht einer von der OSZE mandatierten internationalen Wahlkom-
mission gehort. Bis dahin soll lediglich tiber die Entmilitarisierung und De-
mokratisierung der Region Transnistrien verhandelt werden, wie es das Par-
lament am 10. Juni festgelegt hat.

Nach der Annahme des Gesetzes verabschiedete die moldauische Regierung
am 30. Juli zwei Beschlisse, die als interne Garantien fiir Transnistrien dar-
gestellt werden.® Der erste Beschluss verpflichtete die zustindigen Regie-
rungsstellen, bis zum 1. Oktober 2005 Gesetzentwiirfe und Beschlussvorla-
gen zu grundlegenden Garantien fiir die transnistrische Bevolkerung in Bezug
auf Eigentumsrechte, Gehalter, Lohne und Renten, Gesundheits- und Sozial-
fiirsorge sowie den Erhalt von beruflichen Positionen und die Anerkennung

7 Monitorul Oficial al Republicii Moldova, Nr. 101-103 (1700-1702), 29. Juli 2005, Pos.
478.

8 Monitorul Oficial al Republicii Moldova, Nr. 104-106 (1703-1705), 5. August 2005, Pos.
858-859.
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von Dienstzeiten fur Mitarbeiter der transnistrischen ,,staatlichen* Verwal-
tung vorzulegen. Zusétzlich soll dieser Personengruppe der Zugang zu ver-
gleichbaren Positionen {iberall in Moldau garantiert werden. Davon ausge-
nommen sind allerdings die Fithrungen der transnistrischen Miliz und der
»Zoll-*“ und ,,Grenzschutzdienste* sowie die Angestellten des zentralen Ap-
parats des transnistrischen ,,Ministeriums fiir Staatssicherheit”. Die vorge-
schlagenen Garantien sollen gleichzeitig mit dem zukiinftigen Gesetz iiber
die besondere Rechtsstellung Transnistriens in Kraft treten.

Der zweite Regierungsbeschluss fithrt — wenn auch in modifizierter Form —
die Vorschriften fiir die befristete Registrierung transnistrischer Unternehmen
wieder ein, die wéihrend der Krise im Sommer 2004 ausgesetzt worden wa-
ren. Dieser Beschluss wird jedoch erst dann wirksam, wenn eine neuere Ver-
ordnung der ukrainischen Regierung in Kraft tritt, die den Import einer Viel-
zahl von Giitern von Moldau in die Ukraine auf mehrere Zollstellen an der
moldauisch-ukrainischen Grenze au3erhalb Transnistriens begrenzt.

Erhéhung von Vertrauen und Sicherheit — neue Initiativen der OSZE

Eine weitere dringliche Angelegenheit fiir die OSZE ist nach wie vor die
Anwesenheit auslidndischer Truppen in der Region Transnistrien sowie die
hohe Militarisierung der Region insgesamt. Nach dem Gipfeltreffen von Is-
tanbul im Jahr 1999, auf dem sich die Russische Foderation verpflichtet
hatte, ihre Truppen bis Ende 2002 abzuziehen, wurde die OSZE-Mission in
Moldau damit beauftragt, die Transparenz der Beseitigung und Zerstérung
russischer Munition und Waffen sowie die Koordinierung der finanziellen
und technischen Hilfe zur Erleichterung des Abzugs oder der Zerstdrung vor
Ort zu gewéhrleisten.

Seit 1999 hat die OSZE die Zerstorung von mehr als 500 schweren Waffen,
den Abzug von iiber 1.300 Soldaten und 22.000 Tonnen Munition sowie den
Abtransport militdrischer Ausriistung mit insgesamt elf Giiterziigen unter-
stiitzt, beobachtet und verifiziert. Weitere 40.000 Kleinwaffen und leichte
Waffen sollen ebenfalls zerstort worden sein; diese Information konnte aller-
dings nicht von der OSZE-Mission verifiziert werden. Der Abzug kam je-
doch im Jahr 2004 vollig zum Erliegen; weitere 20.000 Tonnen Munition
sowie einiges an militirischer Ausriistung sind daher noch immer zu beseiti-
gen. Theoretisch wére das in weniger als sechs Monaten zu bewéltigen und
die OSZE-Mission und andere Funktionstrager der OSZE drdngen weiterhin
auf eine ziigige Wiederaufnahme des Prozesses. Eine der Hauptaufgaben der
Mission in den Jahren 2005/2006 wird es sein, auf diesem Gebiet weitere
Fortschritte zu machen.

In der ersten Hilfte des Jahres 2004 erarbeitete die OSZE-Mission 14 Ab-
kommen {iiber vertrauens- und sicherheitsbildende Mafinahmen (VSBM), die
dazu dienen sollen, den hohen Grad an Militarisierung auf beiden Seiten zu
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verringern und das Vertrauen zwischen ihnen zu erhdhen. Sie wurden den
moldauischen und transnistrischen Fiithrern im Juni 2004 vom Amtierenden
Vorsitzenden der OSZE prasentiert. Auf einem Treffen am 14. und 15. De-
zember 2004 vereinbarten die drei Vermittler, dass die Mission einen zweiten
Entwurf des VSBM-Pakets vorbereiten sollte, in das auch die Kommentare
und Vorschldge von russischen und ukrainischen Militdrexperten einflieBen
sollten. Am 21. Juni 2005 einigten sich die Vermittler auf die revidierte Fas-
sung des Pakets und iibergaben sie am 12. Juli den jeweiligen Parteien.
Zentrale Bestandteile des VSBM-Pakets sind ein ,,Abkommen iiber den Ab-
bau von Streitkraften, Waffen und Gerat* und ein ,,Dokument {iber vertrau-
ens- und sicherheitsbildende MaBnahmen®. Beide schlagen eine Reihe mdgli-
cher Mallnahmen vor, die rasch umgesetzt werden kdnnten und zu verstark-
ten Kontakten zwischen den Parteien und konkreten Resultaten bei der Ent-
militarisierung fiihren wiirden. Das Abkommen sieht eine jahrliche Reduzie-
rungsquote von 20 Prozent bei schwerem militdrischen Gerét und einen Per-
sonalabbau um zehn Prozent pro Jahr vor, beides soll ein Jahr nach Unter-
zeichnung beginnen. Die Parteien sollen — so der Vorschlag — nach drei Jah-
ren eine Priifung vornehmen und dabei das endgiiltige Ziel fiir die Reduzie-
rungen festlegen. Das konnte die vollige Demilitarisierung sein, der Prozess
konnte aber auch zu einer verkleinerten, aber vereinigten moldauischen Ar-
mee fithren. Das Paket enthélt dariiber hinaus Vorschlige fiir erweiterte Kon-
takte, Uberwachung von Riistungsfabriken, gemeinsame Schulungen fiir
Friedenseinsitze, gemeinsame Katastrophenhilfeeinsitze und gemeinsame
Verfahren bei der Beseitigung iiberschiissiger Munition und Kleinwaffen. Ei-
nige der Maflnahmen kénnen ohne Bezug auf andere MaBnahmen oder Pro-
tokolle umgesetzt werden. Andere sind miteinander verbunden und miissten
gebiindelt implementiert werden. Das Gesamtpaket stellt ein umfassendes
Regime zur Risikominderung dar. Fast alle der vorgeschlagenen Mafinahmen
beruhen auf bereits bestehenden VSBM, die sich in der OSZE-Region be-
wahrt haben, wie z.B. der KSE-Vertrag, das Dayton-Abkommen, das Wiener
Dokument 99, die Praxisleitfiden der OSZE zu Kleinwaffen und leichten
Waffen und das OSZE-Dokument iiber Lagerbestéinde konventioneller Mu-
nition.

Anstelle einer Schlussfolgerung: Die Notwendigkeit des Dialogs

Nach einem Sommer voller konstruktiver Arbeit und Hoffnung im Jahr 2003
und einem Sommer der Krise und der Eskalation im Jahr 2004 war der Som-
mer 2005 von neuen Initiativen geprégt, aber auch von tiefgreifenden Mei-
nungsverschiedenheiten. Die Reaktion der transnistrischen Seite und der
Russischen Foderation auf die Idee, Vertreter der EU und der USA zu den
Verhandlungen einzuladen, war bestenfalls verhalten. Das moldauische Ge-
setz iiber die Grundprinzipien des Status Transnistriens fand im Land selbst
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breite Unterstiitzung, wurde aber Ostlich wie westlich von Chigindu mit einer
gehorigen Portion Skepsis, wenn nicht mit blanker Ablehnung aufgenommen.
Die grundsdtzlichen Differenzen in den Positionen und Perzeptionen links
und rechts des Nistru werden nicht leicht zu liberwinden sein. Es wire jedoch
unverantwortlich, in den Bemiihungen um die Forderung des Dialogs zwi-
schen beiden Parteien nachzulassen. Auch wenn eine Eskalation der im
Herbst 2003 plétzlich eingetretenen Krise verhindert werden konnte, wurden
bislang keine tragfdhigen Losungen gefunden; das Potenzial fiir weitere Sto6-
rungen im Friedensprozess oder eine Eskalation der Krise besteht fort.
Zugleich haben beide Parteien seit langer Zeit praktisch kein funktionieren-
des Diskussions- und Dialogforum mehr. Weder die Gemeinsame Kontroll-
kommission noch die Verhandlungen iiber eine politische Beilegung des
Konflikts waren im vergangenen Jahr voll funktionsfdhig. Zwar haben der
Regierungswechsel in der Ukraine und das verstirkte Interesse der EU an ei-
ner Losung des Konflikts neue Initiativen hervorgebracht und einen neuen
Anstof} fiir Gesprache geliefert und auch die offizielle Wiederaufnahme der
Verhandlungen unter Beteiligung der EU und USA lésst auf Fortschritte hof-
fen; bei Drucklegung dieses Beitrag waren wichtige Fragen jedoch noch of-
fen. Das betrifft nicht nur die Frage nach dem kiinftigen Status Trans-
nistriens, sondern auch die Losung der Krise in Dorotcaia, die Chancen fiir
wirklich transparente und demokratische Wahlen in Transnistrien und die
moglichen Auswirkungen der EU-Grenziiberwachungsoperation auf die Kon-
fliktlésung.

Auch wenn weiterhin eine umfassende politische Losung des Transnistrien-
konflikts angestrebt wird, darf man nicht vergessen, dass die politischen
Faktoren, die dem Konflikt in den spaten 1980er und frithen 1990er Jahre
zugrunde lagen, langst verschwunden sind. Es gibt keine historischen, ethni-
schen, religiésen oder anderen Griinde fiir einen Konflikt zwischen den Be-
wohnern des linken und des rechten Ufers des Nistru. Die Hauptgriinde fiir
die fortgesetzte Teilung des Landes sind vielmehr die wirtschaftlichen Inte-
ressen der Eliten. Fiihrende politische und vor allem wirtschaftliche Kreise in
der Region scheinen sich an den Status quo einer geteilten Republik Moldau
mit einer nicht anerkannten und unkontrollierten Region links des Nistru ge-
wohnt zu haben. Diese Kreise haben Moglichkeiten gefunden, aus dieser Si-
tuation Kapital zu schlagen, und scheinen nun zu fiirchten, dass eine Verén-
derung — in Form einer Losung des Konflikts und der Wiedervereinigung des
Landes — ihren wirtschaftlichen Wohlstand gefdahrden konnte.

Gleichzeitig leidet die Mehrheit der Bevolkerung auf beiden Seiten des Flus-
ses unter den Folgen des ungelosten Konflikts. Ohne eine dauerhafte politi-
sche Losung wird die Region auch weiterhin politisch instabil sein. Diese In-
stabilitdt wird moglicherweise lange Zeit auf einem niedrigen Niveau bleiben
— eine Garantie gibt es dafiir jedoch nicht. Auf jeden Fall aber wird diese In-
stabilitdit Moldau in seinem Streben nach Einbindung in groBere europiische
politische, wirtschaftliche und soziale Strukturen behindern.
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Dariiber hinaus verhindert die fortgesetzte Existenz einer nicht anerkannten
Gebietseinheit unvermeidlich die verldssliche Implementierung allgemein
anerkannter internationaler Abkommen, Standards und Verfahren. Den Staa-
ten in der Region und der internationalen Gemeinschaft fehlt die Handhabe
fiir die Ausiibung einer wirksamen Kontrolle, fiir die Implementierung inter-
nationaler Abkommen und fiir die Durchsetzung allgemein anerkannte Stan-
dards in Transnistrien. Diese Uberlegungen allein sprechen zwingend fiir die
Beilegung des Konflikt, nicht nur um die Integration Transnistriens in die
Republik Moldau als notwendigen ersten Schritt in Richtung einer regionalen
und europiischen Integration zu ermoglichen, sondern auch um die Imple-
mentierung international anerkannter Normen und Abkommen sicherzustel-
len.
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Roy Reeve

Die OSZE-Mission in Georgien im Jahr 2004

Einfiihrung

Die Ereignisse in Georgien, insbesondere in Adscharien und im georgisch-
stidossetischen Konfliktgebiet, haben sich im Jahr 2004 geradezu iiberschla-
gen, was unmittelbare Auswirkungen auf die Arbeit der Mission hatte und
von dieser eine rasche Reaktion auf die Ereignisse vor Ort verlangte. Dariiber
hinaus nahmen die Vorbereitungen fiir die im Januar anstehenden Prisident-
schaftswahlen und die Parlamentswahlen im Mérz mit der Durchfiihrung ei-
nes umfangreichen Wahlunterstiitzungsprogramms die Mission stark in An-
spruch.

Mit der Etablierung der neuen Regierung wurde die Mission wiederum ver-
starkt in das neue demokratische Reformprogramm einbezogen. Préisident
Michail Saakaschwili hatte sich zum Ziel gesetzt, die Korruption zu beseiti-
gen sowie demokratische Prinzipien und Rechtsstaatlichkeit in Georgien ein-
zuftihren. Der Zeitrahmen war knapp bemessen und die Mission und ihre in-
ternationalen Partner mussten in ihrer Arbeit mit der Regierung und der Zi-
vilgesellschaft Georgiens rasch und entschieden handeln, um die neuen
Moglichkeiten nutzen und den Herausforderungen begegnen zu konnen.

All diese Aktivitten fiihrten zu einer internen Umstrukturierung der Mission,
um so durch eine stirker konzentrierte und Dimensionen iibergreifende He-
rangehensweise einen groBtmoglichen Beitrag leisten zu kénnen. Durch eine
Kombination der Instrumente und Ressourcen der politisch-militérischen, der
6konomisch-dkologischen und der menschlichen Dimension zur Bearbeitung
der zahlreichen Themen der Reformagenda gelang es der Mission, schnell
und effektiv auf die Bediirfnisse des Landes zu reagieren.

Waihrend des gesamten Jahres wurde der Grenziiberwachungseinsatz, der sich
auf die Erfahrungen der vergangenen Jahre stiitzen konnte, umfassend und
effizient durchgefiihrt. Dennoch musste die Operation am 31. Dezember 2004
eingestellt werden, da im Stdndigen Rat in Wien kein Konsens iiber seine
Fortsetzung zustande kam.

1 Der Beitrag gibt ausschlieflich die personliche Meinung des Autors wieder.
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Das Jahr im Einzelnen
Das Wahlunterstiitzungsprogramm fiir Georgien

Im Dezember 2003 bat die amtierende georgische Prisidentin Nino Bur-
dschanadse auf dem Ministerratstreffen von Maastricht um finanzielle Unter-
stiitzung fiir die im Januar und Mérz 2004 anstehenden Présidentschafts- und
Parlamentwahlen. Die Teilnehmerstaaten verpflichteten sich daraufhin zur
Zahlung von rund sechs Millionen Euro. Davon stellte die Europiische
Kommission dem Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (UNDP)
zwei Millionen Euro fiir Projekte im Zusammenhang mit den Wahlen zur
Verfligung. Die restlichen vier Millionen wurden direkt von der Mission ver-
waltet.

Die Koordination zwischen den internationalen Gebern, der Regierung und
der Wahlverwaltung und der Zivilgesellschaft war von Beginn an eng, effek-
tiv und produktiv. Innerhalb der Mission wurde eine eigene Arbeitsgruppe
eingerichtet, die sich aus vertraglich verpflichteten internationalen Wahlex-
perten und Mitgliedern des Missionsteams zusammensetzte. Schnelles Ar-
beiten war gefordert, um Verbesserungen bei den Wahlstandards und der
Durchfiihrung von Wahlen in Georgien zu erreichen. Auf einer eigens einge-
richteten Website wurden die Teilnehmerstaaten stidndig liber Fortschritte,
Projekte und Ergebnisse informiert.

Die Qualitit der geleisteten Arbeit spricht fiir sich. Die OSZE demonstrierte
wie keine andere Organisation ihre Fahigkeit, schnell auf unvorhergesehene
Anforderungen zu reagieren, und erhielt sowohl von der Regierung als auch
von der Zivilgesellschaft Georgiens hochstes Lob fiir ihre Arbeit. Der Bericht
der internationalen Wahlbeobachtungsmission des BDIMR iiber die Prési-
dentschaftswahlen stellte merkliche Verbesserungen im Wahlablauf gegen-
iiber den Parlamentswahlen vom November 2003 (und gegeniiber fritheren
Wahlen in Georgien) fest. Derselbe Bericht enthielt auch Empfehlungen fiir
weitere Mafinahmen zur Beseitigung noch vorhandener Méngel. Die Mission
griff diese Empfehlungen auf und baute sie in die Projekte zur Vorbereitung
der Parlamentswahlen im Mérz ein, die ihrerseits als ein weiterer groBer
Schritt nach vorn in der georgischen Wahlorganisation Anerkennung fanden.

Adscharien

Den ganzen April hindurch und noch Anfang Mai 2004 wurden die fiir die
politische und die menschliche Dimension zustdndigen Missionsteams in
erster Linie von dem Konflikt zwischen der Zentralregierung in Tiflis und
den Behorden in Batumi in Anspruch genommen. Um der Gefahr bewaftne-
ter Auseinandersetzungen vorzubeugen, befand sich die Mission sowohl mit
Tiflis als auch mit Batumi im stindigen Dialog. Mitarbeiter der Mission
reisten abwechselnd nach Adscharien, um iiber die Entwicklungen vor Ort zu
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berichten. Kontakte auf Ministerebene lieferten die Grundlage fir Empfeh-
lungen an den Amtierenden Vorsitzenden, was die OSZE zur Vermeidung
eines moglichen gewaltsamen Konflikts beitragen kdnnte.

Nach dem Riicktritt Aslan Abaschidses und seiner Abreise nach Russland,
der groBle Demonstrationen der Bevdlkerung vorangegangen waren, begann
die Menschenrechtsabteilung der Mission auf Bitten der neuen Lokalbehor-
den und zivilgesellschaftlicher Organisationen mit der Arbeit in einer Reihe
von Projekten zum Aufbau demokratischer Institutionen in der Region. Die
Projekte laufen zurzeit noch. Dariiber hinaus nahm die Mission mit Unter-
stiitzung des BDIMR und in Zusammenarbeit mit anderen internationalen Or-
ganisationen eine Bewertung der Wahlen in Adscharien vom 20. Juni vor.

Der georgisch-siidossetische Konflikt

Kaum hatte sich der Staub in Batumi gelegt, spitzten sich die Entwicklungen
im georgisch-siidossetischen Konfliktgebiet krisenhaft zu.

Die georgische Regierung entsandte am 31. Mai 2004 im Rahmen einer lan-
desweiten Operation zur Blockade von Schmuggelrouten Truppen des In-
nenministeriums in das Konfliktgebiet, was zu einer rapiden Zunahme der
Spannungen fiihrte, als der siidossetische ,,Président™ darauf mit der allge-
meinen Mobilmachung reagierte. Im Juni verlegten beide Seiten zusétzliche
Streitkréfte in das Konfliktgebiet und errichteten zahlreiche illegale Kontroll-
posten. Treffen der Gemeinsamen Kontrollkommission (Joint Control Com-
mission, JCC) Anfang und Ende des Monats erbrachten weder einen Trup-
penabzug, noch trugen sie zur Entspannung der zunehmend kritischen Lage
vor Ort bei. Geiselnahmen, Beschlagnahmung militdrischen Geréts und Ein-
schrinkungen der Bewegungsfreiheit waren an der Tagesordnung. Am 8. Juli
verschérften die Verhaftung von 42 georgischen Polizisten und ihre anschlie-
Bende offentliche Zurschaustellung in Zchinwali die Situation erheblich.
Waihrend all dieser Ereignisse stand die Mission in stdndigem Kontakt mit
allen Kovorsitzenden der JCC, und ihre Militirbeobachter versuchten — unter
groBem personlichen Risiko — zusammen mit Beobachtern der Gemeinsamen
Friedenstruppe (Joint Peacekeeping Forces; JPKF) die Lage vor Ort zu er-
kunden.

Einem auflerordentlichen Treffen der Kovorsitzenden in Zchinwali am 11.
Juli folgte ein Treffen der JCC auf hoher Ebene am 14. und 15. Juli in Mos-
kau. Auf den Treffen einigten sich alle Seiten darauf, dass Maflnahmen er-
griffen werden miissten, um zum einen ihre Verpflichtung zu einer politi-
schen Losung des Konflikts zu demonstrieren und zum anderen den Aus-
bruch von Gewalt zu verhindern. Trotz dieser Verpflichtung verstirkten
beide Seiten ihre Truppen vor Ort. Die Militdrbeobachter der Mission brach-
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ten ihre Besorgnis dariiber regelméBig gegeniiber dem Kommando der JPKF
und den einzelnen Bataillonskommandeuren zum Ausdruck.’

In der Nacht vom 29. auf den 30. Juli kam es zu schweren Gefechten, die
trotz einer am 13. August erkldrten Waffenruhe bis zum 19./20. August an-
hielten. Beide Seiten hatten sowohl unter den Soldaten als auch unter der Zi-
vilbevolkerung Opfer zu beklagen; in den bewohnten Gebieten entstanden
hohe Sachschéiden.

In diesen schwierigen Tagen war die JCC nahezu ununterbrochen sowohl in
Zchinwali als auch in Tiflis tdtig und traf dabei auch zu Einzelgesprachen mit
Georgiens Premierminister Surab Schwania und dem siidossetischen ,,Prési-
denten“ Eduard Kokoity zusammen. MaBnahmen zur Beendigung der
Kampfhandlungen und zur Stabilisierung der Lage sowie eine Einigung iiber
den Riickzug aller Streitkrifte mit Ausnahme der JPKF waren dabei die
Hauptthemen. Stets wurde betont, dass der Konflikt mit ausschlieBlich politi-
schen Mitteln gelost werden miisse. Mit dem Abschluss eines Waffenstill-
stands wurde die wirksame Stabilisierung der militérischen Lage vor Ort, die
in eine Demilitarisierung der Konfliktzone miinden soll, zur vorrangigen
Aufgabe. Dazu gehorten der Riickzug aller illegal im Konfliktgebiet befindli-
chen militirischen Verbdnde und die Zerstérung oder der Abbau aller Be-
festigungs- und Verteidigungsanlagen sowie die Raumung der Minen, die die
Streitkréfte beider Seiten wahrend des Konflikts gelegt hatten. Die Auseinan-
dersetzungen iiber diese Fragen dauerten auch 2005 trotz eines direkten Tref-
fens zwischen Premierminister Schwania und dem siidossetischen Fiihrer
Kokoity im November 2004 in Sotschi noch an.

Verzogerungen bei der Durchfiihrung eines Projekts zur Riickkehr der
Flichtlinge und zum Wiederaufbau des Konfliktgebiets, auf das sich alle
Beteiligten im Januar 2004 geeinigt hatten und das von der Europidischen
Kommission mit 2,5 Millionen Euro gefordert wird, sowie praktisch die Ein-
stellung aller NGO-Projekte der Mission in Siidossetien gingen aus Sicht der
Mission ebenfalls auf das Konto der oben beschriebenen Entwicklungen.

Der georgisch-abchasische Konflikt

Die Mission unterstiitzt weiterhin das Menschenrechtsbiiro der Beobachter-
mission der Vereinten Nationen in Georgien (UNOMIG) in Suchumi mit
technischer und finanzieller Hilfe. Ein besonders erfolgreiches Projekt er-
moglicht es Behindertenorganisationen beider Seiten, ihre Aktivitdten zu ko-
ordinieren, und es besteht die Aussicht, mit Hilfe der Wirtschaftsabteilung
der Mission eine Rollstuhlfabrik in Abchasien aufzubauen. Weitere Projekte
auf dem Gebiet der Menschenrechte, an denen NGOs und Medienorganisati-

2 Die Gemeinsame Friedenstruppe besteht aus je einem russischen und einem georgischen
Bataillon sowie einem Bataillon aus der Republik Nordossetien-Alania, die Teil der Rus-
sischen Foderation ist.
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onen beteiligt sind, wurden fortgesetzt; Managementtrainingsprojekte sollen
in Kiirze beginnen.

Was die politische Beilegung des Konflikts angeht, hat sich im Vorfeld der
,Prasidentschaftswahlen® im Jahr 2004 wenig getan. Sobald der Prozess je-
doch wieder aufgenommen wird, steht die Mission im Rahmen ihres Mandats
bereit, den Sonderbeauftragten des Generalsekretirs der Vereinten Nationen
in den Verhandlungen weiterhin zu unterstiitzen. Die Einrichtung einer ge-
meinsam betriebenen Aulenstelle des Menschenrechtsbiiros der VN im Dist-
rikt Gali hat weiterhin hochste Prioritit.

Strafverfolgung und Bekdmpfung des Terrorismus

Mit tatkréftiger Unterstiitzung der Gruppe fiir Strategische Polizeiangelegen-
heiten (Strategic Police Matters Unit, SPMU) des OSZE-Sekretariats in Wien
nahm die Mission mit dem Innenministerium Gespréche iiber ein langfristi-
ges Polizeiunterstiitzungsprogramm auf. Obwohl der frithere Innenminister
grofles Interesse an dem Programm gezeigt hatte und der ausdriickliche
Wunsch bestand, die Mission mdge als Koordinator einer internationalen Be-
ratergruppe tétig werden, verzogerten Verdnderungen an der Spitze des Mi-
nisteriums sowie die Tatsache, dass es intensiv mit den Ereignissen in Siidos-
setien befasst war, die Unterzeichnung eines entsprechenden Memorandum of
Understanding bis Oktober 2004. Mit dem MoU wurde ein Langzeitprojekt
zur Polizeiunterstiitzung, das von der Mission koordiniert wird, ins Leben ge-
rufen.

Im Zuge dieses Prozesses baute die Mission weitreichende Verbindungen
sowohl zu internationalen Partnern, einschlieBlich der Rechtsstaatlichkeits-
mission der EU, und dem Ministerium auf und entwickelte ein zielorientier-
tes Unterstiitzungsprogramm, das die Aktivititen anderer internationaler Or-
ganisationen und bilateraler Geldgeber ergénzen soll.

Im Laufe des Jahres setzte die Mission auch ihre Bemiithungen fort, Georgien
bei der Bekdmpfung des Terrorismus zu unterstiitzen. Zur Entwicklung ent-
sprechender Programme wurde ein Grenzbeobachter, der iiber Spezialkennt-
nisse auf diesem Gebiet verfiligt, hinzugezogen. Georgische Beamte wurden
zu internationalen Workshops geschickt, die durch technische Hilfe auf den
Gebieten Sicherheit von Reisedokumenten, Flughafensicherheit und Grenz-
kontrollen erginzt wurden. Dariiber hinaus wurde damit begonnen, Georgien
bei der Ratifizierung internationaler Ubereinkiinfte zur Bekidmpfung des Ter-
rorismus zu unterstiitzen. Die Mission hat allerdings gerade erst angefangen,
auf diesem zunehmend wichtigeren Gebiet zu arbeiten. Wie in vielen anderen
Bereichen der Missionsarbeit auch verlangt die Bekdmpfung des Terrorismus
die Dimensionen iibergreifende Koordinierung mit anderen Tétigkeitsberei-
chen der Mission.
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Der Grenziiberwachungseinsatz

Im April und Mai 2004 wurde die Zahl der Grenzbeobachter in Vorbereitung
auf den Einsatz im Sommer erhdht. Die Mission erhielt 88 zusitzliche Beob-
achter, die nach neuen Einstellungskriterien ausgewéhlt worden waren; erst-
mals nahmen auch drei weibliche Beamte an der Operation teil. Alle Beob-
achter haben ein spezielles Sicherheitstraining absolviert, damit sie auf die
klimatischen Bedingungen und physischen Gefahren vorbereitet sind, die sie
bei ihrer Arbeit im Gebirge erwarten.

Im Zuge der Erweiterung des Grenziiberwachungseinsatzes auf Sommer-
stirke stiitzte sich die Einsatzleitung vor allem auf die Erfahrungen der ver-
gangenen Jahre mit dem Ziel, Effizienz und Wirksamkeit des Uberwachungs-
einsatzes zu steigern, der ausschlieBlich Grenziibertritte beobachten und dar-
iiber berichten soll. Die lessons learned waren in einem Bericht enthalten, der
dem Sténdigen Rat vorlag, als er am 29. Juni den Beschluss fasste, das Man-
dat bis Ende Dezember 2004 zu verlingern. Wie bereits erwihnt, konnte
dann jedoch im Dezember, als das Mandat des Grenzbeobachtungseinsatzes
erneut zur Verldngerung anstand, kein Konsens gefunden werden; die Bericht-
erstattung und die Beobachtertitigkeit wurden am 31. Dezember eingestellt.

Aktivitdten in der Wirtschafts- und Umweltdimension

Die Mission unterstiitzte auch 2004 die grenziibergreifenden Wasserqualitits-
und Wasserbewirtschaftungsprogramme und fithrte Schulungen fiir Regie-
rungsbeamte zur Konvention iiber den Zugang zu Informationen, die Offent-
lichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten
in Umweltangelegenheiten (Aarhus-Konvention) durch. Daneben konzent-
rierte sie sich vor allem auf vier Tétigkeitsbereiche. Erstens beriet sie das ge-
orgische Parlament bei der Formulierung eines neuen Arbeitsgesetzes. Die
intensive Unterstlitzung erforderte eingehende und fortgesetzte Gespriche
mit Arbeitgeberorganisationen, Gewerkschaften und Juristen, die die Geset-
zesvorlagen entwerfen. Angesichts der gewonnenen Erfahrungen berét die
Mission auf Ad-hoc-Basis auch das armenische Parlament, das mit einem
ahnlichen Vorhaben befasst ist.

Zweitens hat die Mission zusammen mit georgischen Partnern aus Regierung
und nichtsstaatlichen Organisationen die Arbeit an der gemeinsamen Um-
welt- und Sicherheitsinitiative (Environment and Security Initiative, ENVSEC)
von UNDP, UNEP, der OSZE und der NATO aufgenommen und dazu ein
Hintergrundpapier vorgelegt, in dem die wichtigsten Umweltfragen und sozi-
alen Probleme Georgiens unter Sicherheitsgesichtspunkten beleuchtet wer-
den. Auf diesem Papier soll die weitere Arbeit auf diesem Gebiet aufbauen.
2004 fiihrte die Mission auch in Georgien das Programm ,,Seminare fiir Jung-
unternehmer® (Young Entrepreneurs Scheme, YES) ein. In einem erstem Ab-
schnitt wurden vier Schulungsseminare in den Regionen abgehalten, Folge-
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maBnahmen sollen in Kiirze beginnen. SchlieBlich wurde gemeinsam mit der
deutschen Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ) ein lokales
Selbstverwaltungsprojekt mit einer Reihe lokaler Behdrden durchgefiihrt, das
auf einem #hnlichen Projekt basiert, das die OSZE-Mission in Bosnien und
Herzegowina mit Erfolg umgesetzt hat.

Die Mission stellte den Delegationen in Wien ihre jlingsten Aktivitdten auf
dem Gebiet der Zerstdrung von Waffen und der Wiederverwertung des Mate-
rials in zwei Vortrdgen vor. Das Programm lauft bereits seit 19 Monaten und
hat — nach der Entdeckung weiterer umfangreicher Bestdnde — noch eine lan-
ge Laufzeit vor sich, vorausgesetzt, dass die Teilnehmerstaaten das Pro-
gramm auch in Zukunft finanziell so groBziigig unterstiitzen wie bisher. Lei-
der musste das Sofortprogramm zum Einsammeln von Waffen im georgisch-
stidossetischen Konfliktgebiet zeitweilig eingestellt werden. Bevor der Kon-
flikt wieder aufflammte, standen jedoch mehrere Projekte kurz vor ihrer Rea-
lisierung.

Die menschliche Dimension

Aufler im georgisch-siidossetischen Konfliktgebiet arbeiteten die mit der
menschlichen Dimension befassten Missionsmitarbeiter mit allen infrage
kommenden Partnern aus Regierung und Zivilgesellschaft sowie mit interna-
tionalen Partnern in allen Kernfragen des Missionsmandats und in Uberein-
stimmung mit dem neuen Reformprogramm der Regierung zusammen. Nach
der Ernennung eines neuen Ombudsmanns (Volksanwalt) am 16. September
nahm die Mission ihre Unterstiitzungstitigkeit fiir die Regionalbiiros des
Ombudsmanns in Form eines umfangreichen Programms zur Schulung der
Mitarbeiter und zur Beobachtung der Menschenrechte wieder auf. Durch die
laufende Zusammenarbeit mit dem Biiro des Generalstaatsanwalts, dem Nati-
onalen Sicherheitsrat und dem Innenministerium zur Implementierung des
Nationalen Aktionsplans gegen Folter erhoht die Mission die Kapazititen
dieser Institutionen und schafft ein Netzwerk zwischen staatlichen und zivil-
gesellschaftlichen Akteuren zur Verhiitung von Folter. RegelméBige Besuche
in Untersuchungsgefédngnissen und Haftanstalten unterstiitzen diesen Prozess.
Die Mission hat auerdem gemeinsam mit dem BDIMR ein umfangreiches
Schulungsprogramm fiir Strafvollzugsbeamte mit der vollen Unterstiitzung
des Justizministers initiiert.

Im Bereich Rechtsstaatlichkeit wurden die Mission und andere internationale
Partner um Sachverstdndigengutachten zum Entwurf fiir eine neue Verfas-
sung gebeten, vor allem aber auch um Beratung iiber Mdglichkeiten der Be-
teiligung der Offentlichkeit an dessen Erdrterung und Diskussion. Bekimp-
fung des Menschenhandels ist ein weiterer Arbeitsschwerpunkt. Die Mission
hatte den Vorsitz in einer informellen Arbeitsgruppe, bestehend aus Vertre-
tern von Ministerien und NGOs, die einen nationalen Aktionsplan gegen den
Menschenhandel erarbeiten sollte. Der Plan wurde Ende des Jahres durch ei-
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nen Erlass des Prisidenten gebilligt. Im Bereich Demokratisierung war die
Mission in dhnlicher Weise an der Ausarbeitung eines Aktionsplans zur
Gleichstellung von Méannern und Frauen beteiligt.

Die Mission setzte dariiber hinaus ihre bewahrte Arbeit zum Kapazitétsauf-
bau zivilgesellschaftlicher Organisationen, zur Menschenrechtsaufklarung
und -erziehung, zur Reform der Kommunalverwaltung sowie zur Medien-
entwicklung und -gesetzgebung fort. Im Einzelnen befasste sich die Mission
zunehmend mit Individualbeschwerden iiber Menschenrechtsverletzungen.
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Andrea Berg

Zentralasien, quo vadis?'

Zur fragilen Sicherheitslage in Kirgisistan und Usbekistan

Nachdem am 24. Mirz 2005 Tausende Menschen den Regierungssitz in der
kirgisischen Hauptstadt Bischkek gestiirmt hatten, fliichtete der damalige
Prasident Askar Akajew aufler Landes und unterzeichnete am 4. April im
Moskauer Exil seinen offiziellen Riicktritt. Daraufhin wurden vom Parlament
vorgezogene Prasidentschaftswahlen fiir den 10. Juli angekiindigt, aus denen
Kurmanbek Bakijew mit knapp 90 Prozent der abgegebenen Stimmen als
Sieger hervorging. Kirgisistan ist damit das erste Land in Zentralasien, das
einen postsowjetischen Machtwechsel vollzogen hat. Verglichen mit den tur-
bulenten Entwicklungen, die das erste Halbjahr 2005 gepréigt und zum Sturz
Président Akajews gefiihrt hatten, verliefen die Wahlen unerwartet ruhig und
unspektakuldr. Keiner der fiinf anderen Prasidentschaftskandidaten und -kan-
didatinnen kam auf einen nennenswerten Stimmenanteil, so dass Proteste von
enttduschten Anhéngern diesmal ausblieben und gehofft werden darf, dass in
Kirgisistan vorerst politische Ruhe einkehren wird.

Am 13. Mai 2005 liel die usbekische Regierung in der Stadt Andischan im
Ferghana-Tal Hunderte Zivilisten, die an einer Demonstration teilnahmen,
durch Regierungstruppen ermorden. Trotz des internationalen Drucks weigert
sich Prisident Islam A. Karimow bis heute, eine unabhéngige internationale
Untersuchungskommission ins Land zu lassen. Die Lage in Usbekistan
scheint nach den Ereignissen ruhig, aber diese Ruhe ist triigerisch. Beobach-
ter sind sich einig, dass die Ereignisse in Andischan nicht die letzten blutigen
Auseinandersetzungen zwischen der Regierung auf der einen und der Bevol-
kerung und oppositionellen Gruppen auf der anderen Seite gewesen sind.

Die derzeit wohl am haufigsten gestellte Frage ist, ob und wie lange sich Ka-
rimow noch an der Macht halten kann. Dariiber hinaus ist sowohl in Usbe-
kistan als auch in Kirgisistan im Moment relativ ungewiss, welche politi-
schen und wirtschaftlichen Gruppen und Individuen mit welchen Motiven
agieren, welche Entwicklung die beiden Lander in den kommenden Monaten
nehmen und welchen Einfluss die Geschehnisse auf die Sicherheit in Zentral-
asien und Europa haben werden.

Der vorliegende Artikel will durch Hintergrundinformationen iiber die Ursa-
chen zum besseren Verstindnis der Ereignisse in den beiden Landern beitra-
gen, die mogliche(n) Richtung(en) kiinftiger Entwicklungen skizzieren und
die Aufgaben und Herausforderungen fiir die internationale Gemeinschaft
aufzeigen.

1 Der Beitrag gibt ausschlielich die personliche Meinung der Autorin wieder. Sachstand:
Dezember 2005.
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Kirgisistan
Ablauf der Ereignisse®

Am 27. Februar und 13. Mérz 2005 fanden in Kirgisistan Parlamentswahlen
statt. Im Zuge dieser Wahlen wurde die Anzahl der Sitze im Parlament von
105 auf 75 reduziert. Die politische Stimmung im Lande war bereits im Vor-
feld angespannt, da einige Bewerber von der Zentralen Wahlkommission
nicht als Kandidaten zugelassen worden waren. Prominentestes Beispiel war
die frilhere AuBenministerin Rosa Otunbajewa. Thre Kandidatur wurde im
Januar mit der Begriindung zuriickgewiesen, sie habe in den letzten Jahren
nicht in Kirgisistan gelebt. Delikaterweise wollte sie im selben Wahlbezirk
wie die Tochter des Présidenten, Bermet Akajewa, kandidieren. Verschiede-
nen nichtsstaatliche Organisationen und die Opposition forderten auf Ver-
sammlungen, die sich iiber den gesamten Januar und Februar hinzogen, freie
und faire Wahlen.

Im ersten Wahlgang am 27. Februar wurden nur 31 der 75 Parlamentssitze
vergeben, kaum einer der Oppositionskandidaten war erfolgreich. Als deut-
lich wurde, dass bestimmte Kandidaten nicht ins Parlament einziehen wiir-
den, ging die Bevolkerung in Stdkirgisistan auf die Strae. Nach dem zwei-
ten Wahlgang am 13. Mérz waren 71 der 75 Parlamentssitze vergeben, davon
fiinf an Oppositionspolitiker. Die Bevolkerung im Siiden zweifelte die Wahl-
ergebnisse an und setzte die Demonstrationen fort. Am 15. Méirz wurde ein
Kurultai (Volksversammlung) in Dschalal-Abad einberufen. Dieser wihlte
einen Nationalen Koordinationsrat, forderte eine Wiederholung der Wahlen
und sprach sich fiir den Riicktritt Akajews aus. Der Oppositionspolitiker und
frithere Premierminister Kurmanbek Bakijew war einer der wichtigsten infor-
mellen Fiihrer dieser Versammlung.

Nach zehntétigen Protesten stiirmte am 18. Mérz eine aufgebrachte Menge
das Gebdude der Provinzverwaltung in Osch und hielt dort am 21. Mirz
ebenfalls einen Kurultai ab. In den drei dazwischen liegenden Tagen ver-
suchten Regierungstruppen und Demonstranten abwechselnd, das Gebédude
unter ihre Kontrolle zu bringen. Am 20. Mérz war auch die Provinzverwal-
tung in Dschalal-Abad von Demonstranten eingenommen worden und spéter
am selben Tag der Flughafen der Stadt. In Osch fielen einen Tag spéter das
Gebidude der Provinzverwaltung, mehrere Polizeistationen und das Gebdude
des Geheimdienstes endgiiltig in die Hinde der Demonstranten. Auch in den
ndrdlichen Provinzen Naryn und Talas gingen immer mehr Menschen auf die
Strafle. Bis heute ist zum groBen Teil ungeklart, ob und von wem die Proteste
jeweils organisiert wurden. Es gibt jedoch Anzeichen dafiir, dass einflussrei-

2 Eine kurze chronologische Darstellung der Ereignisse von Januar bis Mérz findet sich in:
Institute for War and Peace Reporting (IWPR), Kyrgyzstan’s ,,Tulip Revolution* Time-
line, unter: www.iwpr.net/index.pl?centasia_kyrgyzrev_00.html, sowie in: International
Crisis Group (ICG), Kyrgyzstan. After the Revolution, Briissel, 4. Mai 2005, unter: www.
crisisgroup.org/home/index.cfm?id=3411&I1=1.
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che lokale Personlichkeiten daran organisatorisch und finanziell beteiligt wa-
ren.

Am 22. Miérz griffen die Proteste auf die Hauptstadt Bischkek iiber. Eine
wichtige Rolle spielte dabei die Anreise von immer mehr Demonstranten aus
den siidlichen Provinzen und aus Naryn. Wihrend an diesem Tag zunédchst
noch eine Pro-Regierungsdemonstration mit mehr als 10.000 Teilnehmern
organisiert werden konnte und das neue Parlament vereidigt wurde, kam es
einen Tag spdter zu zwei grolen Anti-Regierungsdemonstrationen in der
Hauptstadt, bei der zahlreiche Teilnehmer verhaftet wurden.

Mehrere Oppositionspolitiker, unter ihnen Bakijew und Otunbajewa, riefen
ihre Anhéinger fiir den Morgen des 24. Mirz zu einer grolen gemeinsamen
Demonstration in Bischkek auf. Von zwei Seiten ndherten sich die Demonst-
rationsziige dem Weillen Haus, dem Sitz der kirgisischen Regierung, und
vereinigten sich auf dem nahe gelegenen zentralen Ala-Too-Platz. Die Kund-
gebung verlief zunédchst friedlich, es wurden Parolen skandiert und Reden
gehalten. Spéter am Vormittag stie3 eine weitere Gruppe von Demonstranten
aus Osch hinzu und begann sofort, das Weile Haus zu attackieren. Sie wur-
den von jungen Leuten auf dem Platz unterstiitzt und gemeinsam gelang es
ihnen, den Regierungssitz innerhalb kiirzester Zeit zu stiirmen. Akajew und
viele Mitglieder seiner Regierung hatten das Gebaude zu diesem Zeitpunkt
bereits verlassen.

Die Erstirmung des Weilen Hauses iiberraschte selbst die Oppositionsver-
treter. Nach eigenen Aussagen hatten sie sich auf eine ldngere Zeit des Pro-
testierens und Verhandelns eingerichtet. Obwohl Bakijew und auch der am
selben Tag aus dem Gefidngnis befreite Felix Kulow die Bevolkerung immer
wieder zu Ruhe und Besonnenheit aufriefen, kam es in den niachsten Tagen
und insbesondere in den Néachten zu Pliinderungen in der ganzen Stadt. Vor
allem Geschifte, die angeblich zum Besitz der Familie Akajew und ihrer po-
litischen Freunde gehorten, wurden gezielt attackiert. Erst nach einiger Zeit
gelang es der Ubergangsregierung, in Bishkek zumindest tagsiiber wieder
eine gewisse Sicherheit herzustellen.

Hintergrund der Ereignisse

Kirgisistan wurde im August 1991 unabhingig. Askar Akajew, bereits 1990
zum Présidenten der Kirgisischen SSR ernannt, galt als Hoffnungstrager der
internationalen Gemeinschaft mit Blick auf die wirtschaftliche Liberalisie-
rung und Demokratisierung des Landes. Seine Reformpolitik brachte Kirgisi-
stan als einzigem Staat Zentralasiens die Mitgliedschaft in der Welthandels-
organisation ein. Die Menschen erlebten diese Reformen jedoch als Schock-
therapie: Der Staat, der vorher viele Lebensbereiche durchdrungen hatte, ver-
abschiedete sich aus dem Leben seiner Biirger. Er entzog ihnen Fiirsorge und
Vorsorge und erhielt die sozialen Sicherheitsnetze nicht ldnger aufrecht. Die
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sozialen Kosten der Transformation waren hoch; die Armut nahm — beson-
ders im Siiden des Landes — dramatisch zu.

Ein wichtiger Grund dafiir lag in der Struktur des sowjetischen Wirtschafts-
systems: Ziel war nicht die Selbstversorgung der jeweiligen Unionsrepublik,
sondern deren Spezialisierung auf bestimmte Wirtschaftszweige. In Kirgisi-
stan hie} das vor allem die Erzeugung von Elektroenergie und Viehzucht,
beides in den Bergen des Siidens. Die dortigen Kolchosen erzeugten Fleisch
fiir den sowjetischen Markt und wurden dafiir — zum Teil direkt aus Moskau
— mit allem Lebensnotwendigen versorgt. Die einseitige Ausrichtung der Pro-
duktion entfremdete die Menschen von ihrer natiirlichen Umwelt. Sie ver-
lernten die Selbstversorgung unter den schwierigen Bedingungen in den Ber-
gen, mit denen sie nun, nach Erlangung der Unabhingigkeit und im Zuge der
Wirtschaftsreform, plotzlich wieder konfrontiert waren, da ihnen weder
Technik noch Organisation, die sie {iberdeckt hatten, zur Verfiigung gestellt
wurden. Die Menschen mussten wieder lernen, sich selbst zu versorgen. Fiir
die meisten Haushalte erfolgte dieser Lernprozess unter ungiinstigen Um-
stinden und ohne ausreichende Vorbereitung. Die Armut nahm drastisch zu,
die Stimmung in der Bevolkerung verschlechterte sich zusehends.

Hinzu kam, dass in den letzten Jahren Clans aus dem Norden und dem Wes-
ten des Landes (Ong-Fliigel) die siidlichen Clans (Sol- und Ichkilik-Fliigel)
wirtschaftlich und politisch dominiert hatten, wodurch die sozialen Unter-
schiede zwischen den beiden Regionen immer groBer geworden waren. Aka-
jew und seine Frau, die beide aus dem Norden stammen, hatten dafiir gesorgt,
dass ihre eigene Klientel mit Posten versorgt wurde, wihrend Politiker aus
dem Siiden in der Hauptstadt nur wenig Einfluss hatten.

Als im Januar 2002 der aus dem Siiden stammende, populdre Oppositionspo-
litiker Asimbek Beknasarow festgenommen wurde, kam es in dieser Region
und vor allem in seinem Heimatbezirk Aksy zu heftigen Protesten. Offiziell
wurde ihm Amtsmissbrauch in seiner fritheren Position als Untersuchungs-
leiter der Staatsanwaltschaft angelastet. Tatsdchlich hatte Beknasarow jedoch
immer wieder den Regierungsstil Akajews kritisiert und sich insbesondere
gegen ein Grenzbereinigungsabkommen mit China ausgesprochen, bei dem
95.000 Hektar kirgisischen Territoriums an den ostlichen Nachbarn abgetre-
ten werden sollten. Als Polizeitruppen am 17. Mérz gegen die Demonstranten
in Aksy vorgingen, wurden mindestens finf Menschen erschossen. Der da-
malige Ministerprasident Kurmanbek Bakijew {ibernahm die Verantwortung
und trat Ende Mai 2002 zuriick. Kurz darauf wurde die Regierung aufgelost.
Die dennoch anhaltenden, von der Forderung nach groBerer politischer Be-
teiligung getragenen Unruhen im Siiden des Landes fiihrten dazu, dass Prasi-
dent Akajew am 2. Februar 2003 ein zweifelhaftes Referendum abhielt, das
seinen Machtanspruch bis zum Ende der reguldren Amtszeit im Herbst 2005
bestétigen sollte. 78 Prozent der Wahler sprachen sich laut offiziellen Anga-
ben fiir seinen Verbleib im Amt aus. Die OSZE lehnte eine Beobachtung des

182



Referendums ab.® Ohne eine politische Lsung erzielt zu haben, konnte sich
Akajew neue Legitimitét verschaffen und die Lage zunichst beruhigen. Der
Schein von Stabilitdt war jedoch triigerisch und der Unmut im Volk girte
weiter. Wahrend im Sommer 2003 in der Hauptstadt anlésslich des 125-jahri-
gen Stadtjubildums riesige Feuerwerke und Konzerte mit Starbesetzung statt-
fanden, erhielten die staatlichen Angestellten im Siiden keinen Lohn. Der an-
gestaute Unmut fiihrte knapp zwei Jahre spéter schlieBlich zum Sturm auf das
Weille Haus und zu Akajews Sturz.

Anders als bei den Machtwechseln in Georgien und in der Ukraine, die je-
weils von klaren Symbolen und einem charismatischen Oppositionsfiihrer
gepréigt waren, war in Kirgisistan die Verwirrung tiber Zeichen und Farbe des
Umsturzes symptomatisch — sowohl fiir das Misstrauen zwischen Bevolke-
rung und Opposition als auch fiir die Uneinigkeit innerhalb der Opposition,
die in mehr als 40 stark personalisierte Parteien zerfiel. Uber die politischen
Visionen der Opposition war kaum etwas bekannt und ihre demokratische
Gesinnung mehr als fraglich. Es ging weniger um einen politischen Rich-
tungswechsel, als um einen Machtwechsel innerhalb der Eliten.

Prominente Oppositionspolitiker wie Kurmanbek Bakijew und Rosa Otunba-
jewa machten sich den Unmut der Bevolkerung zunutze und setzen sich an
die Spitze der Proteste im Siiden. Obwohl beide und spéter auch Felix Kulow
in den internationalen Medien als neue Oppositionsfiithrer prasentiert wurden,
sind sie im Lande selbst keine Unbekannten, gehoren seit langem zur Fiih-
rungsriege und waren zeitweise enge Vertraute des geflohenen Prisidenten
Akajew. Bakijew, geboren 1949 in der siidlichen Provinz Dschalal-Abad, war
von 1997 bis 2000 Gouverneur der Nordprovinz Tschui und von Dezember
2000 bis Mai 2002, als er infolge der Ereignisse in Aksy von seinem Amt zu-
riicktreten musste, kirgisischer Ministerprasident. Bakijew ist Vorsitzender
der ,,Volksbewegung Kirgisistans“, einem Wahlbiindnis aus neun Parteien.
Kulow, geboren 1948 im nordlich gelegenen Frunse (heute Bischkek), war
unter anderem Innenminister, Vizeprasident und Biirgermeister von Bisch-
kek. Im Mérz 2000 wurde er verhaftet und im Januar 2001 zu sieben Jahren
Gefingnis wegen Amtsmissbrauchs verurteilt, um seine Kandidatur bei den
damaligen Présidentschaftswahlen zu verhindern. Kulow ist seit 1998 Vorsit-
zender der Partei Ar-Namys. Am 24. Marz 2005 wurde er von seinen Anhén-
gern aus dem Gefiangnis befreit und inzwischen vor Gericht rehabilitiert.
Otunbajewa, geboren 1950 in Osch im Siiden des Landes, war schon unter
Akajew AuBenministerin und vertrat Kirgisistan als Botschafterin in den
USA, Kanada und Grof3britannien.

Nachdem zunéchst einige Zeit dariiber spekuliert worden war, ob Bakijew
oder Kulow bei den Présidentschaftswahlen die groeren Chancen hétten und

3 Ausfiihrlichere Informationen zum Referendum in: OSCE, Office for Democratic Institu-
tions and Human Rights, Kyrgyz Republic Constitutional Referendum, 2 February 2003.
Political Assessment Report, Warschau, 20. Médrz 2003, unter: http://www.osce.org/
documents/odihr/2003/03/1381_en.pdf.
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wer von beiden es schaffen wiirde, sowohl den Norden als auch den Stiden
hinter sich zu vereinen, gaben beide in einer gemeinsamen Erkldrung am 13.
Mai bekannt, dass Kulow nicht fiir die Prasidentschaft kandidieren und statt-
dessen dem Wahlkampfteam Bakijews beitreten wiirde. Von diesem Zeit-
punkt an galt der Wahlsieg Bakijews mehr oder weniger als ausgemacht —
sowohl in der Bevolkerung als auch bei internationalen Beobachtern.

Wahlkampf und Sicherheitslage

Der Prisidentschaftswahlkampf, der offiziell am 14. Juni 2005 begann,
wurde klar von Bakijew dominiert. Bereits einen Tag nachdem die Zentrale
Wahlkommission die Zulassung von sieben Kandidaten — unter ihnen eine
Frau — bekannt gegeben hatte, war ganz Bischkek mit Plakaten und Hand-
zetteln {ibersdt, die sein Portrdt zeigten und auf denen er verkiindete: ,,Die
Zukunft unseres Landes liegt in der Arbeit und in der Einheit.*

Insbesondere das Thema Einheit war und ist fiir die Bevolkerung von grof3er
Bedeutung. Im Zuge der Unruhen im Friihjahr waren die Unterschiede zwi-
schen dem Norden und dem Siiden einmal mehr deutlich zutage getreten. Die
instabile Sicherheitslage, die seitdem charakteristisch fiir weite Landesteile
ist, verunsichert nicht nur die Bevolkerung, sondern bestirkt auch internatio-
nale Beobachter in ihrer Einschétzung, dass sich das staatliche Gewaltmono-
pol in Kirgisistan immer weiter aufldst und zunehmend Macht auf die regio-
nale und lokale Ebene verlagert wird. Dort dominieren Politiker mit undurch-
sichtigen Geschiftsverbindungen den Alltag und kdmpfen um die Aufteilung
des politischen und wirtschaftlichen Vakuums, das Akajew und seine Familie
mit ihrer Flucht hinterlassen haben. In den Wochen nach dem Sturz der Re-
gierung kam es immer wieder zu gewaltsamen Auseinandersetzungen und
SchieBlereien, die zahlreiche Verletzte und mehrere Tote forderten. So wurde
u.a. der Abgeordnete Dschiralbek Surabaldijew Anfang Juni in Bischkek am
helllichten Tag auf offener Strafle erschossen. Neben seiner politischen Ta-
tigkeit war er Besitzer eines riesigen Gebrauchtwagenmarktes vor den Toren
der Hauptstadt, den er im Vorjahr einem Konkurrenten mit Gewalt abge-
nommen hatte. Einige Tage spéter lieferten sich Anhénger und Gegner eines
weiteren Abgeordneten, Baijaman Erkinbajew, einen Schusswechsel in Osch,
bei dem eine Person starb. Erkinbajew kontrollierte mehrere Méarkte im Sii-
den des Landes, unter anderem in Kara-Suu an der usbekischen Grenze.* Im
selben Zeitraum wurde ein Anschlag auf das Wahlbiiro Bakijews in Bischkek
veriibt, bei dem zwei Wachminner verletzt wurden.

Und die Kette der Gewalt riss nicht ab. Am 17. Juni gelang es Urmat Baryk-
tabasow, dem Vorsitzenden der Bewegung ,,Neue Generation — Mekenim
Kirgisistan®, mit seinen Anhidngern den Regierungssitz in Bischkek erneut zu
stirmen. Zuvor war seine Kandidatur fiir die Présidentschaftswahlen abge-

4 Erkinbajew wurde am 21. September 2005 in Bischkek erschossen. Er war der zweite Ab-
geordnete, der seit Marz 2005 umgebracht wurde.
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lehnt worden, da er seit 2002 kasachischer Staatsbiirger ist. Es scheint, als
wiirde man die einmal gerufenen Geister nicht mehr los: Demonstrationen,
Besetzungen und Erstiirmungen von Gebéduden gehdren seit Ende Marz in
Kirgisistan zum Alltag.

Internationale Organisationen hatten eine solche Entwicklung befiirchtet und
deshalb im Vorfeld der Wahlen eine Art schriftliche Selbstverpflichtung der
Kandidaten vorbereitet. Mit ihrer Unterschrift sollten sie erkldren, ihren
Wahlkampf nach internationalen Standards und im Rahmen der Gesetze zu
fiihren, ihre Anhinger unter Kontrolle zu halten und jede Form von Provoka-
tion und Gewalt zu vermeiden. OSZE und UNDP luden die Kandidaten ins
nobelste Hotel der Hauptstadt, doch nur drei der sieben Kandidaten setzten
ihre Unterschrift unter dieses ,, Gentleman’s Agreement “.

Weiteres Konfliktpotenzial im Zusammenhang mit den Wahlen, aber auch
fiir die kiinftige Einheit des Landes bargen und bergen ethnische Spannungen
in Sidkirgisistan. In den Provinzen Osch und Dschalal-Abad machen Usbe-
ken jeweils ein Viertel der Gesamtbevolkerung aus. Sie sind duflerst besorgt
dariiber, wie ihre Interessen kiinftig gewahrt werden sollen. Unvergessen sind
die blutigen Zusammenstdfe zwischen Kirgisen und Usbeken in Osch und
Ozgen im Juni 1990, bei denen 300 Menschen ums Leben kamen. Einer der
Anlisse fiir den Ausbruch der damaligen Unruhen war die Forderung nach
der Anerkennung des Usbekischen als offizielle Sprache. Von Bakijew, der
in der Provinz Dschalal-Abad geboren wurde, weifl die usbekische Minder-
heit zumindest, dass er das Leben im Siiden und das Miteinander von Kirgi-
sen, Usbeken und anderen ethnischen Gruppen aus eigener Erfahrung kennt.
Nicht zuletzt hat ihm zudem seine russische Ehefrau einen Ruf als Internatio-
nalist eingetragen.

Die wachsende Instabilitit fiihrt in der Bevdlkerung zu dem immer stiarker
werdenden Wunsch nach Ruhe und Stabilitit. Viele haben Angst, dass ihre
miithsam aufgebauten Existenzen wieder zerstort werden. An den Geschéften
waren noch im Juni 2005 Schilder angebracht mit Aufschriften wie ,,Wir sind
mit dem Volk“ oder ,Dieses Objekt wird von der Biirgerpatrouille ge-
schiitzt®.

Ob das Tandem aus Bakijew als Prisident und Kulow als Premierminister die
Sicherheitslage auf Dauer tatséchlich stabilisieren kann, bleibt abzuwarten.
Maoglicherweise miissen wir uns aber auf eine Zeit der fehlenden staatlichen
Kontrolle in Kirgisistan einrichten. Der Staat bliebe dann als entkernte Hiille
bestehen, die tatsdchliche Macht wiirde auf die regionale Ebene verlagert.
Der Staat verlore sein Gewaltmonopol an lokale Patrone — zum Beispiel an
einflussreiche Geschiftsleute. Die Macht wire de facto personalisiert und
Rechtsstaatlichkeit auBer Kraft gesetzt.
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Usbekistan
Ablauf der Ereignisse’

Die Ereignisse in Andischan in der Nacht vom 12. auf den 13. Mai 2005
wurden bis heute nicht vollstindig aufgeklart. Mehrere Quellen geben an,
dass in dieser Nacht der usbekische Geheimdienst mehrere Personen verhaf-
tete, nachdem sie an Protesten im Zusammenhang mit einem Gerichtsprozess
gegen 23 ortliche Geschiiftsleute teilgenommen hatten. Ubereinstimmend
wird auch berichtet, dass eine Gruppe Bewaffneter zuerst eine lokale Polizei-
station und spéter eine Kaserne tiberfiel und dort Waffen erbeutete. Ebenfalls
tibereinstimmend wird berichtet, dass in derselben Nacht etwa 50 bis 100
bewaffnete Manner im Gefingnis von Andischan etwa 600 Insassen befrei-
ten. Es ist jedoch unklar, ob beide Uberfille von derselben Gruppe ausgefiihrt
wurden. Des Weiteren ist bisher nicht bekannt, wie sich die bewaffnete(n)
Gruppe(n) zusammensetzte(n) und ob Familienangehdrige der angeklagten
Geschiftsleute unter ihnen waren.

Es scheint relativ gesichert, dass die Bewaftneten die befreiten Gefangenen
iiber eine Demonstration informierten, die im Laufe des Tages auf dem Ba-
bur-Platz, dem Zentralplatz der Stadt, stattfinden sollte. Darauthin schlossen
sich viele der Befreiten der bewaftneten Gruppe an und setzten sich Richtung
Zentralplatz und Gebietsverwaltung (Hokimiyat) in Bewegung. Auf dem Weg
dorthin kam es zu mehreren Schusswechseln, darunter am Gebdude des Ge-
heimdienstes, bei dem es etwa 30 Tote gegeben haben soll. Es ist nicht klar,
ob es einen Versuch gab, das Gebdude zu stiirmen und dort festgehaltene
Demonstranten zu befreien, oder ob der Geheimdienst das Feuer eroffnete,
um die Gruppe von ihrem Marsch zum Hokimiyat abzuhalten.

Bei Anbruch des Tages — am Freitag, dem 13. Mai — versammelten sich im-
mer mehr Menschen, die von den Ereignissen gehort hatten oder mobilisiert
worden waren, auf dem Babur-Platz vor dem Hokimiyat. Nach Aussagen von
Beobachtern kamen im Laufe des Tages mehrere Tausend Zivilisten auf dem
Platz zusammen. Die bewaffnete Gruppe hielt sich vor allem im und um das
Gebéude des Hokimiyats auf und nahm dort im Verlauf des Vormittags rund
30 Geiseln, darunter den leitenden Staatsanwalt und den Leiter der Steuerin-
spektion. Die Menschen auf dem Platz nutzten die Chance, ihrer Unzufrie-

5 Fiir eine detaillierte Beschreibung der Ereignisse siche die Berichte von: Human Rights
Watch, Bullets were falling like the rain. The Andijan Massacre, May 13, 2005, New
York, Juni 2005, unter: hrw.org/reports/2005/uzbekistan0605/; International Crisis Group,
Uzbekistan: The Andijon Uprising. Asia Briefing Nr. 38, 25. Mai 2005, unter: www.
crisisgroup.org/home/index.cfm?id=3469&1=1; OSCE/ODIHR, Preliminary Findings on
the Events in Andijan, Uzbekistan, 13 May 2005, Warschau, 20. Juni 2005, unter: www.
osce.org/documents/odihr/2005/06/15233 _en.pdf; Office of the High Commissioner for
Human Rights, Report of the Mission to Kyrgyzstan by the Office of the High Commis-
sioner for Human Rights (OHCHR) Concerning the Killings in Andijan, Uzbekistan of
13-14 May 2005, Genf, 12. Juli 2005, unter: www.ohchr.org/english/press/docs/andijan
12072005.pdf.
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denheit mit den Verhiltnissen in Andischan — hohe Arbeitslosigkeit, man-
gelnde soziale Absicherung, maflose Korruption der lokalen Behorden,
staatliche Repression — von einer eilends aufgebauten Tribiine aus mit Laut-
sprechern Gehor zu verschaffen.

Nach iibereinstimmenden Aussagen telefonierten die Bewaffneten im Hoki-
miyat zweimal mit dem usbekischen Innenminister Sokir Almatow, der je-
doch Verhandlungen ablehnte. Gegen 16.00 Uhr begannen auf der Regie-
rungsseite Vorbereitungen fiir den Sturm des Hokimiyats. Obwohl bereits im
Laufe des Tages immer wieder von Regierungstruppen auf die Versammlung
geschossen worden war — wobei es nach unterschiedlichen Angaben zwi-
schen fiinfzig und hundert Tote gab — harrten die Menschen zu diesem Zeit-
punkt noch immer auf dem Platz aus. Der wichtigste Grund dafiir, der von
Augenzeugen spiter genannt wurde, war die Hoffnung, dass Prisident Kari-
mow personlich erscheinen und sich die Sorgen der Leute anhren wiirde.
Zwischen 17.00 und 18.00 Uhr begannen Regierungstruppen mit Schiitzen-
panzern, LKWs und Militdrjeeps, auf denen Geschiitze installiert waren, die
auf dem Platz versammelten Menschen gezielt und von mehreren Seiten
gleichzeitig anzugreifen und zu beschielen, so dass eine Massenpanik aus-
brach. Zwei groBere Gruppen, die jeweils Geiseln mit sich fiihrten, brachen
vom Platz aus und flohen eine der Hauptstraen (Tscholpon Prospekt) ent-
lang. Dort kam es dann zu dem eigentlichen Massaker, bei dem aller Wahr-
scheinlichkeit nach Hunderte Menschen — darunter viele Frauen, Kinder und
Jugendliche — ihr Leben verloren. Sie wurden von Regierungstruppen, die
sich in Hauseingéngen, auf den Déchern und hinter Barrikaden positioniert
hatten, gezielt und gnadenlos erschossen.

Ein Teil der Uberlebenden konnte sich in einem zehnstiindigen FuBmarsch
noch in der Nacht nach Norden zur kirgisischen Grenze durchschlagen, die
sie nach einer erneuten Schieferei und einigen Verhandlungen passieren
durften. Fiir die 500 Fliichtlinge wurde ein Lager errichtet, das sich zunichst
direkt an der Grenze befand und Anfang Juni weiter ins Landesinnere der
kirgisischen Provinz Dschalal-Abad verlegt wurde.®

Hintergrund der Ereignisse

Der Anlass fiir die Ereignisse in Andischan war ein Verfahren gegen 23 Ge-
schiftsleute, Unternehmer und Handwerker, gegen die seit dem 10. Februar
2005 vor dem Strafgericht von Andischan verhandelt wurde. Die Angeklag-
ten wurden beschuldigt, Mitglieder einer Gruppierung namens Akromija zu
sein und den Sturz der Regierung vorbereitet zu haben. Der Name dieser
Gruppierung — iiber deren tatsdchliche Existenz und deren Ziel viel spekuliert
wird — geht auf ihren angeblichen Griinder Akrom Juldaschew zuriick. Er

6 Ende Juli wurden alle bis auf 15 Fliichtlinge aus Kirgisistan iiber Ruménien in sichere
Drittlander ausgeflogen. Weitere elf Fliichtlinge wurden Mitte September nach GroBbri-
tannien evakuiert.
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hatte 1992 ein kleines Biichlein mit dem Titel ,,Der Weg zum Glauben® ver-
fasst, in dem er seine Vorstellungen von einem gottgefilligen Leben darlegt.
Er befasst sich darin auch mit Fragen des Geschéftslebens und der sozialen
Verantwortung von Unternehmern. 1998 wurde Juldaschew kurzzeitig ver-
haftet und verurteilt, dann jedoch amnestiert. 1999 — nach Explosionen in
Taschkent im Februar des Jahres — wurde er erneut verhaftet und zu 17 Jah-
ren Gefangnis verurteilt. Die Anklagepunkte lauteten damals: 1. vorsitzliche
Anderung der Staatsverfassung auf verfassungsfeindlichem Weg, dffentlicher
Aufruf zur Machtergreifung, 2. Bildung und Fiihrung einer kriminellen Ver-
einigung, 3. vorsitzliche Verbreitung von Informationen und Materialien, die
religiosen Extremismus und Fundamentalismus propagieren.

Der Prozess gegen die 23 Geschiftsleute in Andischan wurde von Beginn an
von Demonstrationen begleitet. Verwandte, Angestellte und Nachbarn ver-
sammelten sich Tag fiir Tag schweigend vor dem Gerichtsgebdude. In Inter-
views, die bereits im Mérz und April gemacht wurden, erklérten sie ihren
stillen Protest damit, dass sie Gerechtigkeit fiir die Angeklagten wollten und
nicht daran glaubten, dass es eine extremistische Gruppierung namens Akro-
mija gebe. Vielmehr waren sie davon iiberzeugt, dass die Geschiftsleute nur
deshalb auf der Anklagebank saflen, weil sie erfolgreiche Unternehmer waren
und sich zudem sozial engagiert hatten. Am 11. Mai, dem letzten Prozesstag,
hatten sich mehr als 2.000 Menschen vor dem Gericht eingefunden. Der
Termin fiir die Urteilsverkiindung war fiir den 12. Mai vorgesehen, wurde
jedoch an diesem Tag auf unbestimmte Zeit verschoben. Dariiber hinaus
erfuhren die Demonstranten von der Verhaftung mehrerer junger Ménner, die
an den Protesten teilgenommen hatte.

Das Blutbad von Andischan ist in seinem Ausmal} schockierend, kam fiir
viele Beobachter aber nicht iiberraschend und wird mit groler Wahrschein-
lichkeit auch kein Einzelfall bleiben. Andischan ist vorldufiger und tragischer
,,HOhepunkt“ einer soziodkonomischen und politischen Entwicklung, die sich
seit mehreren Jahren immer mehr zugespitzt hat. Prasident Karimow, ehe-
mals Erster Sekretir der Kommunistischen Partei der Usbekischen SSR, re-
giert Usbekistan seit 1990 mit eiserner Faust. Seine Position innerhalb des
Machtapparates ist dominant, eine Gewaltenteilung existiert nur formal. Die
in der Verfassung vom 8. Dezember 1992 postulierten Grundrechte wie
Rede-, Versammlungs- und Religionsfreiheit, aber auch politischer Pluralis-
mus werden in der Praxis nicht umgesetzt und als Geféhrdung fiir die Stabi-
litdt und die innere Sicherheit angesehen. Politische Gegner jeglicher Couleur
werden verfolgt. In den Gefdngnissen wird systematisch gefoltert. Die Posi-
tion des Parlaments ist schwach, seine Mitglieder sind Vertreter regierungs-
naher Parteien und der Verwaltung. Die wenigen auBlerparlamentarischen
oppositionellen Bewegungen und Parteien sind untereinander zerstritten, ihre
Fiihrung befindet sich zum Teil im Exil.

Durch die Gleichschaltung der sidkularen Parteien im Parlament und infolge
der Zersplitterung der sdkularen oppositionellen Bewegungen besteht die
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heutige Opposition in Usbekistan vor allem aus illegalen islamistischen
Gruppen wie der verbotenen Hizb ut-Tahrir. Die Sympathie, die diesen Or-
ganisationen entgegengebracht wird, basiert jedoch nicht ausschlielich auf
religiosen Uberzeugungen. Vielmehr sind Konzepte wie die Errichtung eines
Kalifats, in dem bestehende soziale Probleme, Armut und Korruption durch
islamisches Recht geldst werden sollen, in einem Staat, der seinen Biirgern
kaum noch Luft zum Atmen ldsst, duBBerst anzichend. Wie Interviews mit
Mitgliedern von Hizb ut-Tahrir zeigen, sehen viele junge Menschen die Be-
wegung als einzige Moglichkeit, politisch ihren Willen zu bekunden und ihre
Unzufriedenheit mit der sozialen Lage in Usbekistan und dem Regime Kari-
mow zu duflern. Die Regierung wiederum benutzt Hizb ut-Tahrir ebenso wie
andere islamische bzw. islamistische Gruppen als ,,Schreckgespenst” und
Sinnbild des Terrors und legitimiert ihre Repressionspolitik mit Verweis auf
die ,,Zustdande in Tadschikistan und Afghanistan.

Im traditionell religidsen Ferghana-Tal hatte die Bevolkerung bereits in den
1990er Jahren besonders stark unter dieser Politik zu leiden. Zum Beispiel
kam es 1997/1998 nach der Ermordung mehrerer Milizionére, die die Regie-
rung auf den Einfluss ,,wahabitischer Terroristen* zuriickfiihrte, zu einer bei-
spiellosen Verhaftungswelle, von der 1.000 bis 1.500 Personen in Namangan
und Andischan betroffen waren. Eine weitere Verhaftungswelle folgte nach
dem Bombenattentat auf den usbekischen Prisidenten am 16. Februar 1999
in Taschkent. An diesem Tag explodierten sechs Bomben, die 15 Menschen-
leben kosteten und mehrere Gebaude beschédigten. Bis zum 23. Februar wa-
ren bereits 30 Personen, die nach Aussagen Karimows alle terroristischen re-
ligiésen Gruppen angehorten, festgenommen worden. Bis Anfang Mirz des-
selben Jahres folgten weitere 200 bis 500 Personen. Im Juni 1999 wurden 22
Personen im Zusammenhang mit dem Attentat vor Gericht gestellt und sechs
von ihnen in einem Schauprozess zum Tode verurteilt. Die anderen erhielten
Geféangnisstrafen zwischen zehn und 20 Jahren. Freigesprochen wurde nie-
mand. Dariiber hinaus wurden Hunderte Personen festgenommen, die auf
Taschkenter Mérkten und anderen 6ffentlichen Plétzen Flugblatter zur Unter-
stiitzung der Angeklagten verteilt hatten.

Insgesamt wurden in den letzten Jahren in Usbekistan mehrere Tausend Per-
sonen aufgrund ihrer religidsen und politischen Uberzeugung festgenommen
und verschleppt. Viele von ihnen sitzen in dem beriichtigten Arbeitslager
Dschaslik, das die usbekische Regierung in der Wiiste siidwestlich des Aral-
sees eingerichtet hat. Die Familien erfahren nur selten etwas iiber den
Verbleib ihrer Angehorigen. Sarge werden verschlossen zuriickgeschickt, um
Folterspuren zu verbergen. Immer wieder demonstrierten daher insbesondere
Frauen gegen den Despotismus von Regierung und Behdrden und setzten
sich dabei selber Verfolgung und Gewalt aus.

Die Willkiir der usbekischen Regierung und der Behorden richtet sich jedoch
nicht nur gegen (vermeintlich) islamistische Gruppen und Individuen. Auch
Héndler und Kleinunternehmer leiden unter dem Fehlen jedweder Rechts-

189



staatlichkeit und den tagtiglichen Ubergriffen der Miliz. Durch drastische
Importrestriktionen im Jahr 2002 sollte die Bevolkerung z.B. dazu gezwun-
gen werden, nur noch Waren aus nationaler Produktion zu kaufen. Im Okto-
ber 2003 ordnete die Regierung an, dass Héndler nur noch in offiziell ange-
meldeten Kiosken und Geschiften verkaufen diirfen und Registrierkassen
verwenden miissen. Diese und weitere MaBnahmen ruinierten das Leben
vieler Kleinhéndler und ihrer Familien. Die Rigorositét mit der die Miliz und
Steuerinspektoren die Anordnungen durchsetzen und bei Zuwiderhandlung
Waren konfiszieren, haben in der Bevolkerung zu immer groBerem Unmut
gefiihrt, der sich bereits mehr als einmal in Streiks und Protesten der Basar-
hindler Bahn brach. Eindriickliches Beispiel dafiir sind die schon fast als
»,Hungeraufstand“ zu bezeichnenden Demonstrationen Anfang November
2004, bei denen allein in Kokand zwischen 5.000 und 10.000 Menschen auf
die Strae gingen. Und sie sind symptomatisch fiir die sich stindig ver-
schlechternde Lebenssituation in Usbekistan, wo viele Familien nur noch von
der Hand in den Mund leben.

Internationale Reaktionen

Die Ereignisse in Andischan fanden weltweit — zumindest kurzfristig — grof3e
Aufmerksamkeit. Gleichzeitig war und ist bis heute die Frage des Zugangs zu
Informationen, zu Augenzeugen und zur Stadt selbst eines der zentralen
Probleme der Berichterstattung und der Bewertung der Vorfille. Innerhalb
Usbekistans waren seit dem 13. Mai die wichtigsten Internetseiten, die iiber
die Ereignisse berichteten, blockiert. Das reguldre Fernsehen strahlte keine
russischen Nachrichten aus, das Kabelfernsehen wurde ganz abgeschaltet.
Nur iiber Satellit waren alle Nachrichtensender verfiigbar. Auf diese Weise
sollte der Informationsfluss in der Bevdlkerung unterbunden werden.

Zum Zeitpunkt der Demonstrationen waren nur wenige Journalisten in der
Stadt, die vor allem auf die Verkiindung der Urteile im Prozess gegen die 23
angeklagten Geschiftsleute warteten. Spéter sorgte die usbekische Regierung
mit zahlreichen Stralensperren auf dem Weg ins Ferghana-Tal und in und um
Andischan herum dafiir, dass Journalisten und Mitarbeiter internationaler Or-
ganisationen kaum mehr in die Stadt gelangen konnten. Viele Artikel und
Analysen beruhen daher auf der Befragung der Fliichtlinge in Kirgisistan.
Den Anfang machte die International Crisis Group (ICG) am 25. Mai mit
einem 20-seitigen Briefing ,,Usbekistan: Der Aufstand in Andischan®. Es fol-
gte Human Rights Watch (HRW) am 3. Juni mit dem 60-seitigen Bericht
,»Die Kugeln fielen wie Regen®. Und schlieBlich verdffentlichte das Biiro fiir
demokratische Institutionen und Menschenrechte der OSZE am 20. Juni auf
30 Seiten seine ,,Vorldufigen Ergebnisse zu den Ereignissen in Andischan,
Usbekistan“.” Alle drei Berichte gelangen zu der Einschitzung, dass von

7 Siehe FuBnote 5. Am 20. September 2005 verdffentlichten Amnesty International und Hu-
man Rights Watch neue Berichte iiber die Ereignisse und die Zeit danach: Amnesty Inter-
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Seiten der usbekischen Sicherheitskrifte willkiirlich und unverhéltnisméBig
Gewalt eingesetzt wurde und dass es weit mehr Tote gab als bisher von offi-
zieller usbekischer Seite bestétigt wurde. Alle drei Berichte empfehlen au-
Berdem die Einrichtung einer unabhéngigen, glaubwiirdigen internationalen
Untersuchungskommission.

Ganz anderer Meinung ist Shirin Akiner von der School of Oriental and Afri-
can Studies (SOAS) in London: Sie reiste Ende Mai nach Andischan und
konnte dort nach eigenen Angaben ungehindert mit etwa 40 Personen spre-
chen. Zuriick in Taschkent gab sie am 29. Mai im usbekischen Staatsfernse-
hen ein Interview und verfasste am 7. Juni einen 30-seitigen Bericht mit dem
Titel ,,Gewalt in Andischan®, der die Darstellungen der usbekischen Regie-
rung unterstiitzt und von dieser zu Propagandazwecken benutzt wird.® Aki-
ner, die unter anderem als Gutachterin fir die NATO und das FAST-Pro-
gramm von Swisspeace arbeitet, betont in ihrem Bericht mehrfach ihr Bemii-
hen um eine objektive und wissenschaftliche Herangehensweise. Gleichzeitig
setzt sie sich jedoch nicht ernsthaft mit den bis dahin bereits erschienenen
Berichten — von ICG und HRW - auseinander, sondern verurteilt pauschal
,sensationsliisterne Medienberichte. Beriicksichtigt man zudem den immen-
sen Druck, den die usbekische Regierung seit den Ereignissen auf die Be-
wohner Andischans ausiibt und die Tatsache, dass Akiner wahrend des ge-
samten Tages in Begleitung des Gouverneurs der Provinz Andischan unter-
wegs war, stellt sich die Frage nach der Glaubwiirdigkeit ihrer Quellen.
Zahlreiche Regierungen duferten ihre Besorgnis angesichts der Vorgénge in
Andischan. Dariiber hinaus nahmen internationale Organisationen wie die
Vereinten Nationen, die OSZE und die Europédische Union Stellung zu den
Ereignissen. Am 20. Mai 2005 verdffentlichte der Amtierende Vorsitzende
der OSZE, Sloweniens Auflenminister Dimitrij Rupel, eine Erkldrung zur
Lage in Andischan und forderte den OSZE-Teilnehmerstaat Usbekistan auf,
eine unabhéngige Untersuchung der Ereignisse vom 13. Mai zuzulassen.
Gleichzeitig kiindigte er an, dass die OSZE in dieser Angelegenheit eng mit
den Vereinten Nationen und der Europidischen Union zusammenarbeiten
werde. Bereits einen Tag zuvor, am 19. Mai, hatte der Luxemburger EU-Vor-
sitz in der Parlamentarischen Versammlung der OSZE eine Stellungnahme
verlesen, in der die EU-Staaten sich fiir die Einrichtung einer unabhéngigen
internationalen Untersuchungskommission aussprechen und ungehinderten
Zugang fiir die Mitarbeiter des Internationalen Roten Kreuzes und des Hohen
Fliichtlingskommissars der Vereinten Nationen (UNHCR) nach Andischan
fordern. In einer Presseerkldarung vom 23. Mai unterstiitzte der Rat der Euro-

national, Uzbekistan. Lifting the siege on the truth about Andizhan, London. 2005, unter:
http://web.amnesty.org/library/index/engeur620212005, Human Rights Watch, Burying
the Truth. Uzbekistan Rewrites the Story of the Andijan Massacre, New York 2005, unter:
http://hrw.org/reports/2005/uzbekistan0905.

8 Dieser zundchst nur per E-Mail zirkulierte Bericht wurde inzwischen als Silk Road Paper
des Central Asia-Caucasus Institute verdffentlicht: Shirin Akiner, Violence in Andijan, 13
May 2005: An Independent Assessment, Washington/Uppsala 2005, nur erhéltlich unter:
www.silkroadstudies.org.
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paischen Union die Forderungen der OSZE und der Vereinten Nationen nach
einer griindlichen Aufkldrung der Vorfille. In einer am 24. Mai ver6ffent-
lichte Pressemitteilung verurteilte der NATO-Rat die ,,exzessive und unver-
héltnismiBige Gewalt von usbekischen Sicherheitskréften* und schloss sich
den Forderungen der Vereinten Nationen nach einer unabhéngigen internati-
onalen Untersuchung an. Gleichzeitig wird Usbekistan an seine Verpflich-
tungen im Rahmen des Abkommens ,,Partnerschaft fiir den Frieden® erinnert.
Am selben Tag drohte die US-Regierung Karimow an, Hilfsgelder in Hohe
von 22 Millionen US-Dollar nicht auszuzahlen, wenn keine unabhéngige Un-
tersuchung der Vorfille zugelassen werde. Beim Treffen der EU-AuBenmi-
nister am 13. Juni in Luxemburg wurde angekiindigt, dass die EU-Staaten die
Frage von Sanktionen gegen Usbekistan erdrtern werden, sofern Karimow
keine internationale Untersuchungskommission ins Land lassen werde.

Ob die Appelle und der angekiindigte Druck der internationalen Gemein-
schaft eine Wirkung auf die Regierung in Taschkent haben werden, ist aus
mehreren Griinden fraglich. Zum einen gelang es Karimow bisher, und vor
allem nach dem 11. September 2001, immer wieder erfolgreich, sein natio-
nales Vorgehen gegen religiose Gruppen als Kampf gegen den Terror zu de-
klarieren und dafiir Verstindnis und Unterstiitzung von westlichen Regierun-
gen zu erhalten. Usbekistan wurde als erster zentralasiatischer Staat Mitglied
der Antiterror-Allianz. Sanktionen gegen Usbekistan hitten mdglicherweise
zur Folge, dass unter anderem die USA und Deutschland ihre Militirbasen im
Stiden des Landes aufgeben miissten. Zum anderen ist Karimow weder fiir
seine politische Legitimierung noch fiir finanzielle Unterstiitzung aus dem
Ausland auf die westliche Staatengemeinschaft angewiesen. Die regionalen
GroBmaéchte Russland und China unterstiitzen die Haltung Karimows und
seine These vom islamistischen Terror ebenso vorbehaltlos wie die Nachbarn
Kasachstan, Kirgisistan und Tadschikistan. Zehn Tage nach den Ereignissen
in Andischan reiste Karimow nach China. Am Vorabend seiner Ankunft lie3
das chinesische Auflenministerium verlauten, es unterstiitze den Kampf Ka-
rimows gegen ,,Separatisten, Terroristen und Extremisten* voll und ganz. Bei
einem Treffen Ende Juni in Moskau erdrterte Karimow mit dem russischen
Prasidenten Wladimir Putin Fragen der internationalen Terrorbekdmpfung
und der engeren wirtschaftlichen und militdrischen Zusammenarbeit zwi-
schen beiden Landern.

Ausblick

Die Ereignisse in Kirgisistan und Usbekistan unterstreichen deutlich die
Auswirkungen fehlender Rechtsstaatlichkeit auf die innere und &uflere Si-
cherheit beider Lander. Prasident Karimow heizt das Feuer mit seinen Re-
pressionsmafnahmen immer stirker an. Der Druck in diesem Kessel wird
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groBer, er entlddt sich bereits jetzt immer hiufige und wird irgendwann den
Deckel sprengen.

Das kirgisische Osch, einer der Orte, in denen die Proteste in Siidkirgisistan
ihren Ausgang nahmen, liegt nur 30 km vom usbekischen Andischan ent-
fernt. Die usbekische Bevolkerung hat im Mérz bei ihren kirgisischen Nach-
barn gesehen, was eine entschlossene Masse ausrichten kann und dass die
Verwaltung, die Miliz und der Président nicht allméichtig sind. Was sie nicht
bedacht hatte, war die Bereitschaft zum Einsatz von Gewalt, die Karimow
von Akajew unterscheidet.

In beiden Landern muss fiir die kommenden Monate mit einer instabilen Si-
cherheitslage gerechnet werden. In Kirgisistan steht der neue Président Ba-
kijew vor der Aufgabe, das staatliche Gewaltmonopol wieder auf allen Ebe-
nen und in allen Regionen durchzusetzen. In Usbekistan will Karimow seine
Macht erhalten und sucht dabei Unterstiitzung bei den groflen regionalen
Nachbarn Russland und China. Die angekiindigten Sanktionen der EU sowie
die Aktivierung des Moskauer Mechanismus durch die OSZE werden mit
grofler Wahrscheinlichkeit keinen Einfluss auf das Regime haben. Im sich be-
reits seit langerem international isolierenden Nachbarland Turkmenistan hat
Prasident Sapamurat Nijassow in den letzten Jahren nur zu gut bewiesen,
dass innenpolitischer Machterhalt auch ohne auBlenpolitische Kooperation
realisierbar ist, wenn man {iber ausreichende Ressourcen verfiigt. In Usbe-
kistan wiirde die Konditionierung westlicher Unterstiitzung durch vorbehalt-
lose Unterstiitzung aus Russland und China wieder aufgehoben. Eine grofe
Gefahr besteht zudem darin, dass die angestrebte politische und wirtschaftli-
che Isolation des Landes dazu fiihrt, dass die Bevolkerung sich durch westli-
che Staaten verlassen fiihlt und den Heilsversprechen extremistischer Grup-
pen — gleich welcher Art — hinterherléuft.

Internationale Organisationen sollten darauf hinarbeiten, dass die nationalen
Gesetze auf lokaler Ebene implementiert werden. Erst wenn die Bevolkerung
Rechtssicherheit hat, wird sie auch Vertrauen in abstrakte Begriffe wie De-
mokratie fassen und ihre eigenen Mitgestaltungsmoglichkeiten in einem po-
litischen und wirtschaftlichen System wahrnehmen. Bis dahin bleibt ihr keine
andere Wahl als Willkiir und Repression von oben mit illegalen Aktivititen
von unten einzuddmmen.
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Menschliche Dimension und
demokratische Entwicklung






Benjamin Ward

Ein Feigenblatt fiir Folter: die Verwendung
,diplomatischer Zusicherungen* im OSZE-Raum

Als sich die europidischen Regierungen Ende der 1940er Jahre zusammen-
setzten, um einen neuen Vertrag zum Schutz der Menschenrechte auszuhan-
deln, diskutierten sie auch die Frage, ob es Ausnahmen geben sollte. Das
Gemetzel des Zweiten Weltkriegs war vielen Europdern noch gut im Ge-
déchtnis, und so einigten sich die Regierungsdelegationen auf die Moglich-
keit, einige der Verpflichtungen im Bereich der Menschenrechte ,,im Falle
eines Krieges oder eines anderen 6ffentlichen Notstandes, der das Leben der
Nation bedroht,! auBer Kraft zu setzen. Als es jedoch um das Verbot der
Folter ging, kamen die Vertragsparteien zu dem Schluss, dass Folter so ab-
scheulich und das Risiko, dass Ausnahmen gemacht wiirden, so grof3 war,
dass das Folterverbot absolut sein miisse.

Artikel 3 dieses Vertrages, der Europdischen Konvention zum Schutze der
Menschenrechte und Grundfreiheiten (Europdische Menschenrechtskonven-
tion, EMRK), ist eine der bekanntesten Quellen, in denen das Folterverbot
Ausdruck gefunden hat. Die Absolutheit des Verbots — das ebenso grausame,
unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder Strafe umfasst und zu
dem auch das Refoulementverbot (Zuriickweisungsverbot) gehort, d.h. das
Verbot, Menschen in Linder abzuschieben, auszuweisen oder auszuliefern, in
denen ihnen Folter oder Misshandlung droht — findet so breite Akzeptanz,
dass sie als Norm des Volkergewohnheitsrechts aufgefasst wird und fiir alle
Staaten bindend ist, unabhéngig davon, ob sie entsprechende Vertréige ratifi-
ziert haben oder nicht. Folter ist zwar noch keineswegs ausgemerzt, das Tabu
der Folter aber, das die EMRK und andere Menschenrechtsvertrdge in den
letzten 50 Jahren errichtet haben, hat all diejenigen gestarkt, die sich fiir ihre
endgiiltige Ausrottung einsetzen.”

Das Tabu der Folter ist heute in Gefahr. Regierungen und Kommentatoren
stellen immer 6fter und immer lauter die Frage, ob das Folterverbot zu jeder
Zeit und unter allen Umstéinden Geltung haben soll — und einige Regierungen
handeln bereits so, als ob dies nicht der Fall sei. Den Anstof} fiir diese verén-
derte Denkweise gab die Bedrohung durch Terrorismus.’ Nicht nur von Re-

1 Europdische Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom
4. November 1950, Artikel 15.

2 Zu den wichtigsten Ubereinkiinften gehdren neben der EMRK der Internationale Pakt
iiber biirgerliche und politische Rechte, das VN-Ubereinkommen gegen Folter und andere
grausame, unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder Strafe sowie die rechtlich
nicht bindende Allgemeine Erkldrung der Menschenrechte. Das absolute Folterverbot fin-
det sich ebenfalls im humanitiren Volkerrecht, u.a. in den Genfer Konventionen und im
Romischen Statut des Internationalen Strafgerichtshofs.

3 Zur Universalitidt und Absolutheit des Folterverbots stellte Manfred Nowak, VN-Sonder-
berichterstatter iiber Folter, kiirzlich fest, dass ,,erstmals seit dem Zweiten Weltkrieg die-
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gierungen wird das Argument vorgebracht, der Charakter der terroristischen
Bedrohung sowie die Fahigkeiten und die Bereitschaft neuer terroristischer
Gruppierungen, massenhaft Zivilisten zu tdten, bedeuteten, dass die alten
MaBstdbe den neuen Aufgaben nicht mehr gerecht werden. Um auf dieses
Argument eine Antwort zu finden, muss man die heutige Bedrohung durch
Terrorismus mit der Bedrohung durch einen Sieg der Nazis im Zweiten
Weltkrieg vergleichen. Wenn die Einebnung ganzer Stidte und Millionen
Tote wihrend des Zweiten Weltkriegs die europdischen Regierungen nicht zu
dem Schluss veranlasst haben, dass Folter bisweilen akzeptabel sei, wie kann
es dann angesichts einer geringeren Bedrohung irgendeine Rechtfertigung fiir
Ausnahmen geben?

Das Verbot der Folter und anderer grausamer, unmenschlicher oder erniedri-
gender Behandlung oder Strafe ist aus verschiedenen Richtungen unter Be-
schuss geraten. Es wird u.a. versucht, das Verbot durch eine Neudefinition
von Folter einzuengen, das Verbot anderer grausamer, unmenschlicher oder
erniedrigender Behandlung oder Strafe mit dem Argument, dieses Verbot sei
kein absolutes, vom Folterverbot abzutrennen, so genannte ,,Vernehmungen
unter Anwendung von Zwang" zu rechtfertigen oder zu billigen, die Verwen-
dung von in Drittlindern unter Anwendung von Folter zustande gekommenen
Vernehmungsprotokollen als Beweismaterial fiir Strafverfolgung oder nach-
richtendienstliche Zwecke zuzulassen oder aber es finden direkt Auslieferun-
gen, Riickfiihrungen und andere Arten der Uberfiihrung in Folterlinder statt,
darunter die so genannten ,Uberstellungen®, sowie Riickfithrungen auf
Grundlage des Versprechens der Empfiangerldnder, keine Folter anzuwenden.
Der vorliegende Beitrag beschéftigt sich mit den Folgen des zuletzt genann-
ten Umgehungsversuchs: den Bemiihungen von Staaten, Menschen auf
Grund von Versprechungen — oder so genannter ,,diplomatischer Zusicherun-
gen“ — des Empféangerlandes, dass sie dort nach ihrer Riickkehr weder Folter
noch andere Arten der Misshandlung zu erwarten hétten, in Lander riickzu-
fihren, in denen ihnen Folter droht. Eine wachsende Zahl von Léindern im
OSZE-Raum — darunter Deutschland, Georgien, Grofbritannien, Kanada, die
Niederlande, Osterreich, Schweden, die Tiirkei und die USA — fliichten sich
in diese ,,Zusicherungen®, um sich ausldndischer Staatsbiirger leichter entle-
digen zu konnen. Die meisten der von solchen Riickfiihrungen Betroffenen
werden verdichtigt, in terroristische Aktivititen verwickelt zu sein; diploma-
tische Zusicherungen finden aber auch in Asylverfahren Anwendung, in de-
nen der Bewerber keine Bedrohung fiir die nationale Sicherheit darstellt. In

ser wichtige Konsens der internationalen Gemeinschaft von einigen Regierungen im Kon-
text ihrer Strategien zur Terrorismusbekdmpfung anscheinend in Frage gestellt wird®.
UNHCHR, Statement of the Special Rapporteur on Torture, Manfred Nowak, to the 61st
Session of the UN Commission on Human Rights, Genf, 4. April 2005, S. 3, unter: http://
www.unhchr.ch/huricane/huricane.nst/0/60B1E9AE29AFE9B6C1256FDD0041B400?
opendocument (dieses und alle weiteren Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind eigene
Ubersetzungen).
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all diesen Fillen werden in den Lindern, in die die Betroffenen zuriickge-
schickt werden sollen, Menschen gefoltert und misshandelt.

Besonders beunruhigend an diesem Phidnomen der Riickfiihrung aufgrund
diplomatischer Zusicherungen ist, dass diejenigen Staaten, die sich dieses In-
struments bedienen, versichern, die Riickfiihrungen seien mit ihren Men-
schenrechtsverpflichtungen und dem Folterverbot vereinbar. Tatsache aber
ist, dass diplomatische Zusicherungen die Gefahr von Folter nicht verringern
und dass die Riickfiihrung in Lander, in denen gefoltert wird, ein Bruch des
Volkerrechts ist.* Wie Menschenrechtsexperten und Menschenrechtsanwilte
zunehmend feststellen, droht die Verwendung solcher Zusicherungen eine
gefahrliche Liicke im Folterverbot aufzureilen. Statt den Schutz der Men-
schenrechte zu erhdhen, dienen diplomatische Zusicherungen als Feigenblatt
fiir Folter — und drohen damit die Absolutheit des Folterverbots auszuhebeln.

OSZE-Standards

Aus dem Dokument des Kopenhagener Treffens der Konferenz iiber die
Menschliche Dimension im Jahr 1990 geht klar hervor, dass die Organisation
fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) der Absolutheit des
Folterverbots verpflichtet ist. Artikel 16 bekriftigt die Verpflichtung der
Staaten, ,,Folter und andere grausame, unmenschliche oder erniedrigende Be-
handlung oder Strafe zu verbieten [und] wirksame gesetzliche, administra-
tive, gerichtliche oder sonstige MaBinahmen zu ergreifen, um solche Prakti-
ken zu verhindern und zu bestrafen [...]*.> Das Dokument betont ebenso, dass
,keine wie auch immer gearteten auBlergewdhnlichen Umsténde, sei es
Kriegszustand oder Kriegsdrohung, interne politische Instabilitdt oder ir-
gendeine andere offentliche Notstandssituation, als Rechtfertigung fiir Folter
geltend gemacht werden diirfen.®

Der OSZE-Ministerrat hat seit den Anschldgen auf New York und Washing-
ton am 11. September 2001 mehrfach die Einhaltung der Menschenrechte bei
der Terrorismusbekdmpfung gefordert. So hebt beispielsweise die OSZE-
Charta zur Verhiitung und Bekdmpfung des Terrorismus aus dem Jahr 2002
die Verpflichtung der Teilnehmerstaaten hervor, ,,alle gegen den Terrorismus
gerichteten Aktionen [...] im Einklang mit der Rechtsstaatlichkeit, der Charta

4 Siehe hierzu ausfiihrlich die Berichte von Human Rights Watch: Human Rights Watch,
“Empty Promises:” Diplomatic Assurances No Safeguard Against Torture, April 2004,
unter: http://hrw.org/reports/2004/un0404/ (im Folgenden zitiert als: Empty Promises), so-
wie Human Rights Watch, Still at Risk: Diplomatic Assurances No Safeguard Against
Torture, April 2005, unter: http://hrw.org/reports/2005/eca0405/ (im Folgenden zitiert als:
Still at Risk).

5 Dokument des Kopenhagener Treffens der Konferenz iiber die Menschliche Dimension
der KSZE, Kopenhagen, 29. Juni 1990, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE/OSZE. Doku-
mente der Konferenz und der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa,
Neuwied/Berlin, Loseb.-Ausg., Kap. H.1, Artikel 16.1, S. 10-11.

6 Ebenda, Artikel 16.3, S. 11.
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der Vereinten Nationen und den einschldgigen Bestimmungen des Volker-
rechts, den internationalen Menschenrechtsnormen und gegebenenfalls dem
humanitiren Vélkerrecht durchzufiihren.”

Die OSZE hat sich auch mit der Praxis von Staaten befasst, diplomatische
Zusicherungen einzuholen, die die Nichtanwendung von Folter garantieren.
Ein Hintergrundpapier des Biiros fiir demokratische Institutionen und Men-
schenrechte (BDIMR) vom April 2005 zum Thema ,,Auslieferung und Men-
schenrechte stellt fest, dass ,,die RechtmiBigkeit und Wirksamkeit dieser
Praxis beim Schutz der Menschenrechte und bei der Erfiillung der nichtde-
rogierbaren Verpflichtung der Staaten, eine Person weder auszuliefern, noch
zu tiberstellen, zuriickzuschicken oder zuriickzufiihren, wenn erheblicher
Grund zu der Annahme besteht, dass sie Gefahr lduft, gefoltert zu werden
(Non-Refoulement-Prinzip), von einer Reihe von Kommentatoren in Frage
gestellt wird“.® Das Papier enthilt jedoch keine Schlussfolgerung zur Verein-
barkeit dieser Praxis mit internationalen Menschenrechtsnormen.

Die Auswirkungen der diplomatischen Zusicherungen auf das Folterverbot

Internationale Menschenrechtsexperten sind tiber die Auswirkungen der dip-
lomatischen Zusicherungen auf das Folterverbot und insbesondere auf das
Refoulementverbot zunehmend alarmiert.

Der Menschenrechtskommissar des Europarats, Alvaro Gil-Robles, war einer
der ersten Menschenrechtsexperten, die auf das Risiko aufmerksam machten,
das damit verbunden ist, sich auf diplomatische Zusicherungen zum Schutz
vor Folter zu verlassen. Im Juli 2004 brachte Gil-Robles seine Besorgnis im
Falle zweier Méanner, die im Dezember 2001 von Schweden nach dem Erhalt
diplomatischer Zusicherungen aus Kairo nach Agypten abgeschoben worden
waren (sieche weiter unten den Abschnitt iiber Schweden), mit den Worten
zum Ausdruck, dieser Fall , illustriere klar und deutlich das Risiko, das damit

7 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Zehntes Treffen des Minister-
rats, Porto, 6. und 7. Dezember 2002, abgedruckt in: Institut fiir Friedensforschung und
Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2003, Ba-
den-Baden 2003, S. 459-498, darin: OSZE-Charta zur Verhiitung und Bekdmpfung des
Terrorismus, S. 463-467, hier: S. 464. Siehe ebenso: Organisation fiir Sicherheit und Zu-
sammenarbeit in Europa, Neuntes Treffen des Ministerrats, Bukarest, 3. und 4. Dezember
2002, abgedruckt in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universi-
tat Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2002, Baden-Baden 2002, S. 435- 466, darin:
Beschluss Nr. 1, Bekdmpfung des Terrorismus, S. 438-439; dort heift es: ,,[Die OSZE-
Teilnehmerstaaten] werden unter vollsténdiger Einhaltung des Volkerrechts und der Men-
schenrechte die Freiheit verteidigen und ihre Biirger vor terroristischen Handlungen schiit-
zen® (S. 438). Siehe ebenso: Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa,
Zwolftes Treffen des Ministerrats, Sofia, 6. und 7. Dezember 2004, darin: Erklarung des
Ministerrats von Sofia zur Verhiitung und Bekdmpfung des Terrorismus, S. 3-5, unter:
http://www.osce.org/documents/mcs/2005/02/4307_de.pdf.

8 OSCE Office of Democratic Institutions and Human Rights, Background Paper on Extra-
dition and Human Rights in the Context of Counter-terrorism, Warschau, April 2005, S. 9,
unter: http://www.osce.org/documents/odihr/2005/04/13962_en.pdf.

200



verbunden ist, sich auf diplomatische Zusicherungen zu verlassen“.” Ein Jahr
spiter wiederholte der Kommissar seine Bedenken in einem Bericht zu
Grofbritannien: ,,Die Praxis, diplomatische Zusicherungen von Léndern ein-
zuholen, in denen bekanntermafen ein Folterrisiko besteht, weist ganz ein-
deutig eine gewisse immanente Schwiche auf. Aufgrund der Absolutheit des
Verbots von Folter oder unmenschlicher und erniedrigender Behandlung
kénnen Zusicherungen von offizieller Seite keinesfalls ausreichen, um die
Ausweisung in ein Land, in dem ein solches Risiko als gegeben betrachtet
wird, zuzulassen. Es gibt bereits geniigend Beispiele, in denen Zusicherungen
gebrochen wurden, so dass duferste Vorsicht geboten ist.«'”

Im September 2004 stellte VN-Sonderberichterstatter Professor Theo van
Boven in seinem Abschlussbericht an die Generalversammlung die Frage,
,»ob der Riickgriff auf Zusicherungen nicht ein politisch motivierter Ersatz fiir
das Refoulementverbot® sei, und nannte diese Praxis ,,problematisch“.11

Der unabhéngige Experte der Vereinten Nationen fiir die Wahrung der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten bei Antiterrorismusmafnahmen, Professor
Robert Goldman, duflerte ebenfalls Besorgnis iiber die Auswirkungen von
Zusicherungen auf das Folterverbot. In seinem Bericht an die Menschen-
rechtskommission der Vereinten Nationen vom Februar 2005 stellte er fest,
dass ,,angesichts der absoluten Verpflichtung der Staaten, eine Person weder
durch Auslieferung, noch durch Ausweisung, Abschiebung oder andere For-
men der Riickfithrung der Gefahr von Folter auszusetzen, diplomatische Zu-
sicherungen nicht dazu genutzt werden diirfen, das Refoulementverbot zu
umgehen®."?

In seiner Erklarung vor der VN-Menschenrechtskommission im April 2005
wies auch der derzeitige Sonderberichterstatter {iber Folter, Manfred Nowak,
auf die Gefahr hin, die von diplomatischen Zusicherungen auf das globale
Folterverbot ausgeht: ,,Ich bin zutiefst besorgt {iber jeden Versuch, die Ab-
solutheit des Verbots der Folter und anderer Formen der Misshandlung im
Namen der Terrorismusbekdmpfung zu umgehen. Diese Versuche schliefen
[...] Bestrebungen ein, die Anwendung nationaler oder internationaler Men-
schenrechtsnormen zu umgehen [...] indem Terrorismusverdichtige in Lander
zuriickgeschickt werden, in denen bekanntermafBen systematisch gefoltert
wird. Und er fuhr fort: ,,Vom rechtlichen Standpunkt aus ist die Antwort auf

9 Council of Europe, Office of the Commissioner for Human Rights, Report by Mr. Alvaro
Gil-Robles, Commissioner for Human Rights, on his Visit to Sweden, 21-23 April 2004,
CommDH(2004)13, Straburg, 8. Juli 2004, S. 8, unter: http://www.coe.int/T/E/Commis
sioner H.R/Communication_Unit/Documents/pdf.CommDH(2004)13_E.pdf.

10 Council of Europe, Office of the Commissioner for Human Rights, Report by Mr. Alvaro
Gil-Robles, Commissioner for Human Rights, on his Visit to the United Kingdom, 4th-
12th November 2004, CommDH(2005)6, Straburg, 8. Juni 2005, S. 13, unter: http://
www.coe.int/T/E/Commissioner H.R/Communication_Unit/Documents/By_country/Unit
ed_Kingdom/index.asp#TopOfPage.

11 Report of the Special Rapporteur on Torture, Theo Van Boven, to the General Assembly,
23. August 2004, Absatz 30.

12 Report of the Independent Expert on the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms while Countering Terrorism, E/CN.4/2005/103, 7. Februar 2005, Absatz 61.
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diese Versuche eindeutig: [...] Diplomatische Zusicherungen sind kein geeig-
netes Mittel zur Erfiillung des Refoulementverbots im Zusammenhang mit
Landern, in denen systematisch gefoltert wird.“* Die VN-Hochkommissarin
fiir Menschenrechte Louise Arbour nahm den Tag der Menschenrechte zum
Anlass, ihre Befiirchtungen hinsichtlich diplomatischer Zusicherungen zum
Ausdruck zu bringen, denen sie ,,eine iiberaus zersetzende Wirkung auf das
weltweite Verbot der Folter und anderer grausamer, unmenschlicher oder er-
niedrigender Behandlung*'* attestierte.

Die Gefahr, die von diplomatischen Zusicherungen, keine Folter anzuwen-
den, fiir das Refoulementverbot ausgeht, wird von nichtstaatlichen Organisa-
tionen (NGOs) deutlich beim Namen genannt. Im Mai 2005 verdffentlichten
mehrere Menschenrechtsorganisationen und internationale NGOs gegen Fol-
ter, darunter auch Human Rights Watch, eine gemeinsame Erkldrung, in der
die Verwendung diplomatischer Zusicherungen fiir die Riickfithrung in Lén-
der, in denen Folter und Misshandlungen drohen, verurteilt wird. Die Erkla-
rung brachte die Sorge zum Ausdruck, dass ,,ausweisende Staaten, die sich
auf diplomatische Zusicherungen verlassen, diese als Kunstgriff dazu benut-
zen, ihrer Verpflichtung, Folter und andere Formen der Misshandlung zu
verbieten und zu verhiiten, wozu auch das Non-Refoulement-Gebot gehort,
auszuweichen®, und fiigte hinzu, dass die ,,Verwendung solcher Zusicherun-
gen gegen das absolute Verbot der Folter und anderer Formen der Miss-
handlung verst63t und ein grundsétzliches Prinzip internationaler Menschen-
rechte untergrabt*."

Diplomatische Zusicherungen der Nichtanwendung von Folter in der OSZE-
Region

Wie ihr Name bereits sagt, bewegen sich diplomatische Zusicherungen in den
Grenzen der Diplomatie. Sie beruhen auf dem Vertrauen, dass der Staat, in
den eine Person ausgeliefert wird, sein Wort hilt. Dieses Vertrauen entbehrt
jedoch jeder Grundlage. Regierungen von Staaten, in denen Folter und Miss-
handlungen gravierende Menschenrechtsprobleme darstellen, leugnen eine
solche Praxis fast immer. Es widerspricht dem gesunden Menschenverstand,

13 United Nations Commissioner for Human Rights, Statement of the Special Rapporteur on
Torture, Manfred Nowak to the 61st Session of the UN Commission on Human Rights,
Genf, 4. April 2005, unter: http://www.unhchr.ch/huricane/huricane.nsf/0/60B1E9AE29A
FE9B6C1256FDD0041B400?0opendocument (Hervorhebung im Original).

14 Louise Arbour, High Commissioner for Human Rights, Human Rights Day Statement —
On Terrorists and Torturers, Vereinte Nationen, New York, 7. Dezember 2005.

15  Call for Action against the Use of Diplomatic Assurances in Transfers to Risk of Torture
and IlI-Treatment, Joint Statement by Amnesty International, Association for the Preven-
tion of Torture, Human Rights Watch, International Commission of Jurists, International
Federation of Action by Christians for the Abolition of Torture, International Federation
for Human Rights, International Helsinki Federation for Human Rights, and World Or-
ganisation Against Torture, 12. Mai 2005, unter: http://hrw.org/english/docs/2005/05/12/
ecal0660.htm (Hervorhebung im Original).
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anzunehmen, dass ein Staat, der sich systematisch iiber seine volkerrechtli-
chen Verpflichtungen hinwegsetzt, in einem isolierten Einzelfall Wort halten
wird.'® Auch eine Uberpriifung nach erfolgter Auslieferung ist kein Patentre-
zept: Folter wird im Verborgenen ausgeiibt, die Téter sind oft Meister darin,
die Misshandlungen vor Entdeckung zu schiitzen, und die Folteropfer wagen
es oftmals nicht, dariiber zu sprechen, aus Angst vor Repressalien gegeniiber
ihnen selbst oder ihren Familienangehorigen. Schlielich hat weder der aus-
liefernde Staat noch derjenige, in den ausgeliefert wird, ein Interesse an Be-
weisen dafiir, dass es zu Folter oder Misshandlungen kommt, da er damit den
Verstofl gegen eine zentrale Verpflichtung im Bereich internationaler Men-
schenrechtsnormen eingestehen wiirde.

Die Praxis, diplomatische Zusicherungen dafiir einzuholen, dass bei einer
Auslieferung keine Folter drohe, ist in der OSZE-Region weit verbreitet. Die
Motive der ausweisenden Staaten sind unterschiedlich: Die einen beabsichti-
gen Auslieferungsantrigen nachzukommen, andere suchen — héufig aus
Griinden der nationalen Sicherheit — ein Mittel zur Abschiebung ausléndi-
scher Staatsbiirger, wieder andere wollen Terrorismusverdédchtige zur Ver-
nehmung in Drittlénder schicken. Allen Féllen ist jedoch gemeinsam, dass in
den Aufnahmeldndern gefoltert wird, was das Risiko, dass auch die abge-
schobene Person nach ihrer Riickkehr gefoltert wird, erhoht. Die von Human
Rights Watch in der OSZE-Region dokumentierten Félle zeigen das Risiko,
das einem Ersuchen um Zusicherungen gegen die Anwendung von Folter
innewohnt, die Bedenken, die einige nationale Gerichtshofe aufgrund der
Unzuverldssigkeit solcher Zusicherungen haben, sowie die ungebrochene
Bereitschaft der Staaten, sie einzuholen, obwohl es zunehmend Belege fiir
ihre Wirkungslosigkeit gibt.

Deutschland

Um den radikal-muslimischen Geistlichen Metin Kaplan ausliefern zu kon-
nen, ersuchten die deutschen Behdrden die Tiirkei um die Zusicherung, dass
er dort nicht gefoltert werde. Im Mai 2003 hatte ein deutsches Gericht Kap-
lans Auslieferung aus Menschenrechtsgriinden sowie aufgrund der Tatsache,
dass keine ausreichenden Zusicherungen der tiirkischen Behorden vorlagen,
gestoppt.'” Die deutschen Behérden reagierten auf das Urteil mit dem Ersu-
chen um weiter gehende Zusicherungen von der Tiirkei. Im Mai 2004
stimmte ein deutsches Gericht Kaplans Auslieferung zu. Kaplan wurde im
Oktober 2004 an die Tiirkei ausgeliefert, nachdem ein Einspruch gegen den

16  Anders verhélt es sich mit der Einholung diplomatischer Zusicherungen im Zusammen-
hang mit der Todesstrafe, einer géngigen Praxis in der OSZE-Region. Zusicherungen im
Zusammenhang mit der Todesstrafe beziehen sich auf eine transparente, legale, von einem
Gericht verhdngte MaBinahme, die rechtlich iiberpriifbar ist.

17 Vgl. Empty Promises, a.a.0. (Anm. 4), S. 31-32.
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Beschluss abgelehnt worden war.'® Im Juni 2005 wurde Kaplan von einem
tirkischen Gericht der Planung und Durchfiihrung terroristischer Anschldge
fiir schuldig befunden und zu einer lebenslangen Freiheitsstrafe verurteilt."

Georgien

Im Oktober 2002 lieferte die georgische Regierung fiinf Tschetschenen an
Russland aus, obwohl ein Ersuchen des Europdischen Gerichtshofs fiir Men-
schenrechte (EGMR) vorlag, die Auslieferung bis zur Uberpriifung der Fille
durch den Gerichtshof auszusetzen.”’ Die Minner gehorten zu einer Gruppe
von 13 Tschetschenen, die in Georgien wegen Waffenschmuggels verhaftet
worden waren. Russland sicherte daraufhin zu, dass Gesundheit und Sicher-
heit der Ménner geschiitzt wiirden und dass es in vollem Umfang mit dem
EGMR kooperieren werde. Trotz der Zusage zur Zusammenarbeit verwei-
gerte Russland spéter jedoch einer Delegation des EGMR den Zugang zu den
Mannern.

Im April 2004 urteilte der EGMR, Georgien habe die Menschenrechte der
Inhaftierten verletzt. Das Gericht kam auflerdem zu dem Schluss, dass Geor-
gien mit der Auslieferung eines weiteren Mannes aus der Gruppe, der sich
noch in georgischer Haft befand, ungeachtet der von Russland angebotenen
Zusicherungen seine Verpflichtungen geméll Artikel 3 der Europidischen
Menschenrechtskonvention verletzen wiirde.”' Des Weiteren befand das Ge-
richt Russland fiir schuldig, seine Verpflichtung zur Zusammenarbeit mit
dem Gerichtshof verletzt zu haben, was zu ,,erheblichen Beeintrdchtigungen®
bei der Untersuchung der Klage gegen Georgien gefiihrt und die Untersu-
chung der Klage gegen Russland ,,unméglich® gemacht habe. Dieser Fall
veranschaulicht das Problem, die Einhaltung von Zusicherungen zu tiberprii-
fen, wenn der Staat, in den ausgeliefert wird, die Zusammenarbeit verweigert.

Grof3britannien

Der Versuch GroBbritanniens in der ersten Hélfte der 1990er Jahre einen
Sikh-Separatisten mit der Begriindung, er stelle eine Gefahr fiir die nationale
Sicherheit dar, nach Indien abzuschieben, ist ein wichtiges frithes Beispiel fiir
das Problem der Verldsslichkeit diplomatischer Zusicherungen. In einer
Grundsatzentscheidung vom November 1996 stellte die Groe Kammer des

18  Vgl. Richard Bernstein, Germany Deports Radical Long Sought by Turks, in: The New
York Times, 13. Oktober 2004.

19  Vgl. BBC News online, “Cologne Caliph” jailed for life, 20. Juni 2005, unter: http:/news.
bbc.co.uk/1/hi/world/europe/4113148.stm.

20  Vgl. Empty Promises, a.a.0. (Anm. 4), S. 24-26.

21 Vgl. European Court of Human Rights, Press release by the Registrar, Chamber Judg-
ment, Shamayev and 12 others v. Georgia and Russia, 12. April 2005, unter: http://www.
echr.coe.int/Eng/Press/2005/April/ChamberjudgmentShamayevand120thers120405.htm.
Georgien wurde der Verletzung der Artikel 3, 5, 13 und 34 der EMRK und Russland des
Verstofles gegen Artikel 34 und 38 fiir schuldig befunden.
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EGMR fest, dass die Abschiebung ungeachtet der 1992 und 1995 von Indien
erhaltenen Zusicherungen GroBbritanniens Verpflichtung zur Einhaltung des
Non-Refoulement-Gebots nach Artikel 3 EMRK verletzt.”*

Angesichts zahlreicher Beweise dafiir, dass ,,Menschenrechtsverletzungen
durch Angehorige der Sicherheitsdienste im Punjab und andernorts in Indien
ein hartnéckiges und anhaltendes Problem darstellen, entschied der Ge-
richtshof, er sei ,,nicht davon iiberzeugt, dass die oben genannten Zusicherun-
gen Herrn Chahals Sicherheit hinreichend gewihrleisten wiirden“.” Der Be-
schluss im Fall Chahal gilt nach wie vor als historische Entscheidung des
EGMR im Zusammenhang mit diplomatischen Zusicherungen gegen Folter
und ist eine wichtige Bestitigung der Absolutheit des Folterverbots.**

Trotz des Urteils des EGMR im Falle Chahal versuchte die britische Regie-
rung 1999 erneut, von diplomatischen Zusicherungen der Nichtanwendung
von Folter Gebrauch zu machen, dieses Mal, um die Riickfiihrung von vier
agyptischen Staatsbiirgern zu ermoglichen, die verddchtigt wurden, in terro-
ristische Aktivititen verwickelt zu sein.” Der britische Premierminister betei-
ligte sich persdnlich an den Bemiihungen, die Ménner nach Agypten zuriick-
zuftihren. und das selbst noch nach eindeutigen Hinweisen sowohl des Innen-
als auch des AuBenministeriums, dass von Kairo angebotene Zusicherungen
Hani Youssef und die drei anderen Ménner nicht vor der ihnen nach ihrer
Riickkehr drohenden Folter schiitzen wiirden.”® Die Riickfiihrungen wurden
letztlich nur dadurch gestoppt, dass die dgyptische Regierung sich dann doch
weigerte, Zusicherungen abzugeben.

2003 lehnte ein britisches Gericht die Auslieferung Achmed Sakajews an
Russland ab, obwohl Russland zugesichert hatte, dass Sakajew nach seiner
Riickkehr und Verhaftung keine Misshandlungen drohten.”” Der russische
stellvertretende Minister fiir Gefangnisse erklédrte in einer Zeugenverneh-
mung, dass Sakajew, ein tschetschenischer Politiker, dem Straftaten in
Tschetschenien in den Jahren 1995 und 1996 zur Last gelegt werden, in rus-
sischer Haft nicht zu Schaden kommen wiirde. In seinem Urteil, dass ,.ein er-
hebliches Risiko bestehe, dass Sakajew [in Russland] gefoltert werde®, be-
riicksichtigte der mit dem Fall befasste Richter auch die vom russischen Mi-
nister angebotenen Zusicherungen: ,,Ich bin davon iiberzeugt, dass er [der
stellvertretende Minister fiir Gefangnisse] die Zusicherung in gutem Glauben
abgegeben hat. Ich halte es jedoch fiir hochst unwahrscheinlich, dass der

22 Vgl. European Court of Human Rights, Application No. 22414/93, Chahal v. the United
Kingdom, Urteil vom 15. November 1997, (1997) 23 EHRR 413.

23 Ebenda, Absatz 105.

24 Zu Letzterem vgl. z.B. Clare Ovey/Robin White, European Convention on Human Rights,
Oxford 2002, S. 58.

25 Vgl Still at Risk, a.a.0. (Anm. 4), S. 69-72.

26  Die Einzelheiten zur Verstrickung des Premierministers kamen im Juli 2004 ans Licht,
nachdem Youssef erfolgreich Klage wegen unrechtméafiger Inhaftierung gegen die briti-
sche Regierung vor dem britischen Obersten Zivilgericht eingereicht hatte.

27  Vgl. Empty Promises, a.a.0. (Anm. 4), S. 29-30.
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Minister in der Lage wire, angesichts der Struktur und der GroBe des russi-
schen Gefingnissystems eine solche Zusicherung auch durchzusetzen.“*®

Im April 2004 priifte die britische Regierung erneut die Moglichkeit, mit
Hilfe diplomatischer Zusicherungen eine Gruppe auslédndischer Staatsbiirger
abzuschieben, die verdachtigt wurden, in terroristische Aktivitdten verwickelt
zu sein, und seinerzeit auf unbestimmte Zeit in britischen Gefangnissen fest-
gehalten wurden, ohne dass bis dahin Anklage gegen sie erhoben worden
war.”’ Nachdem das hochste Gericht GroBbritanniens im Dezember 2004 ent-
schieden hatte, dass die Inhaftierung auf unbestimmte Zeit ohne formliche
Anklage oder Gerichtsverfahren gegen internationale Menschenrechtsnormen
verstof3e, kiindigte die Regierung im Januar 2005 an, sie werde die Politik der
Inhaftierung auf unbestimmte Zeit durch eine zweigleisige Strategie ersetzen,
zu der dann auch Abschiebungen aufgrund diplomatischer Zusicherungen
gehdren wiirden.*

Die britische Regierung hat bereits Memoranda of Understanding mit den
Regierungen Jordaniens, Libyens und des Libanon abgeschlossen und soll
sich in Verhandlungen iiber dhnliche Abkommen mit Agypten, Syrien, Alge-
rien, Tunesien, Marokko und Saudi-Arabien befinden.’' Die Abkommen sind
praktisch Pauschalzusicherungen, die alle potenziellen Uberfiihrungen von
Personen aus Grof3britannien in das betreffende Land abdecken. Die Ab-
kommen sehen zwar ein Monitoring nach der Riickfithrung vor, dieses ist je-
doch in keiner Weise vergleichbar mit dem systematischen Monitoring von
Gefangnissen, wie es vom IKRK durchgefiihrt wird, es enthélt kein 6ffentli-
ches Berichtsverfahren und bietet keinerlei Schutz vor Misshandlungen. An-
gesichts der erwiesenen Wirkungslosigkeit diplomatischer Zusicherungen
und der Folterpraxis in den fraglichen Landern lasst diese Politik erwarten,
dass GroBbritannien seine Menschenrechtsverpflichtungen erneut verletzt.

28  The Government of the Russian Federation v. Akhmed Zakaev, Bow Street Magistrates’
Court, Decision of Hon. T. Workman, 13. November 2003.

29  Vgl. Human Rights Watch, Neither Just, Nor Effective: Indefinite Detention Without Trial
in the United Kingdom Under Part 4 of the Anti-Terrorism, Crime and Security Act 2001,
24. Juni 2004, S. 18, unter: http://hrw.org/backgrounder/eca/uk/anti-terrorism.pdf.

30 Vgl Human Rights Watch, U.K.: Law Lords Rule Indefinite Detention Breaches Human
Rights, 16. Dezember 2004, unter: http://hrw.org/english/docs/2004/12/16/uk9890.htm;
Human Rights Watch, Commentary on Prevention of Terrorism Bill 2005, Mérz 2005,
S. 9-11, unter: http://hrw.org/backgrounder/eca/uk0305.

31 Vgl. BBC News Online, Lebanon deal on terror suspects, 23. Dezember 2005, unter:
http://news.bbe.co.uk/1/hi/uk_politics/4556096.stm; Human Rights Watch, UK: Torture a
Risk in Libya Deportation Accord, 18. Oktober 2005, unter: http://hrw.org/english/docs/
2005/10/18/libyal 1890.htm; Human Rights Watch, UK/Jordan: Torture Risk Makes De-
portations Illegal, 16. August 2005, unter: http://hrw.org/english/docs/2005/08/16/jordan
11628.htm; Human Rights Watch/Liberty, UK: Empty promises can't protect people from
torture — Joint letter to Tony Blair from Human Rights Watch and Liberty, 23. Juni 2005,
unter: http://hrw.org/english/docs/2005/06/23/uk11219.htm.
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Kanada

Im Januar 2002 signalisierte der Oberste Gerichtshof Kanadas im Falle von
Manickavasagam Suresh, einem Staatsbiirger Sri Lankas, der aus Griinden
der nationalen Sicherheit abgeschoben werden sollte, Bedenken gegeniiber
der Verlésslichkeit diplomatischer Zusicherungen, keine Folter anzuwen-
den.*? Der Gerichtshof machte einen wichtigen Unterschied zwischen ,,Zusi-
cherungen, mit denen ein Staat garantiert, dass er (in einem rechtlichen Ver-
fahren) nicht die Todesstrafe verhdngen wird, und Zusicherungen eines
Staates, keine Folter (ein illegales Verfahren) anzuwenden. Wir weisen auf
die Problematik hin, sich zu sehr auf die Zusicherungen eines Staates, dass er
in Zukunft auf Folter verzichten wird, zu verlassen, der in der Vergangenheit
zum illegalen Mittel der Folter gegriffen oder anderen das Foltern auf seinem
Territorium gestattet hat.“** Der Gerichtshof gewihrte Suresh eine erneute
Anhdrung mit der Begriindung, dass seine Verfahrensrechte in der ersten
Anhdrung nicht ausreichend gewahrt worden seien.

Bedauerlicherweise stellte das Oberste Gericht in seinem Urteil jedoch auch
fest, dass in Fillen, in denen es um eine Bedrohung der nationalen Sicherheit
geht, auBlerordentliche Umsténde eintreten kdnnten, die es erlaubten, eine
Person auch bei drohender Folter abzuschieben; dabei miisse die Sicherheits-
bedrohung ,,schwerer wiegen* als die Gefahr der Folter: ,,Wir schlieBen die
Moglichkeit nicht aus, dass unter auBBerordentlichen Umsténden die Abschie-
bung trotz drohender Folter gerechtfertigt sein konnte.*** Das Gericht ent-
schied, dass ein solches Vorgehen mit dem kanadischen Einwanderungsge-
setz und der Grundrechtscharta vereinbar sei. Dieses Urteil, auch die ,,Su-
resh-Ausnahme® genannt, ist mit dem Vdlkerrecht vollig unvereinbar und
wurde vom VN-Ausschuss gegen Folter kritisiert.*

Trotz der Bedenken des Obersten Gerichtshofs hinsichtlich der Verlésslich-
keit diplomatischer Zusicherungen, keine Folter anzuwenden, ersuchte die
kanadische Regierung um den Erhalt solcher Zusicherungen, um 2004 die
Abschiebung zweier auslédndischer Staatsbiirger zu ermoglichen, die sich auf
der Grundlage so genannter Sicherheitsanordnungen (,, security certificates *)
in kanadischer Haft befanden.*® Im April 2004 erhielt die kanadische Regie-
rung diplomatische Zusicherungen von Marokko im Fall des Marokkaners

32 Vgl. Empty Promises, a.a.0. (Anm. 4), S. 18-19, und Still at Risk, a.a.0. (Anm. 4), S. 47-49.

33 Suresh v. Canada (Minister of Citizenship and Immigration), 2002 SCC 1. Aktenzeichen
27790, 11. Januar 2002, Absatz 124, unter: http://www.lexum.umontreal.ca/csc-scc/en/
pub/2002/vol1/html/2002scr1_0003.html. Siehe auch Anm. 16.

34 Ebenda, Absatz 78.

35 Vgl United Nations Committee against Torture, 34th Session, Consideration of Reports
Submitted by States Parties under Article 19 of the Convention. Conclusions and Recom-
mendations of the Committee against Torture: Canada, CAT/C/CO/34/CAN, Mai 2004,
Absatz. 4(a), unter: http://www.icj.org/IMG/pdf/CAT.CO.34.CAN.pdf.

36 ,Sicherheitsanordnungen (,,security certificates*) erlauben die Inhaftierung und Ab-
schiebung ausléndischer Staatsbiirger aus Griinden der nationalen Sicherheit; sie stiitzen
sich auf geheime Beweismittel. Ausfiihrlicher zum System der ,, security certificates*:
Still at Risk, a.a.0. (Anm. 4), S. 47-55.
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Adil Charkaoui, der der Verwicklung in terroristische Aktivitdten verdéchtigt
und von Kanada als Gefahr fiir die nationale Sicherheit eingestuft wurde.
Aufgrund der Zusicherung Marokkos, Charkaoui werde internationalen Men-
schenrechtsnormen entsprechend behandelt, beschloss die kanadische Regie-
rung im August 2004, das Abschiebungsverfahren einzuleiten. Im Februar
2005 ordnete ein Bundesrichter jedoch Charkaouis Haftentlassung auf Kau-
tion an und die kanadische Regierung erklérte sich bereit, ihre Entscheidung
vom August 2004 zu {iberpriifen, nachdem sie Informationen erhalten hatte,
dass gegen Charkaoui in Marokko ein noch nicht vollstreckter Haftbefehl
vorlag. Im Januar 2006 focht Charkaoui die gegen ihn verhingte Sicherheits-
anordnung vor dem Berufungsgericht an.”’

Kanada erhielt auch im Fall des dgyptischen Staatsbiirgers Muhammed Zeki
Mabhjoub die Zusicherung, dass er nicht gefoltert wiirde. Die kanadische Re-
gierung erkannte allerdings an, dass Mahjoub, dem zu einem fritheren Zeit-
punkt der Status als Fliichtling gewéhrt worden war, bei seiner Riickfithrung
nach Agypten von Folter bedroht sei, insbesondere angesichts der Tatsache,
dass ein dgyptisches Gericht ihn 1999 in Abwesenheit wegen Mitgliedschaft
in einer terroristischen Vereinigung verurteilt hatte. Im Februar 2005 stoppte
ein kanadisches Bundesgericht trotz der Zusicherung Agyptens, er werde ,,in
volliger Ubereinstimmung mit der Verfassung und den Menschenrechtsnor-
men**® behandelt, Mahjoubs Abschiebung. Wihrend des Prozesses riumte
der Vertreter der kanadischen Einwanderungsbehorde ein, dass von Mahjoub
vorgelegte Berichte iiber Menschenrechtsverletzungen in Agypten ,,begriin-
dete Zweifel daran zulielen, dass die dgyptische Regierung ihre Zusicherung
in vollem Umfang einhalten werde*.*

Auch im Falle einer chinesischen Familie, die in China mehrfach wegen
Schmuggels und Bestechung angeklagt war und polizeilich gesucht wurde,
verldsst Kanada sich auf Zusicherungen. Lai Cheong Sing, seiner Frau Tsang
Ming Na und ihren drei Kindern wurde aufgrund der ihnen vorgeworfenen
Straftaten der Fliichtlingsstatus verweigert.*” Der Ausschuss, dem der Antrag
auf Anerkennung als Fliichtlinge zur Priifung vorlag, trug der Tatsache
Rechnung, dass eine Zusicherung Chinas vorlag, Lai drohten bei seiner
Riickkehr weder die Todesstrafe noch Folter. Im April 2005 wies das Bun-
desberufungsgericht die Anfechtung der Verweigerung des Fliichtlingsstatus
ab, im September 2005 wies der Oberste Gerichtshof Lais Beschwerde dage-
gen als unzulissig zuriick.*' Derzeit soll der Fall Lai Gegenstand einer der

37  Vgl. Appeals court hears request to stop proceedings against alleged terrorist, in: The
Canadian Press, 12. Januar 2006.

38  Mahjoub v. Canada (Minister of Citizenship and Immigration), 2005 FC 156, Aktenzei-
chen 173, 31. Januar 2005, Absatz 31, unter: http://reports.fja.gc.ca/fc/2005/pub/v3/2005fc
36384.html.

39 Ebenda, Absatz 33.

40 Ausfiihrlicher dazu: Still at Risk, a.a.0. (Anm. 4), S. 55-57.

41 Vgl. Chinese fugitive appeals refugee-status ruling, in: The Globe and Mail, 14. Juni
2005.
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geplanten Abschiebung vorausgehenden Risikoabschitzung durch die kana-
dische Regierung sein.**

Niederlande

Im Januar 2005 bestétigte ein niederldndisches Berufungsgericht das Urteil
eines Bezirksgerichts, das die Auslieferung der Kurdin Nuriye Kesbir an die
Tiirkei untersagt hatte.* Die Tiirkei hatte die diplomatische Zusicherung ge-
macht, dass Kesbir, hochrangiges Mitglied der Kurdischen Arbeiterpartei
(PKK), nach ihrer Riickfiihrung weder Folter noch Misshandlungen drohten.
Sowohl der VN-Sonderberichterstatter iiber Folter als auch Human Rights
Watch schalteten sich in den Fall ein.

Der Oberste Gerichtshof hatte im Mai 2004 zunichst keine ausreichenden
Griinde dafiir gesehen, Kesbirs Auslieferung an die Tiirkei, wo eine Anklage
wegen Kriegsverbrechen auf sie wartete, zu verhindern, sondern empfahl der
niederldndischen Regierung, die Tiirkei um weiter gehende Zusicherungen zu
ersuchen. Die geplante Auslieferung wurde im November 2004 dennoch ver-
eitelt: Das Bezirksgericht Den Haag urteilte, dass auch die von der Tiirkei
angebotenen zusitzlichen Zusicherungen, Kesbir wiirde ,,in vollem Umfang
in den Genuss derjenigen Rechte kommen®, die sich aus der EMRK ergeben,
nicht ausreichten, um das Risiko, dass sie nach ihrer Riickkehr gefoltert
werde, zu vermindern. Kesbir wurde im Januar 2005 aus der Haft entlassen,
nachdem der Einspruch der Regierung gegen das Urteil abgewiesen worden
war. Das Berufungsgericht befand, dass ,,angesichts des fiir sie [Kesbir] be-
stehenden realen Risikos nur dann von adédquaten Zusicherungen die Rede
sein kann, wenn konkrete Garantien dafiir gegeben werden, dass die tiirki-
schen Behorden sicherstellen, dass sie [Kesbir] wéhrend ihres Gefangnisauf-
enthalts und wéhrend der Gerichtsverhandlung weder Folter noch anderen
erniedrigenden Praktiken durch Polizeibeamte, Geféngnispersonal oder an-
dere Angehdrige der Justiz ausgesetzt ist. Keine der erwihnten Zusicherun-
gen erfiillt diese Anforderung.“**

Osterreich

Im November 2001 stimmte das Oberlandesgericht Wien der Auslieferung
von Muhammad Bilasi-Ashri an Agypten zu.* Bilasi-Ashri war in Agypten
unter dem Vorwurf, Verbindungen zu radikalen Islamisten zu haben, in Ab-
wesenheit zu 15 Jahren Zwangsarbeit verurteilt worden. Das Osterreichische

42 Vgl. China’s “most wanted” Lai released after Hu visit, in: Agence France Presse, 23.
September 2005.

43 Vgl. Still at Risk, a.a.0. (Anm. 4), S. 72-76.

44 De Staat der Nederlanden (Ministerie van Justitie) tegen N. Kesbir, Het Gerechtshof’s
Gravenhage, LIN: AS3366, 04/1595 KG, 20. Januar 2005, Absatz. 4.4 (nach einer inoffi-
ziellen Ubersetzung in den Akten von Human Rights Watch).

45  Vgl. Empty Promises, a.a.0. (Anm. 4), S. 32-33.
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Gericht befand ungeachtet seiner Verurteilung in Abwesenheit und der Be-
lege, dass Agypten mutmaBliche islamische Extremisten in Gefangenschaft
foltert, dass Bilasi-Ashri nicht in Gefahr sei, nach seiner Riickkehr gefoltert
zu werden, sondern machte die Auslieferung vom Erhalt diplomatischer Zu-
sicherungen von dgyptischer Seite, dass er nicht ,,verfolgt werde und eine
neue und faire Gerichtsverhandlung erhalten werde, abhéngig. Die dgyptische
Regierung lehnte es ab, die vom Gericht verlangte Zusicherung abzugeben,
und Bilasi-Ashri wurde im August 2002 aus Osterreichischer Haft entlassen.
2005 unternahmen die Osterreichischen Behorden erneut den Versuch, Bilasi-
Ashri auszuliefern, diesmal lagen entsprechende &dgyptische Zusicherungen
vor. Das Oberlandesgericht in Krems befand im Juni 2005, dass seine Auslie-
ferung zulédssig sei, im September 2005 wies das Berufungsgericht in Wien
eine Beschwerde gegen dieses Urteil als unzulédssig ab. Zurzeit hilt Bilasi-
Ashri sich noch in Osterreich auf.

In einem zweiten Osterreich betreffenden Fall wurde im Februar 2004 der
russische Staatsbiirger Achmed A. von Osterreich an Russland ausgeliefert,
nachdem die russische Generalstaatsanwaltschaft diplomatische Zusicherun-
gen gegeben hatte, dass ihm bei seiner Riickkehr weder Folter noch grau-
same, unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder Strafe drohen
wiirden.*® Aufgrund der Zusicherungen stimmte das Wiener Oberlandesge-
richt der Auslieferung zu — obwohl es einrdumte, dass er bei seiner Riickkehr
Gefahr liefe gefoltert zu werden, und trotz der Tatsache, dass ein Asylverfah-
ren anhingig war.

Schweden

Der wahrscheinlich bekannteste Fall im Zusammenhang mit diplomatischen
Zusicherungen, keine Folter anzuwenden, betrifft zwei dgyptische Staatsan-
gehorige, die im Dezember 2001 von Schweden nach Agypten abgeschoben
wurden. Ahmed Agiza und Mohammed al-Zari war in Schweden aus Griin-
den der nationalen Sicherheit das Asyl verweigert worden, da sie angeblich in
Terrorakte in Agypten verwickelt gewesen seien. Nach diplomatischen Zusi-
cherungen aus Kairo, dass ihnen keine Folter drohe und sie faire Gerichtsver-
fahren erhielten, wurden sie im Dezember 2001 mit einem Flugzeug der US-
amerikanischen Regierung nach Agypten iiberfithrt.*” Zuvor war den Mén-
nern die Moglichkeit verweigert worden, den Beschluss zur Riickfithrung
nach Agypten vor einem schwedischen Gericht anzufechten.

Trotz der Zusicherungen und auch trotz eines zwischen Schweden und
Agypten separat vereinbarten Uberwachungsmechanismus fiir die Zeit nach
der Riickfiihrung liegen glaubhafte Beweise dafiir vor, dass die beiden Mén-
ner nach ihrer Riickkehr nach Agypten im Gefingnis gefoltert und auch be-

46  Vgl. Still at Risk, a.a.0. (Anm. 4), S. 76-79.
47  Vgl. Empty Promises, a.a.0. (Anm. 4), S. 33-36.
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reits wihrend der Uberfithrung misshandelt wurden.”* Agiza wurde im April
2004 im Anschluss an einen — von Human Rights Watch beobachteten — un-
fairen Prozess von einem Militdrgericht zu 25 Jahren Zwangsarbeit verurteilt
(das Urteil wurde spiter auf 15 Jahre reduziert).* Al-Zari wurde im Oktober
2003 aus der Haft entlassen, nachdem er fast zwei Jahre lang ohne Anklage
im Gefangnis gesessen hatte.

Der VN-Ausschuss gegen Folter entschied im Mai 2005, dass Schweden mit
der Riickfiihrung Agizas nach Agypten ungeachtet der von Agypten angebo-
tenen Zusicherungen (siehe unten) seine aus dem VN-Ubereinkommen gegen
Folter hervorgehenden Verpflichtungen verletzt habe. Die Félle Agiza und al-
Zari haben deutlich gezeigt, dass diplomatische Zusicherungen als Schutz
gegen Folter wirkungslos sind, selbst wenn sie mit Uberpriifungsmechanis-
men nach der Riickfithrung gekoppelt werden.

Tiirkei

Im Miérz 1999 lieferte die tiirkische Regierung Rustam Mamatkulow and Ab-
durasulowitsch Askarow an Usbekistan aus, nachdem sie von der usbeki-
schen Regierung die Zusicherung erhalten hatte, dass den Ménnern bei ihrer
Riickkehr weder Folter noch die Todesstrafe drohten.” Die beiden Ménner
wurden trotz eines Gesuchs des EGMR, sie nicht auszuliefern, bis ihre Be-
schwerde vor Gericht gepriift worden sei (Antrag auf ,,vorldufige Malinah-
men*), an Taschkent iiberstellt. Mamatkulow und Askarow wurde im Juni
1999 zusammen mit 20 weiteren Angeklagten in Usbekistan der Prozess ge-
macht; die Anklage lautete auf Terrorismus. Beide wurden nach einem unfai-
ren Gerichtsverfahren, das von Human Rights Watch beobachtet wurde, zu
langjihrigen Haftstrafen verurteilt.’' Die Rechtsanwilte der beiden Minner
konnten keinen Kontakt zu ihnen aufnehmen, um festzustellen, wie sie seit
ihrer Riickfiihrung nach Usbekistan behandelt wurden.

Die Rechtsanwilte erhoben daraufhin vor dem EGMR im Namen ihrer Man-
daten Klage gegen die Tiirkei wegen der Verletzung der Rechte Mamatku-
lows und Askarows durch die tiirkischen Behorden. Der Gerichtshof ent-
schied in erster Instanz im Februar 2003, dass zwar keine Verletzung von
Artikel 3 EMRK vorliege, die Tiirkei den Ménnern jedoch das Recht auf Be-
schwerde vor dem EGMR verweigert habe (ein Versto3 gegen Artikel 34 der

48  Vgl. Still at Risk, a.a.0. (Anm. 4), S. 57-66.

49  Vgl. Human Rights Watch, Sweden Implicated in Egypt’s Abuse of Suspected Militant —
Egypt Violated Diplomatic Promises of Fair Trial and No Torture for Terrorism Suspect,
5. Mai 2004, unter: http://hrw.org/english/docs/2004/05/05/egypt8530.htm.

50  Vgl. Empty Promises, a.a.0. (Anm. 4), S. 26-29.

51 ,Die Gerichtsverhandlung war nichtoffentlich. Sowohl die mit ihrer Verteidigung beauf-
tragten Rechtsanwilte als auch sdmtliche Familienangehorigen der Angeklagten, darunter
die Verwandten Mamatkulows und Askarows, sowie lokale Menschenrechtsanwilte und
die Offentlichkeit waren ausgeschlossen.“ Aus: European Court of Human Rights, Applica-
tion Nos. 46827/99 and 46951/99, Mamatkulov and Askarov v. Turkey. Intervention sub-
mitted by Human Rights Watch and AIRE Centre, 28. Januar 2004, unter: http://hrw.org/
backgrounder/eca/turkey/eu-submission.pdf.
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Konvention). Im Mérz 2004 nahm die Gro3e Kammer des EGMR nach einer
Beschwerde der Rechtsanwilte und dem Einreichen einer Petition von Hu-
man Rights Watch und dem AIRE Centre (Advice on Individual Rights in
Europe) den Fall wieder auf.

Die Grofle Kammer bestitigte den Befund vom Februar 2003, dass die Tiirkei
den Ménnern den Zugang zum EGMR verweigert und zudem Artikel 39 der
Verfahrensordnung des Gerichthofes zu ,,vorldufigen MaBBnahmen® verletzt
habe. Das Gericht entschied ebenfalls, dass die Weigerung der Tiirkei, die
Auslieferung auszusetzen, den Méannern die Gelegenheit genommen habe,
dem Gericht Beweise dafiir vorzulegen, dass ihnen nach ihrer Riickfithrung
nach Usbekistan Folter oder andere Misshandlungen drohten.’® Der Fall Ma-
matkulow/Askarow illustriert einmal mehr die Schwierigkeiten, die sich bei
der Uberpriifung der Einhaltung von Zusicherungen ergeben, wenn die betei-
ligten Staaten die Zusammenarbeit verweigern.

Vereinigte Staaten von Amerika

Der Fall von Maher Arar gehort zu den beriichtigtsten Beispielen fiir eine
Uberfiihrung direkt in die Arme der Folterer mit Hilfe diplomatischer Zusi-
cherungen.” Im September 2002 nahmen US-Behorden Arar, der sowohl die
kanadische als auch die syrische Staatsbiirgerschaft besitzt, auf der Durch-
reise von Tunesien nach Kanada bei einem Zwischenstopp in New York fest.
Arar befand sich in den USA fast zwei Wochen in Haft, wurde dann von den
US-Behorden nach Jordanien iiberstellt und von dort nach Syrien gebracht,
wo er den syrischen Behdrden iibergeben wurde. Die US-Regierung machte
geltend, dass sie vor Arars Uberfiihrung Zusicherungen von der syrischen
Regierung erhalten habe, dass Arar nach seiner Riickkehr nicht gefoltert
werde.**

Ohne dass jemals offiziell Anklage gegen ihn erhoben worden war, wurde
Arar zehn Monate spéter aus syrischer Haft entlassen und hat seitdem glaub-
haft dargelegt, dass er in Jordanien von Sicherheitsbeamten geschlagen und
wihrend seiner Haft in einem syrischen Gefangnis mehrfach gefoltert wurde,
u.a. mit Elektrokabeln.”® Arar wurde nach Syrien iiberfiihrt, obwohl er gegen-
iiber US-Beamten mehrmals erkldrt hatte, dass man ihn in Syrien foltern
werde, und mehrfach den Wunsch geduBert hatte, in seine kanadische Heimat
zurilickgeschickt zu werden.

52 ,»Das Versdumnis der Tiirkei, die Bestimmungen unter Artikel 39 [Vorldufige Mafnah-
men] einzuhalten, hat das Gericht daran gehindert, in einer Art und Weise, die es unter
den Umstédnden des Falles fiir geeignet hilt, zu beurteilen, ob ein tatsédchliches Risiko vor-
liegt; es muss weiter unten gemif Artikel 34 [der Konvention] untersucht werden.* Euro-
pean Court of Human Rights, Application Nos. 46827/99 and 46951/99, Mamatkulov and
Askarov v. Turkey, Urteil vom 4. Februar 2005, Absatz 7.7.

53 Vgl. Empty Promises, a.a.0. (Anm. 4), S. 16-17; Still at Risk, a.a.0. (Anm. 4), S. 33-36.

54 Vgl. Still at Risk, a.a.0 (Anm. 4), S. 33, Fufinote 94.

55 Siehe hierzu Maher Arar Complete Statement to Media, in: CanWest News Service,
4. November 2003, unter: http://www.informationclearinghouse.info/article5156.htm.
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Das US-amerikanische Heimatschutzministerium hat eine interne Untersu-
chung des Falles in die Wege geleitet.”® Welche Rolle die kanadischen Be-
horden in dem Fall gespielt haben, wird derzeit von einer Untersuchungs-
kommission in Kanada gepriift.”’ Im Oktober 2005 bestitigte ein Experte, der
im Auftrag der Kommission die Haftbedingungen Arars wéahrend seines Ge-
fangnisaufenthalts in Syrien untersuchen sollte, dass er gefoltert worden
war.”® Bis heute ist unklar, wie die US-Regierung zu dem Schluss kam, die
Zusicherungen Syriens, Arar werde nicht gefoltert, seien verlédsslich: Dass in
dem Land gefoltert wird, ist erwiesen und auch hinreichend dokumentiert —
u.a. im jahrlichen Menschenrechtsbericht des US-amerikanischen Au3enmi-
nisteriums.

Der Beschluss des VN-Ausschusses gegen Folter im Falle Agiza

Im Mai 2005 entschied der VN-Ausschuss gegen Folter im Fall Agiza gegen
Schweden®, dass Schweden mit der Abschiebung Ahmed Agizas nach Agyp-
ten ungeachtet der vorliegenden Zusicherung aus Kairo, Agiza werde nicht
gefoltert, gegen Artikel 3 des VN-Ubereinkommens gegen Folter und andere
grausame, unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder Strafe versto-
Ben habe, da den Verantwortlichen bekannt gewesen sei, dass Agiza dort von
Folter bedroht war.

Noch vor Priifung des Sachverhalts hielt der Ausschuss fest, ,,dass Malinah-
men zur Bekdmpfung des Terrorismus [...] sowohl legitim als auch wichtig
sind. Bei ihrer Ausfiihrung sind jedoch die Bestimmungen des Volkerrechts,
einschlieBlich derjenigen des Ubereinkommens [gegen Folter und andere
grausame, unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder Strafe], in
vollem Umfang einzuhalten.*“*’

Zur Frage der Zusicherungen duferte sich der Ausschuss unmissverstandlich:
»Die Beschaffung diplomatischer Zusicherungen, die zudem keinen Mecha-
nismus fiir ihre Durchsetzung enthielten, bot keinen ausreichenden Schutz
vor dem offenkundigen Risiko [nach der Abschiebung in Agypten gefoltert
zu werden].“®" Es ist bemerkenswert, dass der Ausschuss ausdriicklich auf
das Fehlen von Durchsetzungsmechanismen in den von Agypten gegebenen

56 Vgl Still at Risk, a.a.0. (Anm. 4), S. 36, FuBinote 107.

57  Commission of Inquiry into the Actions of Canadian Officials in Relation to Maher Arar,
unter: http://www.ararcommission.ca/eng.

58  Siehe hierzu Commission of Inquiry into the Actions of Canadian Officials in Relation to
Mabher Arar. Report of Professor Stephen J. Toope, Fact Finder, 14. Oktober 2005, unter:
http://www.ararcommission.ca/eng/ToopeReport_final.pdf.

59  UN Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or
Punishment, Committee Against Torture, Decision, Communication No. 233/2003, Agiza
v. Sweden, U.N.Doc: CAT/C/34/D/233/2003 (2005), 20. Mai 2005, unter: https://www1.
umn.edu/humanrts/cat/decisions/233-2003.html.

60 Ebenda, Absatz 13.1.

61 Ebenda, Absatz 13.4.
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Zusicherungen verweist, da diplomatische Zusicherungen schon ihrer Natur
nach nicht einklagbar sind und keine rechtlich bindende Wirkung haben.®
Dass Agiza bei seiner Riickkehr von Folter bedroht sein wiirde, sei laut Urteil
des VN-Ausschusses aufgrund der Tatsache, ,,dass die Anwendung von Fol-
ter gegeniiber Hiftlingen in Agypten hiufig und weit verbreitet ist®, insbe-
sondere gegeniiber Personen, die aus ,,politischen Motiven oder Sicherheits-
griinden inhaftiert* wurden, ebenso erkennbar gewesen wie aufgrund der Tat-
sache, dass die schwedischen Sicherheits- und Geheimdienste selbst den Be-
schwerdefiihrer mit terroristischen Aktivititen in Verbindung brachten und
,die Geheimdienste zweier anderer Staaten [der USA und Agyptens] Inte-
resse am Beschwerdefiihrer® hatten. Auch die Misshandlung Agizas ,,durch
auslédndische [US-amerikanische] Geheimagenten, aber mit stillschweigen-
dem Einverstdndnis der [schwedischen] Polizei* noch in Schweden unmittel-
bar vor der Abschiebung hitten das Risiko, gefoltert zu werden, deutlich ge-
macht, was — so die Schlussfolgerung des Ausschusses — insgesamt den Tat-
bestand einer grausamen, unmenschlichen oder erniedrigenden Behandlung
oder Strafe ausmache.**

Der Ausschuss entschied dariiber hinaus, dass Schweden seine Verpflichtun-
gen gemdf Artikel 3 auch dadurch verletzt habe, dass es versdumt habe, den
Beschluss, Agiza abzuschieben, ,.einer wirksamen, unabhéngigen und objek-
tiven Priifung“® zu unterziehen.

Die Entscheidung des Ausschusses gegen Folter im Fall Agiza griindet sich
auf den Beschluss des EGMR im Fall Chahal und verleiht den in wachsender
Zahl vorliegenden Gutachten, dass diplomatische Zusicherungen kein wirk-
samer Schutz gegen Folter sind, besonderes Gewicht.

Eine Fiihrungsrolle fiir die OSZE

Die Praxis der Staaten, diplomatische Zusicherungen des Verzichts auf Folter
einzuholen, ist in der gesamten OSZE-Region zu beobachten. Derartige Zusi-
cherungen bedrohen die Absolutheit des Folterverbots, einschlieBlich des
Non-Refoulement-Prinzips. Mit der Preisgabe des grundsitzlichen Prinzips,
dass Folter unter keinen Umstidnden gerechtfertigt ist, im Namen der Terro-
rismusbekdmpfung héhlen wir gerade diejenigen Werte aus, die unsere Ge-
sellschaften zusammenhalten — und genau damit helfen wir dem modernen
Terrorismus, sein Ziel zu erreichen.

Die geographische Verbreitung der Zusicherungen und die Verbindung, die
durch ihre Anwendung zwischen Menschenrechten und Sicherheit hergestellt
wird, ldsst die OSZE besonders geeignet erscheinen, bei diesem Thema eine

62 Vgl Still at Risk, a.a.0. (Anm. 4), S. 21-23.

63  Agizav. Sweden, a.a.0. (Anm. 59), Absatz 13.4.
64  Ebenda.

65 Ebenda, Absatz 13.8.
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fiihrende Rolle zu ibernehmen, sowohl politisch in Gestalt des Amtierenden
Vorsitzenden und des Ministerrats als auch praktisch durch das BDIMR und
die Antiterrorgruppe im OSZE-Sekretariat (Action against Terrorism Unit,
ATU).

Auf der Grundlage des Kopenhagener Dokuments und der OSZE-Charta zur
Verhiitung und Bekdmpfung des Terrorismus sollte die OSZE darauf hinwir-
ken, dass die Bedrohung durch Terrorismus auf eine Weise bekdmpft wird,
die die Absolutheit des Folterverbots aufrechterhélt statt sie zu untergraben.
Hart zu bleiben in der strikten Ablehnung von Folter, ganz gleich, welcher
Art die Bedrohung ist, erfordert Mut. Schafft man das nicht, sind die seit
mehr als einem halben Jahrhundert erzielten Fortschritte, diese Geif3el zu
eliminieren, in Gefahr.
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Eric Manton

Die menschliche Dimension der OSZE und die
Herausbildung von Vélkergewohnheitsrecht'

Einfiihrung

Die Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE)” ist,
was die Weiterentwicklung der Menschenrechte in der jiingsten Vergangen-
heit anbelangt, eine der fortschrittlichsten und erfolgreichsten Organisationen
iiberhaupt. Indem sie die Achtung der Menschenrechte in den Teilnehmer-
staaten fordert, Menschenrechtsverletzungen verhiitet, hohe und detaillierte
Menschenrechtsstandards festgesetzt, iiber diese einen breiten Konsens her-
beigefiihrt und die Teilnehmerstaaten zu ihrer Einhaltung verpflichtet hat, in-
dem sie die Staaten bei der Erflillung dieser Verpflichtungen unterstiitzt, de-
ren Einhaltung iiberwacht und diese mittels verschiedener Instrumente und
Mechanismen auch férdert und durchsetzt, hat die OSZE sich nach dem Ende
des Ost-West-Konflikts zum fithrenden Akteur im Bereich der Menschen-
rechte im erweiterten Europa entwickelt. Dank der menschlichen Dimension
der OSZE’ gehen ihre Moglichkeiten, auf die inneren Angelegenheiten ihrer
Mitgliedstaaten einzuwirken, sowohl hinsichtlich der Reichweite® als auch in-
haltlich® weit iiber diejenigen jeder anderen internationalen Organisation hin-

1 Der Beitrag gibt ausschlieBlich die personlichen Ansichten des Autors und nicht diejeni-
gen der OSZE, der Regierung irgendeines ihrer Teilnehmerstaaten oder der PAE Govern-
ment Services Inc. wieder. Ebenso wenig spiegelt er die Ansichten des Internationalen
Strafgerichtshofs fiir das ehemalige Jugoslawien oder generell der Vereinten Nationen wi-
der.

2 Die Abkiirzung OSZE wird im vorliegenden Beitrag sowohl fiir die OSZE als auch fiir die
KSZE benutzt.

3 Urspriinglich als ,,dritter Korb*“ der Helsinki-Schlussakte bezeichnet, verkniipft die
menschliche Dimension der OSZE Menschenrechte mit Demokratie und Rechtsstaatlich-
keit. Die Anerkennung der Menschenrechtsstandards bedeutet gleichzeitig die Anerken-
nung von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit als Grundlage fiir Frieden und kooperative
Sicherheit.

4 Die OSZE-Teilnehmerstaaten haben sich im Moskauer Dokument nachdriicklich dazu be-
kannt, dass die im Bereich der menschlichen Dimension eingegangenen Verpflichtungen
,~ein unmittelbares und berechtigtes Anliegen aller Teilnehmerstaaten und eine nicht aus-
schlieBlich innere Angelegenheit des betroffenen Staates darstellen®. Konferenz iiber die
Menschliche Dimension der KSZE, Dokument des Moskauer Treffens, Moskau, 3. Okto-
ber 1991, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE/OSZE. Dokumente der Konferenz und der
Organisation filir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Neuwied/Berlin, Loseb.-
Ausg., Kap. H4, S. 3.

5 So Thomas M. Franck: ,,Nach Ansicht von Professor Theodor Meron [...] geht ,der Wort-
laut von Kopenhagen weit iiber den aller anderen Menschenrechtsdokumente hinaus’. Das
Dokument ist in seiner Detailliertheit beispiellos und setzt MaBstébe, die einer Resolution
der VN-Generalversammlung gut zu Gesicht stiinden.” Thomas M. Franck, The Emerging
Right to Democratic Governance, in: American Journal of International Law 1/1992,
S. 46-91, hier: S. 67 (dieses und alle weiteren Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind ei-
gene Ubersetzungen). Gemeint ist das Dokument des Kopenhagener Treffens der Konfe-

<«
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aus.’ Das Rezept, nach dem die OSZE zur Erfiillung ihrer Aufgaben in der
menschlichen Dimension vorgeht, ist sicher nicht perfekt; es ist aber dennoch
geeigneter und dementsprechend wirksamer als das anderer europdischer und
globaler Organisationen, wenn es darum geht, die Menschenrechte in denje-
nigen Regionen, in denen sie am hiufigsten und am schwersten verletzt wer-
den, zu schiitzen.

Trotz dieser weitgehend positiven Bilanz nehmen viele Volkerrechtler (dar-
unter auch diejenigen, die sich mit Menschenrechten befassen) die Ver-
pflichtungen der menschlichen Dimension der OSZE nicht ernst, da sie
rechtlich nicht bindend sind. Im vorliegenden Beitrag soll gezeigt werden,
dass diese Einstellung ungerechtfertigt ist und man so die Chance verpasst,
die Arbeit und den Einsatz internationaler Menschenrechtsanwilte (vorwie-
gend Lobby- und Advocacy-Arbeit) zu unterstiitzen. Den Volkerrechtlern
werden dabei zwei Moglichkeiten des Zugangs zur OSZE angeboten: Erstens
wird aufgezeigt, auf welche Weise die im Bereich der menschlichen Dimen-
sion eingegangenen und in den einschlidgigen OSZE-Dokumenten festgehal-
tenen Verpflichtungen am Entstehungsprozess eines regionalen Volkerge-
wohnheitsrechts beteiligt sind;’ zweitens wird gezeigt, dass diese Verpflich-
tungen, auch wenn einige Staaten ihre Rechtsverbindlichkeit bestreiten,
Merkmale und Elemente von Recht aufweisen und somit ihre Bindungswir-
kung als solche anerkannt werden sollte.

Im ersten Teil des Beitrags werden zunichst der Status und der Charakter der
OSZE und ihrer im Rahmen der menschlichen Dimension eingegangenen
Verpflichtungen diskutiert,® bevor daran anschlieBend iiberpriift wird, ob und
inwieweit die Art und Weise, wie OSZE-Verpflichtungen zustande kommen,
sowie deren Wirkung mit dem Entstehungsprozess von Volkergewohnheits-
recht iibereinstimmen. Der zweite Abschnitt untersucht, wie Volkergewohn-
heitsrecht entsteht, und weist das Vorhandensein von Staatenpraxis (,,allge-
meine Ubung®) und opinio iuris (Rechtsiiberzeugung, Anerkennung der
Ubung als Recht) im Kontext der OSZE nach. Nach einer Erérterung der
Frage, ob die Absicht der OSZE-Teilnehmerstaaten, sich mit der OSZE eine
politische Organisation zu geben, eine Qualifizierung ihrer Dokumente als
Ausdruck einer opinio iuris ausschliet, und der Frage, ob der Unterschied
zwischen politischen und rechtlichen Verpflichtungen wirklich entscheidend

renz iiber die Menschliche Dimension der KSZE, Kopenhagen, 29. Juni 1990, in: Fasten-
rath (Hrsg.), a.a.0. (Anm. 4), Kap. H.1.

6 Mit Ausnahme der Europdischen Union, die wohl mehr als eine ,,internationale Organisa-
tion* ist.

7 Zum Volkergwohnheitsrecht als Prozess siche Rosalyn Higgins, Problems & Process:
International Law and How We Use It, Oxford 1994.

8 Auf eine vollstindige Darstellung der OSZE-Dokumente der menschlichen Dimension

und einen Vergleich mit anderen Menschenrechtsdokumenten wird hier verzichtet, da dies
nicht der eigentliche Schwerpunkt des Beitrags ist. Ebenso ist es nicht Zweck des Bei-
trags, erschopfend herauszuarbeiten, welche Einzelbestimmungen aus OSZE-Dokumenten
gewohnheitsrechtlicher Natur sind. Es soll vielmehr untersucht werden, ob und wie der
Modus Operandi der OSZE zur Herausbildung eines regionalen Gewohnheitsrechts bei-
tragt.
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ist, folgt im dritten Abschnitt ein kurzer Exkurs, in dem geklart werden soll,
worin — bezogen auf das Volkerrecht — eigentlich der Unterschied zwischen
den Begriffen ,,politisch® und ,,rechtlich® besteht. Nach einem erfolgverspre-
chenderen Weg der Auseinandersetzung mit dieser Problematik wird schlie(3-
lich im vierten Abschnitt gesucht, der sich mit der Debatte iiber ,, soft law
und ,, hard law* befasst. Zunéchst soll dabei herausgearbeitet werden, woran
man eigentlich die ,,Hérte” von Recht misst; anschlieBend wird untersucht,
ob man OSZE-Verpflichtungen als ,hart* bezeichnen bzw. ob ihnen eine
,harte* Bindungswirkung attestiert werden kann, so dass sie moglicherweise
die Kriterien erfiillen, die sie zu dem fiir die Entstehung von Volkergewohn-
heitsrecht erforderlichen subjektiven Element der opinio iuris machen. Nach-
dem der Frage nachgegangen wurde, ob es sich bei den OSZE-Verpflichtun-
gen um Volkergewohnheitsrecht in statu nascendi handelt, wendet sich der
fiinfte Abschnitt erneut der anhaltenden Debatte iiber die Rechtsstellung der
OSZE zu. Da der Status der OSZE, ihre Dokumente und die darin enthalte-
nen Verpflichtungen die traditionellen Verfahren zur Bestimmung der Vol-
kerrechtsquellen und des Charakters von Vdlkerrecht in Frage stellen, soll
abschlieBend erortert werden, ob Definition und Funktionsweise des heutigen
Volkergewohnheitsrechts fiir internationale Menschenrechtsnormen geeignet
sind oder ob wir uns auf die eine oder andere Art darum bemiihen miissen,
der Falle des ,,positivistischen bindren Paradigmas*’ zu entkommen und neue
Instrumente fiir internationale Menschenrechtsanwilte zu finden, mit denen
sie fiir die Bewiltigung der Probleme bei der weltweiten Forderung der Men-
schenrechte besser geriistet sind.

Der Status der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
Die OSZE'® war in ihren Anféingen in den friithen 1970er Jahren eine Serie

von Konferenzen, an denen hohe Regierungsbeamte aus den Landern beider
politischer Blocke des Kalten Krieges sowie aus neutralen Staaten teilnah-

9 Steven R. Ratner, Does International Law Matter In Preventing Ethnic Conflict?, in: Inter-
national Law and Politics 3/2000, S. 591-698, hier: S. 612.

10 Zur Geschichte der OSZE, zu ihren Institutionen und Mechanismen siehe Organization for
Security and Co-operation in Europe, The OSCE Handbook, Wien 2000; Arie Bloed, Two
Decades of the CSCE Process: From Confrontation to Co-operation. An Introduction, in:
Arie Bloed (Hrsg.), The Conference on Security and Co-operation in Europe. Analysis
and Basic Documents, 1972-1993, Dordrecht/Boston/London 1993, S. 1-118; Marcus
Wenig, Der volkerrechtliche Status der OSZE — Gegenwiértiger Stand und Perspektiven,
in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH
(Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1997, Baden-Baden 1997, S. 393-411; Stuart Ford, OSCE Na-
tional Minority Rights in the United States: The Limits of Conflict Prevention, in: Suffolk
Transnational Law Review 1/1999, S. 1-55; Rachel Brett, Human Rights and the OSCE,
in: Human Rights Quarterly 3/1996, S. 668-693; Ulrich Fastenrath, Rechtliche Bedeutung
der KSZE/OSZE-Dokumente, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an
der Universitdit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1996, Baden-Baden 1996,
S. 447-464. Siehe auch Abschnitt 5 des vorliegenden Beitrags zu den Implementierungs-
und Durchsetzungsmechanismen der OSZE.
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men. Der Zweck der Konferenzen bestand im Wesentlichen darin, den Dialog
aufrechtzuerhalten und die Zusammenarbeit mit Hilfe eines ,,unauffalligen
diplomatischen Prozesses“'' zu fordern. Der Modus Operandi der OSZE war
von Beginn an auf die politische Ebene der internationalen Beziehungen aus-
gerichtet. Auch wenn sich Struktur und Aufgaben der ehemaligen Konferenz
und heutigen Organisation seit dem Ende des Kalten Krieges grundlegend
verdndert haben, hat sie dennoch den Charakter eines Forums fiir Dialog und
Zusammenarbeit ,hinter den Kulissen bewahrt. Die heutige OSZE besitzt
viele Merkmale, die man von einer internationalen Organisation erwarten
wiirde, so z.B. auch die Anerkennung als ,,regionale Abmachung® im Sinne
von Kapitel VIII der Charta der Vereinten Nationen und einen Beobachter-
status bei der VN-Generalversammlung,'? obwohl sie noch immer keinen
Griindungsvertrag hat und somit wohl auch kein Vélkerrechtssubjekt ist."
Wie die VN-Generalversammlung sind auch die Gremien der OSZE derzeit
nicht befugt, Beschliisse zu fassen, die fiir ihre Teilnehmerstaaten explizit
rechtsverbindlich sind. Zwar hat es immer wieder Versuche gegeben, die
OSZE zu ,,Verrechtlichen“14 (innerhalb der OSZE selbst befasst sich nach wie
vor eine Arbeitsgruppe mit dieser Frage, worauf in den ,,Schlussfolgerungen*
noch eingegangen wird); die vorherrschende — und vor allem von den Ver-
einigten Staaten verfochtene — Meinung lduft jedoch darauf hinaus, ihren
Charakter als informelle, wenn auch mit Exekutivbefugnissen ausgestattete,
diplomatische Diskussionsrunde beizubehalten. Damit wird offenbar bewusst
versucht, die Vorteile einer etablierten Organisationsstruktur zu maximieren
und die iiblicherweise damit einhergehenden Nachteile auf ein Mindestmal}
zu begrenzen. Die OSZE will als eine normale internationale Organisation
gesehen werden, die jedoch in ihren Handlungsoptionen ihre ,Flexibilitat™
bewahrt. Der Wunsch, als De-facto-Rechtssubjekt wahrgenommen zu wer-
den, spricht aus folgender Selbstbeschreibung:

,,Die OSZE ist ein Sonderfall. Einerseits besitzt sie keine Volkerrechts-
subjektivitit und ihre Beschliisse sind lediglich politisch, nicht aber
rechtlich bindend. Dennoch weist sie die meisten der iiblichen Attribute
einer internationalen Organisation auf: stindige Beschlussgremien, ei-
nen festen Hauptsitz und stidndige Einrichtungen, einen festen Mitar-
beiterstab, reguldre Finanzmittel und Biiros vor Ort. Die meisten ihrer
Dokumente, Beschliisse und Verpflichtungen sind in juristischer Spra-

11 OSCE Handbook, a.a.0. (Anm. 10), S. VIII.

12 Vgl. Wenig, a.a.0. (Anm. 10), S. 395. Wenig kommt zu dem Schluss, dass ,,hinsichtlich
des Begriffs der ,regionalen Abmachung’ eine Vertragsinterpretation durch die politisch
relevanten VN-Gremien dahingehend stattgefunden hat, dass im Falle der KSZE/OSZE
vom bisherigen Erfordernis eines volkerrechtlichen Griindungsvertrages abgesehen wur-
de®. Ebenda, S. 405.

13 Vgl ebenda, S. 398. Siehe hierzu auch Arie Bloed (Hrsg.), The Conference on Security
and Co-operation in Europe: Analysis and Basic Documents, 1993-1995, Den Haag/Lon-
don/Boston 1997, S. xix, sowie die Schlussfolgerungen des vorliegenden Beitrags.

14 Vgl. Bloed, a.a.0. (Anm. 10), S. 24, sowie ders., a.a.0. (Anm. 13), S. xix.
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che abgefasst, ihre Interpretation erfordert Kenntnisse der Prinzipien des
Volkerrechts und der Standardverfahren des Vertragsrechts. Dariiber
hinaus schmilert die fehlende Rechtsverbindlichkeit der OSZE-Ver-
pflichtungen nicht ihre Wirksamkeit. Jeweils auf hochster politischer
Ebene vereinbart, sind sie wohl ebenso zwingend wie volkerrechtliche
Vorschriften.«'

Der unklare rechtliche Status hat die OSZE jedoch nicht daran gehindert,
rechtsverbindliche Vertriige auszuarbeiten, wie z.B. das Ubereinkommen
iiber Vergleichs- und Schiedsverfahren innerhalb der OSZE, den Vertrag
iiber Konventionelle Streitkrifte in Europa (KSE-Vertrag) und den Vertrag
iiber den Offenen Himmel.'®

Typisch fiir ihre streng politisch-diplomatischen Anfinge und entsprechend
ihren grundlegenden Konzepten der ,.kooperativen Sicherheit”, der ,,Werte-
gemeinschaft® und der ,,Verantwortungsgemeinschaft werden Beschliisse
innerhalb der OSZE im Konsens gefasst.'” Beschlussfassung im Konsens be-
deutet, dass die Beschliisse unverziiglich in Kraft treten und somit auch sofort
bindend sind (,,Universalititsprinzip®). Das Konsenserfordernis verleiht den
Beschliissen und Dokumenten der OSZE zusitzliches Gewicht mit Blick auf
Staatenpraxis und opinio iuris, worauf spater noch eingegangen wird.

Die OSZE selbst erkldrt ihre Dokumente und die darin enthaltenen Ver-
pflichtungen fiir politisch bindend, was auch allgemein anerkannt ist.'"® Dar-
auf folgt fir gewohnlich der Hinweis, dass die damit geschaffenen Normen
und Prinzipien rechtlich nicht bindend sind. Gerade das Fehlen eines Rechts-
charakters bzw. des ,,Recht-Seins“ der Verpflichtungen wird jedoch in Frage
gestellt. Viele der Verpflichtungen der menschlichen Dimension dhneln den-
jenigen, die in eindeutig rechtlich bindenden Dokumenten aufgefiihrt sind,"
in normativer Hinsicht wird ihnen sogar bescheinigt, {iber diese hinauszuge-
hen.”” Wihrend einige Kommentatoren feststellen, dass die OSZE-Verpflich-
tungen absichtlich nicht rechtsverbindlich gestaltet wurden,”' behaupten an-

15 OSCE Handbook, a.a.0. (Anm. 10), S. 3.

16  Anders als OSZE-Dokumente gelten diese Vertrage nur fiir diejenigen Teilnehmerstaaten,
die sie ratifiziert haben. Vgl. ebenda, S. 37, 90 und 127-131.

17 Vgl. ODIHR, OSCE Human Dimension Commitments: A Reference Guide, Warschau
2001, S. xv-xvi.

18 Vgl ebenda, S. xv; vgl. ebenso Arie Bloed/Pieter van Dijk (Hrsg.), Protection of Minority
Rights Through Bilateral Treaties, Den Haag 1999, S. 5.

19  Wie z.B. im Internationalen Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte (IPBPR), in der
Europdischen Menschenrechtskonvention (EMRK) und im Rahmeniibereinkommen des
Europarats zum Schutz nationaler Minderheiten.

20  ,,OSZE-Verpflichtungen der menschlichen Dimension gehen in etlichen Féllen weit {iber
das hinaus, was in ,traditionellen’, rechtlich bindenden Menschenrechtsdokumenten ent-
halten ist.“ ODIHR, a.a.0. (Anm. 17), S. xv.

21 So z.B. Ulrich Fastenrath: ,,Zudem ist den Teilnehmerstaaten von vornherein nicht zu un-
terstellen, dass sie ihren Registrierungspflichten aus der UN-Charta und der Wiener Ver-
tragsrechtskonvention nicht nachkommen wollten. Eher schon scheuten sie das inner-
staatliche Gesetzgebungsverfahren, das zumindest zu betréchtlichen Verzégerungen beim
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dere wiederum, dass die Verpflichtungen gar nicht rechtsverbindlich sein
konnen.?? Steven R. Ratner macht es noch komplizierter: ,,Dass OSZE-Doku-
mente keinen Vertragscharakter haben, sagt uns nur, was sie nicht sind, nicht
aber, was sie sind.“*® Etwas iiberraschend verwies schlieBlich der Internatio-
nale Gerichtshof (IGH) im Nicaragua-Fall** auf die Helsinki-Schlussakte®
als Ausdruck einer opinio iuris und erdffnete damit die Moglichkeit, die
Schlussakte und vielleicht auch noch andere OSZE-Dokumente als Volker-
gewohnheitsrecht zu bezeichnen — eine Moglichkeit, die ein GroBteil der Li-
teratur iiber die OSZE noch kaum zu erwéhnen gewagt hat. Und auch wenn
der eine oder andere Autor sich diese Frage gestellt hat, dann doch nur en
passant und ohne detailliert auf sie einzugehen.”

Am hiufigsten wird zum Status der OSZE-Verpflichtungen die Position ver-
treten, dass der Unterschied zwischen politischer und rechtlicher Bindung in
der Realitédt nur von geringer Bedeutung ist, da die Verpflichtungen von den
Teilnehmerstaaten als bindend empfunden werden, d.h. sie erfiillen die Krite-
rien der Normativitdt und der Verbindlichkeit. In der folgenden vielzitierten
Passage unterstreichen van Dijk und Bloed die geringe Bedeutung dieser
Unterscheidung:

,»Die Bindungswirkung der Dokumente wird nicht ernsthaft in Frage ge-
stellt. Van Dijk hidlt mit Recht fest: ,Eine Verpflichtung muss nicht
rechtlich bindend sein, um Bindungswirkung zu haben; der Unterschied
zwischen rechtlicher und auBerrechtlicher Bindungswirkung manifes-
tiert sich in den rechtlichen Konsequenzen einer Bindungswirkung’,
nicht aber in der Bindungswirkung an sich. Der Verstof3 gegen politisch,
nicht aber rechtlich bindende Ubereinkiinfte ist genauso unzulissig wie
der Versto3 gegen Volkerrechtsnormen. In dieser Hinsicht gibt es zwi-
schen politisch und rechtlich bindenden Regeln keinen Unterschied.“*’

Inkrafttreten, wenn nicht zum Scheitern der Schlussakte von Helsinki gefiihrt hétte.” Fas-
tenrath, a.a.0. (Anm. 10), S. 451.

22 Vgl. Brett, a.a.0. (Anm. 10), S. 676.

23 Ratner, a.a.0. (Anm. 9), S. 609; vgl. auch Wenig, a.a.0. (Anm. 10), S. 395.

24 Case Concerning Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua (Nicar-
agua v. United States of America), Urteil des IGH vom 27. Juni 1986, ICJ Reports 1986;
vgl. auch Christine Chinkin, The Challenge of Soft Law: Development and Change in
International Law, in: International and Comparative Legal Quarterly 38/1989, S. 850-
866, hier: S. 858.

25  Die Helsinki-Schlussakte ist das ,,Griindungsdokument® und die wichtigste Leitlinie der
OSZE.

26 So z.B. Bloed, a.a.0. (Anm. 10), S. 23; Fastenrath, a.a.0. (Anm. 10), S. 458-459. Soweit
dem Autor bekannt ist, hat nur Stuart Ford ernsthaft untersucht, ob OSZE-Dokumente zu
Volkergewohnheitsrecht werden konnen, siehe Ford, a.a.0. (Anm. 10), S. 26-38. Er weist
nach, dass die OSZE-Dokumente eine gewisse Gewohnheit begriinden, geht aber nicht
iiber die , kiinstliche Trennung* von politischer und rechtlicher Bindung hinaus. Der vor-
liegende Beitrag versucht in den Abschnitten 3 und 4, in dieser Argumentation einen
Schritt weiterzugehen.

27  Bloed, a.a.0. (Anm. 10), S. 22.
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OSZE-Dokumente haben somit zwar nicht die Form von Vertridgen, auch
wenn sie in vielen Fillen dhnliche Merkmale aufweisen.”® HeiBt das aber,
dass die Dokumente und die darin enthaltenen Verpflichtungen fiir das Vol-
kerrecht irrelevant sind? Wenn die Verpflichtungen fiir die OSZE-Teilneh-
merstaaten ohnehin bindend sind, ist es dann iiberhaupt wichtig, ob sie den
engen Definitionen des Volkerrechts entsprechen?

Da diese Frage noch offen ist, mochte ich die Juristen unter uns ein wenig
versohnlich stimmen, indem ich die OSZE-Verpflichtungen nach den {ibli-
chen Kriterien des Volkergewohnheitsrechts abklopfe. Ich werde dabei nicht
untersuchen, ob einzelne Bestimmungen der im Bereich der menschlichen
Dimension der OSZE eingegangenen Verpflichtungen Gewohnheitsrecht ge-
worden sind, sondern vielmehr ob der OSZE-, Prozess*?’ mit dem ,Pro-
zess” der Herausbildung eines regionalen Volkergewohnheitsrechts ver-
gleichbar ist.

Sind die Verpflichtungen der menschlichen Dimension der OSZE
Gewohnheitsrecht?

Es wiirde den Rahmen dieses Beitrags sprengen, die beschwerliche Ent-
wicklung des Volkergewohnheitsrechts und seine vielen verschiedenen und
2.T. widerspriichlichen Theorien erschopfend darzustellen.’' Ich werde mich

28  Ausfiihrlicher zu Vertragsformen und OSZE-Dokumenten: Ford, a.a.O0. (Anm. 10), S. 27-
30, sowie Fastenrath, a.a.0. (Anm. 10), S. 449-453.

29 Zur Bezeichnung der OSZE als ,,Prozess* sieche den Abschnitt The OSCE “process”, in:
ODIHR, a.a.0. (Anm. 17), S. xiv-xv.

30 Vgl Higgins, a.a.0. (Anm. 7), vgl. ebenso Michael Byers, Custom, Power, and the Power
Of Rules. Customary International Law from an Interdisciplinary Perspective, in: Mich-
igan Journal of International Law 17/1995, S. 109-180, hier: S. 113.

31 Die ,,offizielle” Definition von Volkergewohnheitsrecht ,,als Ausdruck einer allgemeinen,
als Recht anerkannten Ubung* findet sich in Artikel 38 Absatz 1 Buchstabe b des Statuts
des Internationalen Gerichtshofs (IGH); zu den Urspriingen, der verwirrenden Terminolo-
gie, fritheren Frustrationen und inkonsequenten Gerichtsurteilen siehe Karol Wolfke, Cus-
tom in Present International Law, Dordrecht 1993, S. 2-10; zu den jeweiligen zeitgeméfen
Anpassungen der Definition von Volkergewohnheitsrecht siehe Dinah Shelton, Law, Non-
Law and the Problem of “Soft Law”, in: Dinah Shelton (Hrsg.), Commitment and Compli-
ance — The Role of Non-Binding Norms in the International Legal System, Oxford 2000,
S. 1-13, hier: S. 7; zum Erfordernis der Staatenpraxis vgl. The Case of the S.S. Lotus
(France v. Turkey), Urteil des Stidndigen Internationalen Gerichtshofs vom 7. September
1927, Permanent Court of International Justice Series A, Nr. 10 (1927); zum Erfordernis
sowohl der Staatenpraxis als auch der opinio iuris siehe North Sea Continental Shelf
Cases (Federal Republic of Germany v. Denmark, Federal Republic of Germany v. Neth-
erlands), Urteil des IGH vom 20. Februar 1969, ICJ Reports 1969; zum Volkergewohn-
heitsrecht als soziale Institution siehe Byers, a.a.0. (Anm. 30), S. 137; zu Volkergewohn-
heitsrecht und Menschenrechten sieche Theodor Meron, Human Rights And Humanitarian
Norms As Customary Law, Oxford 1991; zur Unsicherheit bzw. Flexibilitit einzelner
Komponenten des Volkergewohnheitsrechts siehe Jonathan 1. Charney, Universal Inter-
national Law, in: The American Journal of International Law 2/1993, S. 529-551, hier:
S. 546; zur Bedeutungslosigkeit und zum nichtempirischen Charakter des Volkergewohn-
heitsrechts siehe J. Patrick Kelly, The Twilight of Customary International Law, in: Vir-
ginia Journal of International Law 2/2000, S. 449-543, hier: S. 452-455; zum Ausschluss
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daher auf diejenigen Aspekte des Volkergewohnheitsrechts konzentrieren,
die fiir die Diskussion iiber den Status der OSZE-Verpflichtungen notwendig
sind. Nach einer kurzen Darstellung der diesem Beitrag zugrunde liegenden
Konzeption des Vdlkergewohnheitsrechts werde ich anhand der Aktivitdten
und der Praxis der OSZE das Vorhandensein von Staatenpraxis und opinio
iuris nachweisen, um deutlich zu machen, dass es durchaus moglich ist, die
OSZE-Verpflichtungen nach den erforderlichen Kriterien als regionales Vol-
kergewohnheitsrecht zu bezeichnen.

Elizabeth Roberts unterscheidet traditionelle und moderne Theorien zum
Volkergewohnheitsrecht.”> Wihrend traditionelle Ansitze die Staatenpraxis
stirker betonen, berufen sich die Vertreter moderner Ansitze zur Forderung
ihrer politischen und moralischen Ziele eher auf opinio iuris. ,,Die Dynamo-
Perspektive konzentriert sich auf das moderne Volkergewohnheitsrecht und
bezieht es als fortschrittliche Rechtsquelle mit ein, mit der auf moralische
Fragen und globale Herausforderungen reagiert werden kann.*** Der Versuch
einer Unterscheidung zwischen diesen beiden Elementen, die gleichermaf3en
fiir die Konstituierung von Vélkergewohnheitsrecht notwendig sind, erweist
sich oftmals als schwierig. Der IGH und mit ihm viele Rechtswissenschaftler
machen hin und wieder geltend, dass eine bestimmte Form der Meinungséu-
Berung einer internationalen Organisation, z.B. eine Erklarung, Ausdruck ei-
ner Staatenpraxis oder einer opinio iuris oder sogar beider Elemente sein
kann.>* Auch ist das subjektive Element der opinio iuris aufgrund psycholo-
gischer und epistemologischer Probleme, aber auch infolge der Unklarheit
dartiber, was ,,als Recht (anerkannt) bedeutet,*® schwer zu bestimmen. Trotz
der allgemeinen Verwirrung iiber die Definition, Klassifizierung und Funk-
tion von Volkergewohnheitsrecht selbst unter denjenigen, die in diesem Be-
reich arbeiten, verwende ich in der nun folgenden Diskussion das grundle-
gende Zwei-Komponenten-Schema, ohne jedoch im Vorhinein seine Proble-
matik zu verleugnen.

Da sich der Beitrag auf Vorgidnge und Aktivitdten in der OSZE-Region be-
schriankt, wird keinerlei Anspruch darauf erhoben, internationales, d.h. glo-
bales Gewohnheitsrecht zu etablieren. Die Moglichkeit eines regionalen
Volkergewohnheitsrechts wurde indirekt vom IGH im Asylstreit zwischen
Kolumbien und Peru iiber den peruanischen Oppositionsfithrer Haya de la

nichtstaatlicher Akteure im traditionellen Volkergewohnheitsrecht wie z.B. des IKRK siehe
Anthea Elizabeth Roberts, Traditional and Modern Approaches to Customary Internation-
al Law: A Reconciliation, in: The American Journal of International Law 4/2002, S. 757-
779, hier: S. 775; vgl. ebenso Higgins, a.a.0. (Anm. 7), S. 19-38; Paul H. Brietzke, Insur-
gents in the “New” International Law, in: Wisconsin International Law Journal 1/1994.

32 Vgl Roberts, a.a.0. (Anm. 31), S. 758.

33 Ebenda, S. 759 (,,Dynamo-Perspektive* ist ein bei David Fidler entlehnter Begriff zur Be-
schreibung moderner Ansitze im Vergleich zu traditionellen Auffassungen, die Fidler als
,,Dinosaurier-Ansatz® bezeichnet); zur Reaktion des ,,Establishments* auf das moderne
Volkergewohnheitsrecht siche Brietzke, a.a.0. (Anm. 31).

34 Vgl: Wolfke, a.a.0. (Anm. 31), S. 45.

35 Vgl. ebenda, S. 7-9 und S. 19-25; Byers, a.a.0. (Anm. 30), S. 136.
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Torre®® geschaffen, auch wenn der Gerichtshof in diesem besonderen Fall
keinen Nachweis dafiir sehen konnte.

Nachweis der Staatenpraxis

Will man in Bezug auf die Verpflichtungen der menschlichen Dimension der
OSZE hinreichende Belege fiir das Vorhandensein einer Staatenpraxis finden,
sollte man sich mindestens drei Bereiche genauer ansehen: den Prozess der
Ausarbeitung von OSZE-Dokumenten, die Dokumente selbst sowie multi-
und bilaterale Vertridge iiber Minderheitenrechte in der OSZE-Region, in die
OSZE-Verpflichtungen eingeflossen sind.

Der IGH stellte u.a. in seinem Namibia-Gutachten aus dem Jahr 1971 sowie
im Fischereistreit zwischen Grofbritannien bzw. Deutschland und Island
1974 fest, dass bereits die Teilnahme an Konferenzen zur Kodifizierung von
Vilkerrecht ein Beleg flir Staatenpraxis sein kann: ,,Aus dem grundsétzlichen
Konsens, der sich auf der Konferenz gezeigt hat, haben sich in den letzten
Jahren zwei Auffassungen als Volkergewohnheitsrechtrecht herauskristalli-
siert.*”” Der in der OSZE iibliche Prozess, Verpflichtungen der menschlichen
Dimension in politischen Gremien nach dem Konsensprinzip zu beschlieBen,
veranschaulicht diese Variante der Staatenpraxis.® Obwohl teilweise noch
umstritten, ist die Akzeptanz von Beschliissen internationaler Organisatio-
nen als Ausdruck von Staatenpraxis heute alltiglich.”” Verkompliziert wird
die Lage allerdings dadurch, dass Erkldrungen gelegentlich auch als Aus-
druck einer opinio iuris behandelt werden, wie z.B. in dem bereits erwdhnten
beriichtigten Nicaragua-Fall. In den meisten Fillen wird zwar auf Resolutio-
nen der Generalversammlung der Vereinten Nationen Bezug genommen, je-
doch gelten auch OSZE-Dokumente als Beleg fiir Staatenpraxis. Sie erfiillen
die Kriterien*® der Sprachform und des notwendigen Umfangs an Unterstiit-
zung fiir einen Beschluss insofern, als OSZE-Dokumente in der Regel in ei-
ner verbindlichen Terminologie verfasst sind, Verpflichtungen zum Ausdruck
bringen und einstimmig verabschiedet werden. Hinzu kommt, dass es zwar in
Gestalt der Helsinki-Schlussakte nun schon seit drei Jahrzehnten OSZE-Ver-
pflichtungen gibt; die mit den Urteilen zum Nordsee-Festlandsockel einge-
filhrte Verkiirzung der Zeitspanne, die notwendig ist, um eine konsequente

36  Asylum Case (Colombia v. Peru), Urteil des IGH vom 20. November 1950, ICJ Reports
1950. Vgl. auch Ford, a.a.0. (Anm. 10), S. 30, sowie Wolfke, a.a.0. (Anm. 31), S. 9.

37  Fisheries Jurisdiction Cases (Federal Republic of Germany v. Iceland, United Kingdom v.
Iceland), Urteile des IGH vom 25. Juli 1974, ICJ Reports 1974, Absatz 52 (Grofbritan-
nien) und Absatz 44 (Deutschland); vgl. auch das Namibia-Gutachten des IGH vom 21.
Juni 1971, ICJ Reports 1971; Hervorhebung durch den Autor.

38 So Shelton, a.a.0. (Anm. 31), S. 1: ,,Der Prozess der Erarbeitung nichtbindender normati-
ver Dokumente und der anschlieBenden Abstimmung iiber sie kann ebenfalls als eine
Form der Staatenpraxis betrachtet werden.*

39  Siehe z.B. North Sea Continental Shelf Cases, a.a.0. (Anm. 31); Higgins, a.a.0. (Anm. 7),
S. 22-25.

40 Vgl. Michael Akehurst, A Modern Introduction to International Law, London 1987, S. 26~
27.
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Staatenpraxis unter Beweis zu stellen, bedeutet jedoch, dass viele der fort-
schrittlichsten Verpflichtungen erst nach dem Ende des Ost-West-Konflikts
entwickelt wurden. Stuart Ford ist daher zuzustimmen, wenn er feststellt: ,,Da
sich solche Erkldrungen iiber einen Zeitraum von nahezu zehn Jahren erstre-
cken, sind sie der Beleg fiir eine allgemeine Staatenpraxis im Einklang mit
den Prinzipien der OSZE.“"'

Den unmittelbarsten Einfluss haben OSZE-Verpflichtungen immer dann,
wenn sie als Grundlage multi- und bilateraler Vertrdge zum Schutz von Min-
derheitenrechten verwendet (oder manchmal sogar im Wortlaut {ibernom-
men) werden, so geschehen in den Abkommen, die in den 1990er Jahren zwi-
schen einigen der OSZE-Teilnehmerstaaten geschlossen wurden.*” Die Uber-
nahme von und Bezugnahme auf Verpflichtungen der menschlichen Dimen-
sion der OSZE™* in diesen Vertrigen hat ,,politisch bindende* Verpflichtun-
gen in rechtlich bindende verwandelt.* Die Verwendung von OSZE-Ver-
pflichtungen in diesen Vertrdgen kann auch als Nachweis einer regionalen
Staatenpraxis betrachtet werden.*’

Opinio iuris sive necessitates

Die zweite Komponente, die fiir die Entstehung von Gewohnheitsrecht erfor-
derlich ist, ist das subjektive Element der Anerkennung ,,als Recht®, wie es
das Statut des IGH formuliert. Zu dem objektiven Element der Staatenpraxis
tritt also ein subjektives hinzu: Die fragliche Praxis muss Ausdruck der
Uberzeugung sein oder in der Uberzeugung ausgefiihrt werden, dass sie ent-
weder eine rechtliche Verpflichtung darstellt bzw. rechtlich geboten ist oder
dass man im Einklang mit bereits geltendem Recht handelt.*® Die Gefahr von
Irritationen liegt nahe. Sogar die Urheber des Statuts waren sich der genauen
Bedeutung von Gewohnheitsrecht nicht ganz sicher und selbst in den Be-
schliissen des IGH geraten die Begriffe, mit denen eine opinio iuris angezeigt

41 Ford, a.a.0. (Anm. 10), S. 32.

42 Zu den OSZE-Verpflichtungen zum Schutz von Minderheitenrechten und den entspre-
chenden Vertragen siehe ausfiihrlicher Bloed/van Dijk, a.a.0. (Anm. 18); Jane Wright,
The Protection of Minority Rights in Europe: From Conference to Implementation, in:
International Journal of Human Rights 1/1998, S. 1-31; Hartmut Hillgenberg, A Fresh
Look at Soft Law, European Journal of International Law 3/1999, S. 499-515.

43 GroBtenteils derjenigen aus dem Kopenhagener Dokument.

44 So auch Fastenrath, a.a.0. (Anm. 10), S. 453: ,[...] einzelne volkerrechtliche Vertrige
[nehmen] Bezug auf Dokumente der KSZE/OSZE [... und beziehen] darin enthaltene po-
litische Verpflichtungen in den rechtlich verbindlichen Vertrag ein [...] Einige dieser Ver-
trage [...] inkorporieren zudem speziell die Verpflichtungen zum Schutz von nationalen
Minderheiten in KSZE-Dokumenten, insbesondere des Kopenhagener Dokuments [...] Mit
solchen Bezugnahmen werden die politischen Verpflichtungen in volkerrechtliche trans-
formiert [...]*

45 Vgl. Chinkin, a.a.0. (Anm. 24), S. 856-857; sowie IGH, Continental Shelf Case (Libya v.
Malta), ICJ Reports (1985), S. 29-30.

46  Vgl. North Sea Continental Shelf Cases, a.a.0. (Anm. 31), S. 43-44.
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werden soll, manchmal durcheinander.*’” Opinio iuris erfordert im Wesentli-
chen, dass Staaten eine bestimmte Ubung ausfiihren, weil sie der Auffassung
sind, dass sie dazu verpflichtet sind. Wie bereits erwéhnt, heben jlingere
Entwicklungen im Voélkergewohnheitsrecht gegeniiber der Staatenpraxis die
opinio iuris stirker hervor, insbesondere wenn es um Menschenrechtsfragen
geht; die traditionellen Kriterien sind daher im Begriff sich zu wandeln.*
,Niedrige Standards im Bereich der Praxis sind im Falle von Gewohnheits-
rechtsnormen mit vorwiegend moralischen Inhalten tolerierbar, da mit Ver-
stoBen gegen ideale Standards zu rechnen ist.“** Noch einmal: Resolutionen,
Beschliisse und Erklarungen internationaler Organisationen, die die Formu-
lierung enthalten, dass sie von ihren Mitgliedstaaten als Rechtsvorschrift
bzw. als (rechtlich) bindende Verpflichtungen zu betrachten sind,” kénnen
Ausdruck einer opinio iuris sein. In dem vielfach diskutierten Nicaragua-Fall
stellte der IGH fest, dass die Haltung der Staaten u.a. gegeniiber der Helsinki-
Schlussakte sowie die ,,Wirkung der Zustimmung zu dem Text™ Ausdruck
einer opinio iuris, wenn auch ,,mit aller gebotenen Vorsicht*®! sei.

Die Helsinki-Schlussakte und andere OSZE-Dokumente erfiillen also sowohl
das Kriterium der Staatenpraxis als auch das Kriterium der Anerkennung als
Recht: Als Beschliisse einer internationalen Organisation sowie als Ergebnis
eines gemeinsamen Prozesses sind sie Beleg einer Staatenpraxis; gleichzeitig
sind sie Ausdruck der opinio iuris der Teilnehmerstaaten, die die Dokumente
und die darin enthaltenen Verpflichtungen unterschrieben und angenommen
haben. Der OSZE-Prozess setzt also zum einen Standards, zum anderen ver-
pflichtet er die Teilnehmerstaaten zu deren Einhaltung und erfiillt damit of-
fensichtlich die Anforderungen, die an die Entstehung von Volkergewohn-
heitsrecht gekniipft sind. ,,.Die KSZE/OSZE-Dokumente bringen eine
Rechtsiiberzeugung zum Ausdruck, die in Verbindung mit nachfolgender
Praxis Ausgangspunkt fiir neues regionales Volkergewohnheitsrecht werden
kann. >

Eine Frage ist jedoch noch offen: Meint opinio iuris ausschlieBlich ,,Recht*
im engsten Sinne? Oder reicht nicht vielmehr ein gemeinsames Verstindnis
der rechtlichen Relevanz des Kontextes, in dem die Ubung stattfindet, wie

47 So heilit es z.B. ,,as law* oder ,, by law*, ist von ,,legal conviction*, , consent", ,, acqui-
escence” oder ,,will of state* die Rede. Vgl. hierzu auch Wolfke, a.a.0. (Anm. 31), S. 1-
25, 44-51 und 152-153.

48  Ausfiihrlicher zu den Auswirkungen des Anstiegs von Menschenrechtsnormen auf die
opinio iuris siche Meron, a.a.0. (Anm. 31).

49  Roberts, a.a.0. (Anm. 31), S. 790.

50 Dazu Franck, a.a.0. (Anm. 5), S. 67, iiber die OSZE-Charta von Paris fiir ein neues Eu-
ropa vom November 1990: ,,Obwohl die Charta kein Vertrag ist, wird ihrer Sprache mit
der Terminologie der opinio iuris Gewicht verlichen. Sie schafft bewusst Normen.*

51 Case Concerning Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, a.a.O.
(Anm. 24), Absatz 99f; vgl. hierzu auch Chinkin, a.a.0. (Anm. 24), S. 858; Alan Boyle,
Some Reflections on the Relationship of Treaties and Soft Law, in: The International and
Comparative Law Quarterly 4/1999, S. 901-913, hier: S. 906.

52 Fastenrath, a.a.0. (Anm. 10), S. 459-460.
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Byers meint?” Wenn Sitten und Gebriuche (,,Gewohnheiten®) urspriinglich
eine soziale Institution waren, sollte dann der Entstehungsprozess von Vol-
kergewohnheitsrecht dies nicht auch widerspiegeln? Oder sollte er im Sinne
der kiinstlichen positivistische Trennung zwischen Recht und Politik nach
wie vor ganz eng gesehen werden?

Damit sind wir wieder bei der Frage, welche Zielsetzung hinter den OSZE-
Dokumenten steckt. Wie bereits erwéhnt spricht vieles dafiir, dass sowohl die
Verfasser der Helsinki-Schlussakte als auch die Reformer in den 1990er Jah-
ren sich bewusst dafiir entschieden haben, der OSZE und ihren Dokumenten
lediglich politische Verbindlichkeit zu verleihen. So stellen die Helsinki-
Schlussakte und spétere OSZE-Dokumente ausdriicklich fest, dass das jewei-
lige Dokument zwar dem Generalsekretér der Vereinten Nationen {ibermittelt
werden soll, jedoch ,,nicht registrierbar nach Artikel 102 der Charta der Ver-
einten Nationen“™ ist. AuBerdem stellen die Teilnechmerstaaten in der
Schlussakte fest, dass sie zwar ,,die vorstehenden Prinzipien gebiihrend be-
riicksichtigen* werden, ,,die vorliegende Erklarung [ihre vdlkerrechtlichen]
Rechte und Verpflichtungen® jedoch nicht berithre. Wurden diese Bestim-
mungen also eingefligt, um definitiv jeglichen Rechtsstatus fiir die Doku-
mente auszuschlieBen? Oder wurden sie lediglich hinzugefiigt, um zu ver-
meiden, den Dokumenten die Form eines Vertrages mit all seinem Drum und
Dran zu geben? Man konnte aus diesen Bestimmungen schlielen, dass die
OSZE — wie bereits im zweiten Abschnitt angedeutet — zwar alle Vorteile ei-
ner internationalen Organisation, einschlielich der Bindungswirkung fiir ihre
Teilnehmerstaaten, genieBen will, ohne jedoch die Nachteile in Kauf nehmen
zu miissen.” Wenn diese Absprachen zur Umgehung bestimmter rechtlicher
Aspekte vertraglicher Formulierungen hétten zeigen sollen, dass die Teil-
nehmerstaaten ihre Verpflichtungen nicht ernst nehmen und diese daher als
unverbindlich anzusehen seien — warum ist dann stets und stdndig von dem
,»festen Bekenntnis [der Teilnehmerstaaten] zur uneingeschrankten Durchfiih-

53 Vgl Byers, a.a.0. (Anm. 30), S. 139-142; auf S. 140 heif3t es dazu: ,,Opinio iuris in dem
Sinne, dass Staaten glauben, im Einklang mit bereits existierenden oder sich gleichzeitig
entwickelnden Rechtsvorschriften zu handeln, ist weder als praktisches Instrument zur
Feststellung der Existenz gewohnheitsrechtlicher Normen noch als Erklarung fiir die Ent-
stehung solcher Normen besonders hilfreich.”

54  Eine Folge der Nichtregistrierung ist, dass Staaten kein Verfahren wegen der Verletzung
von OSZE-Verpflichtungen beim IGH einleiten konnen; vgl. Ratner, a.a.0. (Anm. 9),
S. 611; Fastenrath, a.a.0. (Anm. 10), S. 448.

55  Zu den Nachteilen des Abschlusses formaler Vertrage gehoren z.B. ausgedehnte Beratun-
gen auf Vertragskonferenzen, die Verwésserung von Bestimmungen bis hinunter auf den
kleinsten gemeinsamen Nenner, die Aufnahme von Vorbehalten in den Text, iiberméBig
lange Ratifizierungsverfahren, die Beriicksichtigung der nationalen Gesetzgebung und
lange Verzogerungen bis zum Inkrafttreten des Vertrags (siehe z.B. die Menschenrechts-
erkldrung der Vereinten Nationen). Vorteile der Bewahrung einer gewissen ,,Flexibilitdt*
sind z.B.: Die Organisationsstrukturen sind dynamisch, so dass es einfacher ist, sich neuen
Gegebenheiten anzupassen; Dokumente und Verpflichtungen konnen aufeinander auf-
bauen, ohne frithere Vertrage annullieren oder genau festlegen zu miissen, wie sie sich zu-
einander verhalten; nicht zuletzt wird der ganze Prozess den Juristen aus der Hand genom-
men. Vgl. ODIHR, a.a.0. (Anm. 17), S. xvi; vgl. ebenso Wright, a.a.0. (Anm. 42), und
Wenig, a.a.0. (Anm. 10), S. 399-400.
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rung aller [OSZE]-Prinzipien und -Bestimmungen™ und der ,hohen politi-
schen Bedeutung®, die sie den Verpflichtungen beimessen, die Rede?>
Daraus folgt, dass die OSZE-Dokumente nicht in dieser Form abgefasst sind,
um ihnen Bindungswirkung abzusprechen, sondern vielmehr, um die Er-
schwernisse zu umgehen, die mit der Schaffung konventionellen Rechts ein-
hergehen. Das wiederum lédsst die Moglichkeit zur Entstehung einer opinio
iuris, die zur Herausbildung eines Volkergewohnheitsrechts fiihrt, offen,
wenn sich nachweisen ldsst, dass die Teilnehmerstaaten nicht grundsétzlich
dagegen sind, dass die Verpflichtungen in irgendeiner Form als Recht im
nichtkonventionellen Sinne betrachtet werden, z.B. im Sinne eines Gewohn-
heitsrechts oder allgemeiner Grundsitze.”’

Hier geht es jedoch um etwas Grundsitzlicheres: Worin besteht insbesondere
im Volkerrecht der Unterschied zwischen ,,politisch bindend* und ,,rechtlich
bindend®, zwischen einer politischen und einer rechtlichen Verpflichtung?

»Bei der Entscheidung fiir eine nichtvertragliche Form einer Uberein-
kunft mag auch die Tatsache eine Rolle spielen, dass der Unterschied
zwischen einem Vertrag und der bindenden ,politischen’ Wirkung
nichtvertraglicher Vereinbarungen realistisch betrachtet fiir einen Poli-
tiker gar nicht so groB ist, wie hiufig angenommen wird. Auch Vertrage
sind, wenn sie nicht nur auf dem Papier stehen, von der kontinuierlichen
Zusammenarbeit zwischen Staaten abhidngig. Nimmt die Bereitschaft
zur Zusammenarbeit ab, sind Versuche, ihnen vor Gericht oder durch
Sanktionen Geltung zu verschaffen, aufgrund der zu erwartenden Kos-
ten und politischen Konsequenzen eher unwahrscheinlich, auch wenn
die Moglichkeit dazu aus rechtlicher Sicht durchaus besteht.**®

Politische versus rechtliche Verpflichtungen

Nun kdnnte man behaupten, der Unterschied zwischen einer rechtlichen und
einer politischen Verpflichtung bestehe darin, dass die Verletzung Ersterer
einen Rechtsbruch bedeute, einen ,,Politikbruch® hingegen gébe es nicht. Die
Unterscheidung zwischen ,,politisch und ,,rechtlich“ ist auf der Ebene des
Volkerrechts allerdings ein wenig absurd, da hier das Recht vollig von der
Politik durchdrungen ist.*” Das Volkerrecht selbst ist das Ergebnis politischer

56 Charta von Paris fiir ein neues Europa, Paris, 21. November 1990, in: Fastenrath, a.a.O.
(Anm. 4), Kap. A.2, S. 7 und 18.

57 Vgl Ford, a.a.0. (Anm. 10, S. 37-38. Siehe auch die Schlussfolgerungen des vorliegenden
Beitrags.

58  Hillgenberg, a.a.0. (Anm. 42), S. 5.

59 Dazu Shelton, a.a.0. (Anm. 31), S. 11: ,,Einige Rechtswissenschaftler unterscheiden zwi-
schen ,, hard law* und ,,soft law ", indem sie feststellen, dass ein Rechtsbruch rechtliche
Konsequenzen nach sich zieht, wihrend der Bruch einer politischen Norm politische Fol-
gen hat. Eine solche Unterscheidung ist nicht immer leicht zu treffen. Normativitit anhand
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Prozesse: politischer Verhandlungen, eines Staatenkonsenses, politisch beein-
flusster Gerichtsentscheidungen etc.”” Vélkergewohnheitsrecht wird durch
politische Praxis geschaffen, und eine politisch beeinflusste opinio iuris be-
darf laut Guggenheim der Akzeptanz seitens der Fithrungsmichte.®’ Nach
Byers gehen Rechtswissenschaftler ,,in unterschiedlichem Mafle grundsitz-
lich davon aus, dass Vélkerecht durch Prozesse geschaffen wird, die, zumin-
dest was die Verfahren angeht, objektiv und in diesem Sinne apolitisch sind
[...] Leider iibersehen viele Volkerrechtler die Auswirkungen von Machtbe-
ziehungen auf die Entstehung gewohnheitsrechtlicher Regeln oder versuchen
vergeblich, diese Auswirkungen wegzudiskutieren.“**

Eine Unterscheidung mag auf den jeweils bevorzugten Ansatz (kooperativ
oder konfrontativ) und die bevorzugte Form der Entscheidungsfindung (poli-
tischer Konsens oder Gerichtsverfahren) sowie auf die damit verbundenen
Mittel zuriickzufiihren sein. Rechtliche Mittel wie der Zugang zu Gerichts-
verfahren,” die Individualbeschwerde® und Schadensersatz/Wiedergutma-
chung iiber den Europdischen Gerichtshof fiir Menschenrechte und den Euro-
piischen Gerichtshof stehen innerhalb der OSZE nicht zur Verfiigung,* ob-
wohl es zu den Uberwachungs- und Uberpriifungsmechanismen des VN-
Menschenrechtsausschusses durchaus Parallelen in der OSZE gibt. Das Feh-
len solcher Mittel mindert jedoch nicht die Verbindlichkeit der OSZE-Ver-
pflichtungen fiir die Teilnehmerstaaten, sondern reduziert lediglich die In-
strumente, auf die zuriickgegriffen werden kann.®® Aber selbst wenn es diese
Rechtsinstrumente gibt, ist die Entscheidung dariiber, ob und wie sie einzu-
setzen sind, wie bereits erwihnt, politischer Natur. Aulerdem sind derartige
Instrumente wirksamer in Fillen vereinzelter oder ,,minderschwerer Men-
schenrechtsverletzungen in Staaten, in denen die Kultur der Einhaltung der
Menschenrechte bereits ziemlich weit fortgeschritten ist (z.B. in Westeu-
ropa).’” Alston und Weiler weisen darauf hin, dass man sich in der EU viel zu

von Konsequenzen zu iiberpriifen, kann zur Verwirrung fiihren, da Rechtsbriiche politisch
motivierte Folgen haben konnen.*

60  Ausfiihrlicher zur grundlegenden Rolle des Politischen im Voélkerrecht: Byers, a.a.O.
(Anm. 30), sowie Kelly, a.a.0. (Anm. 31).

61 Vgl. Paul Guggenheim, zitiert in: Wolfke, a.a.0. (Anm. 31), S. 49.

62  Byers, a.a.0. (Anm. 30), S. 116 und 133.

63  Ausfiihrlicher zum Vergleichs- und Schiedsgerichtshof der OSZE Bloed, a.a.0. (Anm.
13), S. xix; OSCE Handbook, a.a.O. (Anm. 10), S. 37.

64 Dazu ODIHR, a.a.O. (Anm. 17), S. xvii: ,,Wichtig ist auch, dass das Fehlen eines Indivi-
dualbeschwerdeverfahrens nicht ausschlieft, dass den politischen Gremien der OSZE Ein-
zelfélle zur Kenntnis gebracht werden konnen.*

65  Vgl. ebenda. Bei der Reorganisation der OSZE wurde bewusst auf die Schaffung solcher
Mechanismen verzichtet, um bereits existierende Instrumente nicht zu duplizieren.

66 Dazu Ratner, a.a.0. (Anm. 9), S. 610: ,,Abgesehen davon, dass Staaten bei Verletzungen
von OSZE-Verpflichtungen vor internationalen Gerichten keine Regressanspriiche geltend
machen konnen, sind die OSZE-Verpflichtungen fiir die Staaten ebenso bindend — und
haben auch dieselbe normative Bedeutung — wie Vertrige.“

67  Vgl. David Wippman, The Evolution and Implementation of Minority Rights, in: Ford-
ham Law Review 66/1997, S. 597-626, hier: S. 625.
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sehr auf die ,Kraft von Verboten und ihre gerichtliche Durchsetzung“*® ver-
lasse und ihnen viel zu sehr vertraue, solche Instrumente allein aber fiir ein
wirksames Menschenrechtsregime nicht ausreichten, da dieses auch politi-
sche Mallnahmen verlange. Konfrontative Gerichtsverfahren sind vielleicht
nicht der wirksamste Weg fiir den Umgang mit schweren und systematischen
Menschenrechtsverletzungen. Ethnische Konflikte, Minderheitenfragen, der
weitverbreitete Missbrauch der Staatsgewalt und &hnliche Szenarien erfor-
dern Privention, Mediation und Kapazititsaufbau, nicht Wiedergutmachung.
Die dafiir in Frage kommenden Mittel scheinen daher tatsichlich den ent-
scheidenden Unterschied zwischen den ,,politisch bindenden® Dokumenten
der OSZE und anderen, ,,rechtlich bindenden* Menschenrechtsdokumenten
auszumachen. Im Umgang mit dem heiklen und brisanten Problem schwerer
Menschenrechtsverletzungen sind die kooperativen Methoden der OSZE
vielleicht eher eine Stirke als eine Schwéche.

Natiirlich ist, wie weiter oben bereits erortert, die Unterscheidung zwischen
,politisch® und ,,rechtlich® — auch was die Mittel anbelangt — in der Regel
unscharf und wird daher oftmals als relativ unwichtig angesehen:

»Man kann davon ausgehen, dass die Partner eines nichtvertraglichen
Ubereinkommens sich dessen bewusst sind, dass sie, wenn sie keinen
Vertrag schlieen, auch bestimmte rechtliche Konsequenzen eines Ver-
trages ausschlieen. Das betrifft in erster Linie Konsequenzen im Zu-
sammenhang mit der Nichterfiillung, namentlich Schadensersatzansprii-
che und die Mdglichkeit der Vollstreckung durch Streitbeilegungsver-
fahren und Sanktionen. Ob die Vorstellungen der Parteien weit dariiber
hinausgehen, darf oftmals bezweifelt werden. Im Mittelpunkt der Ver-
handlungen steht normalerweise das, was die beiden Parteien wollen,
und nicht solche Nebensichlichkeiten wie Giiltigkeitsregelungen, Aus-
legung, Durchfiihrung, Konsequenzen bei Nichterfiillung oder Bedin-
gungen fiir die Beendigung der Ubereinkunft.“*’

Da man also die Unterscheidung zwischen ,,politisch bindend* und ,,rechtlich
bindend* getrost als unangemessen, unpréazise und eher kiinstlich betrachten
kann, ist es vielleicht hilfreicher, den Status des OSZE-Prozesses und der
daraus resultierender Verpflichtungen unter dem Gesichtspunkt ,,soff law™
versus ,,hard law* zu betrachten.

68  Philip Alston/Joseph H.H. Weiler, An “ever closer Union” in need of a human rights pol-
icy: the European Union and Human Rights, in: Philip Alston (Hrsg.), The EU and Hu-
man Rights, Oxford 1999, S. 12-13.

69  Hillgenberg, a.a.0. (Anm. 42), S. 12.
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,,Soft law*“ und ,, hard law*

Der Terminus ,,soft law* entstand im Zusammenhang mit Dekolonisierung
und Selbstbestimmungsrecht, wirtschaftlicher Zusammenarbeit und dem
Recht auf Entwicklung, in jiingerer Zeit auch in Verbindung mit Umweltab-
kommen. Dass die Zahl der Soft-law-Abkommen kurz nach der Verabschie-
dung der Wiener Vertragsrechtskonvention offenbar sprunghaft anstieg,”
zeigt, dass die Staaten nach alternativen Wegen zur Regelung ihrer Bezie-
hungen auBerhalb der strengen Formalitéit des konventionellen Volkerrechts,
d.h. des ,, hard law“, suchten. Wie weiter oben gezeigt, bedeutet der Verzicht
auf die Vertragsform nicht, dass ein internationales Abkommen keine rechtli-
che Bedeutung erlangt oder seine Verbindlichkeit bestritten wird.”" Der
Zweck von Soft-law-Dokumenten besteht im Allgemeinen darin, die Ausle-
gung von Vertrdgen zu erleichtern, einzelne Bestimmungen darauf zu testen,
ob und wie weit sie durchsetzbar und funktionsfahig sind, und konventionel-
len Vertrdgen den Weg zu bereiten (wie z.B. das Kopenhagener Dokument
der OSZE der Rahmenkonvention des Europarats zum Schutz nationaler
Minderheiten). Soft-law-Abkommen konnen ihrerseits ,,normengenerierende,
normenregulierende und normenlegitimierende bzw. -delegitimierende Funk-
tionen“’* haben.

Wihrend also Sof#-law-Vereinbarungen durchaus einen bestimmten Rechts-
charakter haben kdnnen, haben sie doch auch viele praktische und politische
Vorteile gegeniiber traditionellen Vertragen, von denen einige bereits genannt
wurden. Hartmut Hillgenberg zihlt einige Griinde fiir den Verzicht auf eine
konventionelle Vertragsform auf, die auch auf die OSZE zutreffen konnten:

- die grundsatzliche Notwendigkeit gegenseitiger Vertrauensbildung,

- die Beschleunigung noch nicht abgeschlossener Entwicklungen,

- die Schaffung vorldufiger, noch flexibler Regelungen, die gegebenen-
falls schrittweise ausgebaut werden konnen,

- den Anstofl zur Harmonisierung nationaler Gesetzgebungen,

70 Vgl Chinkin, a.a.0. (Anm. 24), S. 860. Wiener Ubereinkommen iiber das Recht der Ver-
trige, UNTS 1155, S. 331 (1969); BGBI. 1985 11, S. 927; Artikel 2 Absatz 1 Buchstabe a
definiert ,,Vertrag* als ,,eine in Schriftform geschlossene und vom Vélkerrecht bestimmte
internationale Ubereinkunft zwischen Staaten®. Die Formulierung ,,vom Vélkerrecht be-
stimmte** dient der Unterscheidung von Vertrégen, die nach nationalem Recht geschlossen
werden. Vgl. auch Hillgenberg, a.a.0. (Anm. 42), S. 7.

71 Dazu Hillgenberg, a.a.0. (Anm. 42), S. 7: ,,Das bedeutet jedoch nicht zwangsldufig, dass
alle nichtvertraglichen Ubereinkommen lediglich ,politischen’ oder moralischen Regeln
folgen. Es gibt im Vélkerrecht keine Bestimmung, die solche Ubereinkommen als Rechts-
quellen verbietet, auler — was auf der Hand liegt — wenn sie gegen das ius cogens versto-
Ben.“ Siehe auch Boyle, a.a.0. (Anm. 51), S. 903: ,Nicht bindende Dokumente kdnnen
auch dann hilfreich sein, wenn sie zur Entstehung einer weitverbreiteten und konsequen-
ten Staatenpraxis beitragen bzw. wenn sie Ausdruck einer opinio iuris in Unterstiitzung
einer gewohnheitsrechtlichen Regel sind.”

72 Fastenrath, a.a.0. (Anm. 10), S. 455; vgl. ebenso Shelton, a.a.0. (Anm. 31), S. 10; Boyle,
a.2.0. (Anm. 51), S. 902-903; zu OSZE-Dokumenten, die diese Funktionen erfiillen, siche
Bloed/van Dijk, a.a.0. (Anm. 18), S. 6.
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- die Angst vor einer zu starken Belastung der internationalen Beziehun-
gen durch ,harte* Vertrdge bis hin zu dem Risiko, dass diese scheitern
oder die Beziehungen sich verschlechtern,

- einfachere Verfahren, durch die gleichzeitig der Abschluss von Uber-
einkiinften beschleunigt wird (z.B. Konsens statt Vertragskonferenz),

- die Vermeidung schwerfilliger nationaler Ratifizierungsverfahren bei
Anderungen oder Ergéinzungen.”

Wie aber werden Abkommen als ,,soft law* oder ,, hard law* klassifiziert?
Wie misst man die ,,Harte* von Recht jenseits der Vertragskategorie?
Reisman identifiziert drei Elemente in der Rechtsetzung, die eine graduelle
Bindungswirkung von Recht implizieren: den Inhalt, die Autoritit des Recht-
setzenden und ,,die Fihigkeit der Normsetzenden zur Durchsetzung einer
Vorschrift, also sicherzustellen, dass Staaten sie einhalten*’®, d.h. Implemen-
tierungs- und Durchsetzungsmechanismen. Die ,,Hérte* des Inhalts ist ab-
héngig von der Verbindlichkeit oder Unverbindlichkeit der Sprache, der De-
tailliertheit und der Substanz des Textes: Nichtvertragliche Dokumente sind
sprachlich und terminologisch oft stirker verpflichtend, héufig praziser und
gehen, was ihren normativen Gehalt anbelangt, weiter als viele ,,rechtliche®
Vertrige.” Viele Dokumente der menschlichen Dimension der OSZE sind
sprachlich sehr verbindlich. Das Kopenhagener Dokument enthélt beispiels-
weise Formulierungen wie ,.die volle Ubereinstimmung mit den [...] Ver-
pflichtungen gewihrleisten®, ,,gewéhrleisten, dass ihre Gesetze [...] mit ihren
[...] Verpflichtungen {ibereinstimmen® und ,bekriftigen daher ihre Ver-
pflichtung [...] vollstdndig durchzufiihren*. Inhaltlich, d.h. in seinen Einzel-
bestimmungen, gilt das Kopenhagener Dokument als ,hdrter als andere
Menschenrechtsdokumente. Zur Rahmenkonvention des Europarats heif3t es
bei Bloed und van Dijk: ,,Die Konvention zielt zwar auf die Verrechtlichung
politisch bindender OSZE-Verpflichtungen ab, bleibt jedoch tatséchlich un-
terhalb des von der OSZE erreichten Niveaus.“’® Was die Autoritit der norm-
setzenden Instanz angeht, weist die Tatsache, dass OSZE-Dokumente der
menschlichen Dimension einstimmig und im Konsens verabschiedet werden
und ihnen ,.hohe politische Bedeutung* beigemessen wird, auf eine ,harte*
Bindungswirkung hin.

73 Vgl Hillgenberg, a.a.0. (Anm. 42), S. 4. Ausfiihrlicher zu den relativen Vorteilen von soft
law gegeniiber konventionellem Recht: Chinkin, a.a.0. (Anm. 24), S. 861, 863; Brett,
a.a.0. (Anm. 10), S. 684; Wenig, a.a.0. (Anm. 10), S. 410-411.

74 W. Michael Reisman, The Concept and Functions of Soft Law in International Politics, in:
Emmanuel G. Bello/Bola A. Ajibola (Hrsg.), Essays in Honour of Judge Taslim Olawale
Elias, Band 1, Dordrecht 1992, S. 135-136.

75  ,,Die betreffende Bestimmung sollte — jedenfalls potenziell — grundsitzlich normbildend
sein.” North Sea Continental Shelf Cases, a.a.0. (Anm. 31), Absatz 72; dazu auch Shel-
ton, a.a.0. (Anm. 31), S. 4: ,,Der normative Gehalt einiger Sofi-law-Dokumente ist oft
,hdrter’ als die ,weichen’ Verpflichtungen in Vertragen.“

76  Bloed/van Dijk, a.a.0. (Anm. 18), S. 1. Vergleiche der unterschiedlichen Minderheiten-
rechtsregime der OSZE, des Europarats und der VN finden sich bei Wright, a.a.0. (Anm.
42), und Ratner, a.a.0. (Anm. 9).
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Einige Vertrage (definitionsgemdB , hard law*) konnen in Wirklichkeit
»weich“ sein, was ihre Wirkung anbelangt. Ebenso gibt es nichtvertragliche
Ubereinkiinfte (formal also ,,soft law*), die in ihrer Wirkung , hart* sind.”’
Mit dem in seiner Wirkung ,harten, formal aber ,,weichen® Kopenhagener
Dokument und der in ihrer Wirkung ,,weichen®, formal aber ,harten” Rah-
menkonvention im Hinterkopf wenden wir uns nun den letzten Komponenten
im Rechtsetzungsprozess zu: Implementierung, Durchsetzung und Einhal-
tung.

Mit diesem letzten der drei von Reisman untersuchten Elemente kommt auch
die Politik wieder ins Spiel, denn nun gilt es, sich einmal die verschiedenen
Instrumente anzusehen, die den Organisationen dazu zur Verfiigung stehen,
die Einhaltung ihrer ,,weichen* Normen sicherzustellen. Sind die im strengen
Sinne rechtlichen Dokumente und die in ihrem Rahmen eingesetzten Mecha-
nismen tatséchlich die wirkungsvollsten Mittel, das erklarte Ziel zu erreichen,
ndmlich den Schutz der Menschenrechte? Oder wird die Einhaltung von
Normen durch ganz andere Dokumente wirksamer gefordert, was deren Sta-
tus mit Blick auf Verpflichtung und Verbindlichkeit wiederum anheben
wiirde?”® Die wichtigsten vertraglich verankerten Rechtsmechanismen zur
Gewihrleistung der Einhaltung wurden im Zuge der Erérterung rechtlicher
Mittel bereits kurz angesprochen. Thre Grenzen bei der Behandlung von Men-
schenrechtsverletzungen, ethnischen Spannungen und Minderheitenfragen
wurden bereits ausfiihrlich diskutiert.

Die wirksamste Form des Menschenrechtsschutzes ist Pravention. Mecha-
nismen, die eine Zuspitzung kritischer Situationen verhindern sollen, und
langfristige Programme zum Kapazititsauftbau, die darauf angelegt sind,
Menschenrechtsverletzungen vorzubeugen und zur Implementierung von
Menschenrechtsverpflichtungen beizutragen, gewéhrleisten die Einhaltung
der Verpflichtungen effektiver als Mechanismen, die erst nach begangener
Tat eingreifen, in der Hoffnung, dass sich die Menschenrechtsverletzungen
nicht wiederholen.”” Auch Priventionsmechanismen konnen Rechtselemente
enthalten, wie am Beispiel des Hohen Kommissars der OSZE fiir nationale
Minderheiten (HKNM) deutlich wird:

,»Mit seiner oftmals bahnbrechenden Anwendung bereits existierender
Standards zum Zwecke der Konfliktverhiitung (und eigentlich auch als
vorausdenkender Implementierungsmechanismus) ist der HKNM zu ei-
ner Quelle ,weicher Rechtsprechung’ geworden; er baut seine Argu-

77 Vgl. Boyle, a.a.0. (Anm. 51), S. 906-907; Chinkin, a.a.O. (Anm. 24), Fufinote 5.

78  Ich will damit keineswegs sagen, dass Macht Recht schafft, aber welche rechtliche Bedeu-
tung (vor allem im Volkergewohnheitsrecht) kann schon ein Papiertiger erlangen?

79  Vgl. Boyle, a.a.0. (Anm. 51), S. 912.
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mentation auf Dokumenten, gingiger Lehrmeinung und Staatenpraxis
auf, um zu einer spezifischen Empfehlung zu gelangen .«

Die OSZE ist dort am leistungsfahigsten und weist die beste Bilanz bei der
Implementierung und Durchsetzung von Menschenrechtsverpflichtungen auf,
wo es am wichtigsten ist: in Regionen mit groBen Spannungen und Regionen,
die sich in der Wiederaufbauphase nach einem Konflikt befinden. Zu ihren
diesbeziiglichen Mechanismen gehdren:®' politische Foren zur Normenset-
zung in der menschlichen Dimension und zur Diskussion iiber die Imple-
mentierung und Einhaltung der Normen, die Implementierungstreffen der
menschlichen Dimension zur Beobachtung und Uberwachung der Einhaltung
von Verpflichtungen, das Biiro fiir demokratische Institutionen und Men-
schenrechte zur Hilfestellung bei der Umsetzung der Verpflichtungen in den
Teilnehmerstaaten selbst durch Beobachtung und Programme zum Kapazi-
tatsaufbau, Wahlbeobachtung zur Gewéhrleistung freier und fairer Wahlen,
Langzeitmissionen, die im stdndigen Kontakt mit der Bevolkerung und den
Behorden vor Ort bei Fragen der Implementierung und Einhaltung beratend
tatig sind, der bislang noch nicht in Anspruch genommene Vergleichs- und
Schiedsgerichtshof der OSZE und natiirlich der HKNM.* Der OSZE-Pro-
zess, die OSZE-Dokumente und die OSZE-Verpflichtungen kdnnen somit als
,hart“ im Sinne der drei Elemente der Rechtsetzung angesehen werden und
haben dementsprechend auch eine ,,harte* Bindungswirkung.

Insgesamt vermeidet die OSZE also die Nachteile, die sich aus Vertrdgen er-
geben; und die — ihr ja fehlenden — rechtlichen Mdéglichkeiten, die ein funkti-
onierendes Gerichtswesen bieten wiirde, wéren fiir ihre Art der Tétigkeit auch
nicht unbedingt geeignet. Gleichzeitig geniefit sie die Vorteile des sofi law:
Sie ist flexibel genug, um bei der Festlegung von Standards neue Wege ge-
hen und schnell auf neue Situationen reagieren zu kénnen; sie verfiigt liber
eine stattliche Anzahl von Mechanismen, die notwendig sind, um die Ein-
haltung ihrer Verpflichtungen zu gewéhrleisten; und ihre Verpflichtungen
haben die Verbindlichkeit, die erforderlich ist, wenn man international ernst
genommen werden will.

80  John Packer, Making International Law Matter in Preventing Ethnic Conflict: A Practi-
tioner’s Perspective, in: New York University Journal of International Law and Politics
3/2000, S. 715-724, hier: S. 717.

81 Ausfihrlich zu den verschiedenen Institutionen und Instrumenten: OSCE Handbook,
a.a.0. (Anm. 10).

82  Die Arbeit des HKNM wurde bereits vielfach und intensiv beschrieben. Tiefere Einblicke
gewihren z.B. Bloed, a.a.0. (Anm. 13), Bloed/van Dijk, a.a.0. (Anm. 18), Ratner, a.a.O.
(Anm. 9), Packer, a.a.0. (Anm. 80). Siehe auch Max van der Stoel, Gedanken zur Rolle
des Hohen Kommissars fiir nationale Minderheiten als Instrument zur Konfliktverhiitung,
in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH
(Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1999, Baden-Baden 1999, S. 429-441, sowie ders., Prinzipien
und Pragmatismus — 25 Jahre Erfahrung im Helsinki-Prozess, in: Institut fiir Friedensfor-
schung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch
2000, Baden-Baden 2000, S. 27-38, insbesondere S. 31-37.
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Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die OSZE zwar formal insofern
»weich® ist, als sie kein konventionelles Recht erzeugt, dass sie eigentlich
aber ziemlich ,,hart” ist, was ihre rechtliche Verbindlichkeit angeht. Trifft das
zu, sollten einige Definitionen und Klassifikationen im Volkerrecht vielleicht
doch noch einmal tiberpriift werden.

»~Erwarten Staaten, dass in Soft-law-Dokumenten enthaltene Regeln und
Prinzipien ebenso eingehalten werden wie Normen, die in Vertrdgen
und im Gewohnheitsrecht enthalten sind, und halten sie diese auch
ebenso ein, dann muss der Volkerrechtsbegriff — oder die Liste der
Rechtsquellen von Vdlkerrecht — vielleicht erweitert werden. Oder aber
man muss sich eingestehen, dass rechtliche Verpflichtungen kein solch
entscheidender Faktor fiir das Verhalten von Staaten sind, wie mancher
vermutet“*?

Wie steht es nun um die opinio iuris? Das kommt darauf an, wie man ,,als
Recht anerkannt versteht. Kann man, wenn man den engen positivistischen
Standpunkt verlésst, das harte ,, soft law* der OSZE als opinio iuris bezeich-
nen? Und wire es, da ja die Staatenpraxis bereits nachgewiesen ist, moglich,
die Verpflichtungen der menschlichen Dimension als regionales Volkerge-
wohnheitsrecht zu betrachten?

Die menschliche Dimension der OSZE (Dokumente, Verpflichtungen, In-
strumente) ist de facto ein Vertragsregime,* da sie auf dem Grundsatz pacta
sunt servanda®™ — auf Treu und Glauben der Teilnehmerstaaten™ — beruht. Es
handelt sich insofern um einen Vertrag, als die Staaten die legitime Erwar-
tungshaltung haben,*’ dass jeder Staat nach Treu und Glauben handelt. Diese
de facto vertragliche Vereinbarung gilt jedoch nicht nur fiir ein einzelnes Do-
kument, sondern vielmehr fiir den OSZE-Prozess als Ganzes. Die Absicht,
nach Treu und Glauben und im Rahmen einer de facto vertraglichen Uber-
einkunft zu handeln, kann (kombiniert mit deren ,harten” Verpflichtungen
und ihrer Bindungswirkung) letztendlich als Ausdruck einer opinio iuris ver-
standen werden.

83 Shelton, a.a.0. (Anm. 31), S. 11.

84 So Hillgenberg, a.a.0. (Anm. 42), S. 26: , Letztendlich ist es unbedeutend, ob man sol-
chen in sich geschlossenen Regimen begrenzte Rechtsqualitét zuschreibt oder nicht. Auf
jeden Fall dhnelt ihre politische Funktion derjenigen von Vertrigen: Auch nichtvertragli-
che Vereinbarungen geben den Parteien einer internationalen Ubereinkunft die Macht ,zu
begriinden und zu liberzeugen’.

85  Vgl. Wiener Ubereinkommen iiber das Recht der Vertriige, a.a.0. (Anm. 70), Artikel 26.

86  Vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Europdische Sicherheits-
charta, Istanbul, November 1999, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik
an der Universitdit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2000, Baden-Baden 2000,
S. 455-476, hier: S. 458, sowie Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Euro-
pa, Budapester Dokument 1994 — Der Weg zu echter Partnerschaft in einem neuen Zeital-
ter, Budapest, 6. Dezember 1994, in: Fastenrath, a.a.0. (Anm. 4), Kap. B.5, darin: Gipfel-
erkldrung von Budapest, S. 1-6, Absatz 19.

87  Vgl. Byers, a.a.0. (Anm. 30), S. 166.
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Wenn wir schon die Positivisten beschwichtigen und ihre inkohérenten Krite-
rien und Definitionen von Voélkergewohnheitsrecht anwenden miissen, so
kann der Prozess der menschlichen Dimension der OSZE also tatséchlich als
regionales Volkergewohnheitsrecht bezeichnet werden.

Erneut zur Diskussion gestellt: Die Rechtsstellung OSZE

Wie bereits erwéhnt, gab es in den vergangenen Jahren mehrere Versuche,
den rechtlichen Status der OSZE zu verdndern, mit dem Ziel, ihr Volker-
rechtssubjektivitit zu verleihen. Eine Arbeitsgruppe untersucht derzeit die
Moglichkeiten, der OSZE Rechtspersonlichkeit, ausgestattet mit Rechtsfa-
higkeit sowie Vorrechten und Immunititen, zuzuerkennen; ein Entwurf fiir
ein entsprechendes Ubereinkommen liegt bereits vor. Laut einem Bericht des
Stindigen Rates® hat sich die iiberwiltigende Mehrheit der Teilnehmerstaa-
ten fiir ein solches Ubereinkommen ausgesprochen, einige wenige plidieren
stattdessen fiir ein bilaterales Modellabkommen. Ein solches Ubereinkom-
men wiirde der OSZE den Status einer juristischen Person verleihen, wozu
auch die Rechtsfahigkeit zur Teilnahme an Gerichtsverfahren gehoren wiirde.
Ein beigefiigter Bericht des Sekretariats zur derzeitigen Rechtsstellung der
OSZE,¥ der (entsprechend der Lehrmeinung) die Kriterien der Absichtsbe-
kundung der Staaten (opinio iuris), der Kontinuitit (Staatenpraxis) und der
damit verbundenen Machtbefugnisse anwendet, kommt zu dem Schluss, dass
die OSZE de facto zu einem Volkerrechtssubjekt geworden ist, das von sich
aus handlungsfihig ist. Der Bericht geht zwar auf die ,,Uberpriifung der Ein-
haltung [... von] OSZE-Verpflichtungen® und ,,die Festsetzung von Normen
und Verhaltensregeln in Bereichen, mit denen sich die OSZE befasst“, ein,
diskutiert aber die Bindungswirkung, die diese fiir die Teilnehmerstaaten ha-
ben, nicht explizit. Man gewinnt dennoch den Eindruck, dass die Uberprii-
fung und der Status der Normen selbst nicht in Frage gestellt werden. Die
Problematik der Rechtsstellung der Organisation beriihrt weder die Autoritét
noch den Status der menschlichen Dimension. Auf jeden Fall ist zu erkennen,
dass die OSZE sich ernsthaft darum bemiiht, die Frage der Rechtsstellung zu
kldren, was zweifellos auch Folgen fiir den Status der Verpflichtungen im
Bereich der menschlichen Dimension der OSZE haben wird.”

88  Rechtsfahigkeit sowie Vorrechte und Immunititen der OSZE. Bericht des Stindigen Rates
an den Ministerrat, in: Organisation flir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stdn-
diger Rat, Beschluss Nr. 383, Bericht an den Ministerrat iiber die Rechtsféhigkeit der
OSZE und iiber Vorrechte und Immunitéten, PC.DEC/383, 26. November 2000, Anhang.

89 Rechtsfahigkeit sowie Vorrechte und Immunititen der OSZE, SEC.GAL/20/00, 6. Mérz
2000, in: ebenda, Beilage 1 zum Anhang.

90  Erst kiirzlich stellte der Weisenrat zur Stirkung der Wirksamkeit der OSZE fest, dass die
Organisation erhebliche Vorteile davon hétte, wenn ihr Rechtspersonlichkeit zuerkannt
wiirde. Der Weisenrat rdumt zwar ein, dass die Erarbeitung einer Griindungscharta (wie
bereits erldutert) ein zeitraubender Prozess wire, erwdhnt aber gleichzeitig den bereits
vorhandenen Entwurf eines Ubereinkommens. Das grofte Hindernis ist natiirlich nach wie
vor der politische Konsens; sieche: Common Purpose — Towards a More Effective OSCE.
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Schlussfolgerungen: Wie entkommt man der Falle des positivistischen
bindren Paradigmas?

Traditionelles Volkergewohnheitsrecht ist die Verfestigung von Tradition,
d.h., es ist konservativ, was nun durch den konservativen Charakter des Posi-
tivismus noch zusétzlich verstirkt wird. Angesichts dessen, was heute in der
Welt geschieht, sind internationale Menschenrechtsnormen notwendiger-
weise normativ, praskriptiv und aktivistisch. Um es in leicht abgewandelter
Form mit Marx zu sagen: Es kommt darauf an, das Recht nicht ldnger nur zu
interpretieren, sondern es zu dndern. Durch die internationalen Menschen-
rechtsnormen hat sich das Erscheinungsbild des Volkerrechts bereits dras-
tisch gewandelt. Heute stellt die menschliche Dimension der OSZE die
grofite Herausforderung fiir die traditionellen Konzeptionen sowohl des Vol-
kergewohnheitsrechts als auch des konventionellen Volkerrechts dar. Allein
die Tatsache, dass es sie gibt, erfordert eine erneute Uberpriifung der giingi-
gen Lehrmeinungen des Volkergewohnheitsrechts und der kiinstlichen posi-
tivistischen Trennung des Rechtlichen vom Politischen.

wZweifellos konnen [multilaterale, E.M.] Foren wesentlich dazu beitra-
gen, dass Beschliisse den Status volkerrechtlicher Normen erlangen.
Beschliisse, die zudem von der internationalen Gemeinschaft insofern
positiv aufgenommen werden, als sie in Staatenpraxis umgesetzt oder
auf andere Weise unterstiitzt werden, werden relativ schnell in das V6l-
kerrecht eingehen. Dabei ist der formale Rechtsstatus, den sie bei ihrem
Zustandekommen in dem jeweiligen multilateralen Forum hatten, uner-
heblich. Auch wenn das von der herkémmlichen Art der Schaffung von
Volkergewohnheitsrecht abweicht, schlieft das Volkerrecht eine derar-
tige Weiterentwicklung bei der Entstehung von Vélkerrecht nicht
grundsitzlich aus. Die internationale Gemeinschaft selbst hat es in der
Hand, diesen Prozess zu verandern.*”!

Traditionelle Volkerrechtsinstrumente und Denkweisen haben sich dariiber
hinaus fiir den Umgang mit gravierenden Menschenrechtsproblemen als un-
zureichend erwiesen. Auch wenn in den letzten 50 Jahren gro3e Fortschritte
gemacht wurden, sind die ,,rechtlichen” Menschenrechtsmechanismen noch
immer wirkungslos und dndern gerade dort, wo es am nétigsten ist, nur wenig
an der Menschenrechtslage.

Viele Menschenrechtsanwilte, Rechtswissenschaftler und Richter sind heute
zu Aktivisten geworden und versuchen, die internationalen Menschenrechts-
normen fiir ihre im Grunde ,,politische* Mission, die Férderung der Achtung

Final Report and Recommendations of the Panel of Eminent Persons on Strengthening the
Effectiveness of the OSCE, CIO.GAL/100/05, 27. Juni 2005, abgedruckt im vorliegenden
Band, S. 395-415; zur Frage eines Statuts oder einer Charta siehe insbesondere S. 405.

91 Charney, a.a.0. (Anm. 31), S. 545.
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und Einhaltung internationaler Menschenrechtsstandards, einzusetzen. Dass
Recht geradezu ,,heilig® ist, nutzen Anwiélte und Politiker in einigen Regio-
nen, um massiven VerstoBBen gegen die Prinzipien, die der Westen fiir die
Grundlagen seiner Zivilisation halt, grundsatzliche politische und moralische
»Wahrheiten“ entgegenzusetzen.

Der Versuch einiger dieser modernen Aktivisten, am positivistischen Recht
als Ausgangspunkt ihres Handelns festzuhalten, hat sie jedoch dazu verleitet,
die Leistungsfahigkeit der Instrumente fiir die Ausiibung ihres heiligen Auf-
trags zu iiberschitzen — wie soll man den Glauben an einen ohnméchtigen
Priester bewahren?

,»Volkerrechtler [...] sind mitunter so naiv zu erwarten, dass Rechtsnor-
men und rechtliche Prozesse Abldufe in den internationalen Beziehun-
gen und deren Resultate entscheidend beeinflussen [...] Solange jedoch
der Aufbau eines internationalen Rechtssystems nicht abgeschlossen ist,
sollten die Juristen von internationalen Standards auch nicht mehr er-
warten, als diese zu leisten imstande sind; gleichzeitig aber sollten sie
kreativ sein und das GroBtmogliche aus dem herausholen, was heute er-
reicht werden kann.**?

Viele Menschenrechtsanwilte unterschitzen, wie wichtig und wertvoll die
Verpflichtungen der menschlichen Dimension der OSZE fiir ihre Arbeit sind.
In diesem Beitrag habe ich versucht, diesen Anwilten bewusst zu machen,
warum es ein Fehler ist, diese Verpflichtungen zu ignorieren. Wie weiter
oben gezeigt, konnen die in der menschlichen Dimension der OSZE einge-
gangenen Verpflichtungen als regionales Gewohnheitsrecht betrachtet wer-
den, womit sie wiederum die rechtsverbindliche Grundlage erhalten, die ih-
nen kontinuierlich abgesprochen wird. Da OSZE-Verpflichtungen ,,hirter
als diejenigen der meisten rechtlichen Mechanismen sind, wére es auBlerdem
iiberlegenswert, die Kriterien zur Bestimmung des Stellenwerts und des Ge-
wichts von Volkerrechtsquellen noch einmal zu iiberdenken. Diplomaten ha-
ben die Bindungswirkung der Verpflichtungen der menschlichen Dimension
bereits erkannt und nutzen sie fiir politische Zwecke. Internationale Anwiélte
sollten die Verpflichtungen fiir rechtliche Zwecke zur Forderung der Men-
schenrechte nutzen. Ebenso sollte die OSZE im Jahr des 30-jahrigen Beste-
hens der Helsinki-Schlussakte mehr Zutrauen zu ihrer eigenen Rolle in Eu-
ropa und ihrer Stellung innerhalb der internationalen Organisationen haben.
Mit ihren Verpflichtungen in der menschlichen Dimension hat sie nicht nur
Menschenrechtsstandards entwickelt, die zu den fortschrittlichsten in der
ganzen Welt gehdren, sondern auch wirksame Mechanismen geschaffen, sie
in ihren Teilnehmerstaaten zu fordern. Das ist die Erfolgsgeschichte der
OSZE, das ist ihr Wert — und das sollte in diesem Jubildumsjahr gefeiert wer-
den.

92 Packer, a.a.0. (Anm. 80), S. 724.
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Fiir Diplomaten und Praktiker ist das Volkerrecht nur eines von vielen In-
strumenten in ihrem Werkzeugkasten. Beschrinken sich Juristen auf allein
dieses Instrument — oder eigentlich nur auf eine sehr begrenzte Variante da-
von —, verarmen sie professionell und verringern ihr Handlungspotenzial
ebenso wie ihre Wirksamkeit. Ob die Verpflichtungen der menschlichen Di-
mension der OSZE nun als regionales Volkergewohnheitsrecht in statu nas-
cendi anerkannt werden oder nicht — internationale Menschenrechtsanwélte
wiirden auf jeden Fall davon profitieren, die Verpflichtungen fiir ihre Arbeit
zu nutzen.

Das Beharren einiger Juristen auf dem Verbleib in der heiligen Sphére des
positivistischen Rechts verstellt ihnen den Blick und reduziert ihre Féhigkeit,
sich mit der Realitdt aulerhalb dieser Sphére auseinander zu setzen. Sie se-
hen zwar die Macht und das Privileg, die der Aufrechterhaltung ihres gehei-
ligten Status innewohnen, miissen aber Wege finden, sich in wirksamer
Weise in der Welt zu engagieren, um sie zu retten. Wenn sie der Sache der
Menschenrechte wirklich und ehrlich dienen wollen, miissen sie so kreativ
sein ihre Lehrmeinung zu &ndern, um neue Methoden des Einflusses und der
Inspiration zuzulassen, die ihren Zielen forderlich sind.

240



Victor-Yves Ghebali

Die Debatte liber Wahlstandards und Standards der
Wahlbeobachtung in der OSZE: zwischen technischer
Notwendigkeit und Politisierung

Unter der Vielzahl von Themen, die derzeit im Rahmen der Debatte iiber die
OSZE-Reform diskutiert werden, sind diejenigen, die mit der Durchfiihrung
und Beurteilung demokratischer Wahlen zusammenhéngen, aus mindestens
drei Griinden von besonderer Bedeutung. Erstens: Wahlen sollen sicherstel-
len, dass der Wille des Volkes Grundlage staatlicher Herrschaft ist; freie und
faire Wahlen gehoéren daher zu den zentralen Werten der OSZE. Zweitens:
Das Thema freie und faire Wahlen steht in direktem Zusammenhang mit den
Vorwiirfen der russischen Regierung unter Prisident Wladimir Putin, die
OSZE betreibe eine Politik der ,,doppelten Standards® und das Biiro fiir de-
mokratische Institutionen und Menscherechte (BDIMR) geniefie (ebenso wie
die Feldmissionen) eine ,,unkontrollierte Autonomie“. Drittens: Im Unter-
schied zu den meisten anderen russischen Forderungen hinsichtlich einer Re-
form der OSZE wird Moskaus Haltung in dieser Frage von einer Reihe von
Teilnehmerstaaten unterstiitzt, namentlich den zentralasiatischen Staaten so-
wie Belarus und Armenien. Moskau bezweifelt nicht nur die Relevanz der
Kriterien fiir freie und faire Wahlen, die 1990 vom Kopenhagener Dokument
zur menschlichen Dimension eingefiihrt wurden, sondern auch die Objektivi-
tit des BDIMR bei der Wahlbeobachtung. Seit 2001 ist die OSZE daher mit
einem brisanten Problemgemisch konfrontiert, das eine objektive und eher
technische Seite (Wahlstandards) und gleichzeitig einen &uBlerst subjektiven
politischen Aspekt (Beobachtungsstandards) aufweist.

Auffrischung der Wahlstandards der OSZE: eine technische Notwendigkeit

Obwohl Wahlen eine innerstaatliche Angelegenheit sind, wird ihre Durch-
filhrung von zahlreichen rechtlich und politisch bindenden internationalen
Normen geregelt. Diese Normen sind im Wesentlichen in Artikel 21 der All-
gemeinen Erkldrung der Menschenrechte von 1948 und in Artikel 25 des In-
ternationalen Pakts iiber biirgerliche und politische Rechte von 1966 festge-
legt.! Sie finden auch in den beiden Dokumenten der Interparlamentarischen

1 Artikel 25 des Pakts ist vor dem Hintergrund eines ihn betreffenden ,,Allgemeinen Kom-
mentars“ des Uberwachungsorgans des Pakts, des Menschenrechtsausschusses, zu sehen;
vgl. Human Rights Committee, General Comment 25 (57), General Comments under art-
icle 40, paragraph 4, of the International Covenant on Civil and Political Rights, Adopted
by the Committee at its 1510th meeting, U.N. Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.7 (1996) vom
27. August 1996, unter: http://www1.umn.edu/humanrts/gencomm/hrcom25.htm.
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Union, der Erkldrung zu Kriterien fiir freie und faire Wahlen vom 26. Mirz
1994 und der Allgemeinen Erklarung zur Demokratie vom 16. September
1997, ihren Niederschlag. Regionale Normen finden sich in Artikel 3 des
ersten Zusatzprotokolls der Europdischen Menschenrechtskonvention von
1952, in Artikel 23 der Interamerikanischen Menschenrechtskonvention von
1969, in Artikel 13 der Afrikanischen Charta der Rechte der Menschen und
Volker von 1981 und nicht zuletzt in den Absétzen 5 und 7 des Dokuments
des Kopenhagener Treffens der Konferenz iiber die Menschliche Dimension
der KSZE von 1990. Ob universell oder regional: All diese Dokumente gehen
von der Primisse aus, dass nur freie und faire Wahlen (manchmal auch ,,ehr-
liche®, ,,unverfilschte” oder ,,unabhingige* Wahlen genannt) einer wirklich
demokratischen Regierung Legitimitét verleihen.

Wihrend das Recht auf eine représentative Regierung also in den internatio-
nalen Menschenrechtsnormen fest verankert ist, gibt es keine allseits akzep-
tierte Definition der genauen Bedeutung des Schlagworts ,.freie und faire
Wahlen“?

Wahlen kdénnen jedoch wohl dann als ,,frei” bezeichnet werden, wenn sie
ohne nennenswerten Druck, ohne Einschiichterungen und ohne Gewalt ge-
geniiber den Wihlern ablaufen; und sie konnen als ,fair” gelten, wenn alle
Kandidaten grundsitzlich gleich behandelt bzw. nicht benachteiligt werden.”
Die Voraussetzungen fiir freie Wahlen sind leichter zu schaffen (und zu be-
urteilen) als die Voraussetzungen fiir Fairness. Selbst in einer etablierten
Demokratie kann eine Wahl nie ganz fair sein (d.h. allen Kandidaten oder
Parteien absolute Chancengleichheit bieten); sie kann gleichwohl aber den
Anspruch haben, frei zu sein. Selbstverstdndlich kénnen nur solche Staaten
die komplexen Voraussetzungen sowohl fiir freie als auch fiir faire Wahlen
erfiilllen, in denen Rechtsstaatlichkeit herrscht. Das Kopenhagener Dokument,
das nach dem Zusammenbruch des Kommunismus in Europa verabschiedet
wurde, beruht exakt auf dieser Pramisse, dass ndmlich Wahlen und funktio-
nierende demokratische Institutionen nicht voneinander zu trennen sind.’

2 Ausfiihrlicher dazu: Guy S. Goodwin-Gill, Free and Fair Elections. International Law and
Practice, Inter-Parliamentary Union, Genf 1994, S. xv-123.
3 Einer der frithesten Hinweise auf dieses Schlagwort findet sich in einem Bericht der Ver-

einten Nationen aus dem Jahr 1956 iiber Togos Weg zur Unabhéngigkeit; vgl. dazu Jon
M. Ebersole, The United Nations Response to Requests for Assistance in Electoral
Matters, in: Virginia Journal of International Law, Herbst 1992, S. 94.

4 Vgl. Jorgen Elklit/Palle Svensson, The Rise of Election Monitoring: What Makes Elec-
tions Free and Fair?, in: Journal of Democracy 3/1997, S. 33-35.

5 Seit seiner Verabschiedung hat das Kopenhagener Dokument Anregung zu vergleichbaren
Entwicklungen in anderen Regionen gegeben. Siehe z.B. die 2001 von der Organisation
Amerikanischer Staaten (OAS) verabschiedete Interamerikanische Charta der Demokratie
sowie die ebenfalls 2001 vom Parlamentarischen Forum der Siidafrikanischen Entwick-
lungsgemeinschaft erarbeiteten Normen und Standards fiir demokratische Wahlen.
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Die Kriterien des Kopenhagener Dokuments

Das Kopenhagener Dokument enthélt einen umfassenden Kriterienkatalog fiir
die Durchfiihrung demokratischer Wahlen. Die Kriterien kombinieren Ele-
mente von Freiheit und Fairness miteinander und enthalten folgende Forde-
rungen:

1.

Regelmdfige Abhaltung von Wahlen: Demokratische Wahlen sollen in
gesetzlich vorgeschriebenen ,,angemessenen Zeitabstanden™ abgehalten
werden (Absatz 7.1), wobei die Abgeordneten zumindest einer der
Kammern des nationalen Gesetzgebungsorgans vom Volk frei gewéhlt
werden (Absatz 7.2).

Garantie des allgemeinen und gleichen Wahlrechts fiir alle erwachse-
nen Staatsbiirger: Alle volljahrigen Biirger miissen ihr Wahlrecht ohne
jegliche Diskriminierung wahrnehmen konnen (Absatz 7.3).

Geheime Abstimmung: Die Stimmabgabe muss geheim oder in einem
gleichwertigen freien Abstimmungsverfahren durchgefiihrt werden (Ab-
satz 7.4).

Transparenz der Stimmauszdhlung und des Ergebnisses: Die Stimmen
miissen wahrheitsgetreu ausgezihlt und die offiziellen Ergebnisse be-
kannt gegeben werden (Absatz 7.4).

Sicherstellung des passiven Wahirechts: Das Recht eines jeden Biirgers,
sich um ein politisches oder 6ffentliches Amt zu bewerben, sei es als
Einzelperson oder als Vertreter politischer Parteien, muss ohne jegliche
Diskriminierung gewihrleistet sein (Absatz 7.5).

Garantie von politischem Pluralismus und freiem Wettbewerb politi-
scher Parteien auf der Grundlage von Gleichbehandlung: Einzelperso-
nen und Gruppen miissen in der Lage sein, in voller Freiheit politische
Parteien zu griinden, denen wiederum die notwendigen gesetzlichen Ga-
rantien zuzusichern sind, damit sie auf der Grundlage der Gleichbe-
handlung durch das Gesetz miteinander in Wettstreit treten konnen (Ab-
satz 7.6).

Schutz vor Gewalt und Einschiichterung: Die Gesetzgebung muss si-
cherstellen, dass politische Wahlkampagnen in einer Atmosphére der
Fairness und der Freiheit durchgefiihrt werden, in der weder administ-
rative Maflnahmen noch Gewalt oder Einschiichterung (a) die Parteien
und die Kandidaten daran hindern, frei ihre Ansichten und Féhigkeiten
darzulegen, oder (b) die Wahler daran hindern, diese zu erfahren und zu
erortern oder ihre Stimme frei von Angst vor Repressalien abzugeben
(Absatz 7.7).

Gleichberechtigter Zugang zu den Medien: Der Zugang zu den Medien
muss fiir alle politischen Gruppen und Einzelpersonen, die sich an der
Wahl beteiligen wollen, ohne Diskriminierung moglich sein und darf
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nicht durch gesetzliche oder administrative Hindernisse eingeschriankt
werden (Absatz 7.8).

9.  Wirksame Implementierung und Achtung der Wahlergebnisse: Regular
gewihlte Kandidaten miissen ihr Amt ordnungsgemaf3 antreten und die-
ses bis zum Ende ihrer Amtszeit innehaben konnen oder bis die Amts-
zeit anderweitig auf eine gesetzlich geregelte Weise in Ubereinstim-
mung mit parlamentarisch-demokratischen und verfassungsméfigen
Verfahrensregeln beendet wird (Absatz 7.9).

Beschwerden und Forderungen Russlands

Russland und mehrere andere GUS-Staaten haben zu verstehen gegeben, dass
sie mit den Kriterien des Kopenhagener Dokuments so, wie sie jetzt sind, un-
gliicklich sind. Im November 2000 nahmen Russland und Belarus die um-
strittenen amerikanischen Prisidentschaftswahlen zum Anlass, einen gemein-
samen Vorschlag vorzulegen, in dem sie eine vergleichende Uberpriifung der
Wahlgesetze aller 55 OSZE-Teilnehmerstaaten durch das BDIMR unter dem
Gesichtspunkt der Ubereinstimmung mit dem Kopenhagener Dokument for-
derten.® Russland schlug in diesem Zusammenhang im Rahmen der Debatte
iiber eine Reform der OSZE, die der ruménische Vorsitz 2001 in die Wege
geleitet hatte, vor, die ,,gleiche Anwendung® der Kriterien des Kopenhagener
Dokuments zum Diskussionsgegenstand zu machen.” Einen Schritt weiter
ging die Moskauer ,,Erklarung iiber den Zustand der OSZE®, die am 3. Juli
2004 von neun Mitgliedstaaten der GUS abgegeben wurde und die an der
Wahlbeobachtung des BDIMR offen und heftig Kritik iibte.® Einige Monate
spater, kurz vor dem Ministerratstreffen in Sofia, unterbreiteten Belarus und
die zentralasiatischen Staaten einen Vorschlag, der ausdriicklich darauf ab-
zielte, die ,,Politisierung™ der Wahlbeobachtung im OSZE-Gebiet zu been-
den.” Kurz nach dem Ministerratstreffen von Sofia legten Russland und alle
zentralasiatischen Staaten mit Ausnahme Turkmenistans im Stdndigen Rat
eine dhnliche Beschlussvorlage zur ,,weiteren Verbesserung der OSZE-Wahl-
standards und -Wahlbeobachtung* vor."

6 MC.DEL/24/00 vom 20. November 2000 (Vorschlag von Russland/Belarus) und
MC.DEL/41/00 vom 24. November 2000 (Erklarung Russlands).

7 PC.DEL/971/01 vom 27. November 2001 (frithere Position: PC.DEL/2/01 vom 8. Januar
2001); vom ruménischen Vorsitz mit Blick auf das bevorstehende Bukarester Minister-
ratstreffen iibernommen (MC.DD/5/01 vom 27. November 2001), wurde der russische
Vorschlag nicht angenommen. Moskau vertrat eine dhnliche Haltung auf dem Seminar der
menschlichen Dimension iiber Wahlen (ODIHR.GAL/39/01/Rev.1, 19. Juli 2001, S. 5)
und auf dem Implementierungstreffen zur menschlichen Dimension im Jahr 2001
(ODIHR.GAL/60/Rev.1, 9. November 2001, S. 48).

8 PC.DEL/630/04 vom 8. Juli 2004 (der Text wurde von allen GUS-Staaten mit Ausnahme
Georgiens, Aserbaidschans und Turkmenistans unterzeichnet).

9 Vgl. PC.DEL/1022/04 und PC.DEL/1023/04 vom 27. Oktober 2004 (Belarus) sowie
PC.DEL/1025/04/Corr.1 vom 17. Dezember 2004 (zentralasiatische Staaten mit Ausnah-
me Usbekistans).

10  PC.DEL/1225/04/Corr. 1 vom 17. Dezember 2004.
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Russland und die meisten der {ibrigen GUS-Staaten kritisieren die Kriterien
des Kopenhagener Dokuments vor allem aus drei Griinden.'' Erstens triigen
die vor iiber einem Jahrzehnt verabschiedeten Kriterien dem Problem der
Teilnahme besonders schutzbediirftiger Gruppen wie Binnenvertriebene,
Behinderte und Angehdrige nationaler Minderheiten an Wahlen nicht Rech-
nung. Zweitens gében die Kriterien nur vage Richtlinien, nicht aber prizise
Standards vor, erlaubten daher unterschiedliche Auslegungen und fiihrten
damit wiederum zu doppelten Standards in der praktischen Wahlbeobach-
tung. Drittens sei die rechtliche Unverbindlichkeit der OSZE-Verpflichtun-
gen in Bezug auf Wahlen unter den gegenwirtigen Bedingungen ein weiterer
Faktor, der sowohl die Einhaltung als auch die Wirksamkeit der Kriterien des
Kopenhagener Dokuments behindere. Um der bestehenden gravierenden
Probleme Herr zu werden, ist nach Ansicht Russlands die Ausarbeitung eines
,»Kodex internationaler Verpflichtungen der OSZE-Teilnehmerstaaten zur Or-
ganisation und Durchfiihrung demokratischer Wahlen“ dringend erforderlich,
der u.a. eine Konkretisierung des Kopenhagener Dokuments in Form eines
zukiinftigen ,,Kopenhagener Dokuments 2 enthalten soll. Neben seinen in-
haltlichen Vorziigen wiirde ein solches Dokument nach Ansicht Moskaus
auch die Fahigkeit der OSZE belegen, ihre Aktivititen in der menschlichen
Dimension zu verbessern, und sogar den Fortbestand der Organisation im
Rahmen der europiischen Sicherheit und Zusammenarbeit rechtfertigen.'?

Die Reaktion der OSZE

Im November 2001 erarbeitete das BDIMR eine Bestandsaufnahme aller
Normen, Verpflichtungen, Prinzipien und bewéhrten Verfahren, die sich seit
1990 in den OSZE-Teilnehmerstaaten als Voraussetzung fiir demokratische
Wahlen herausgebildet hatten. Die im August 2002 veroffentlichte Be-
standsaufnahme unterschied drei Sachbereiche: die menschenrechtlichen
Grundlagen demokratischer Wahlen, Elemente, die fiir ein demokratisches
Wahlsystem erforderlich sind, sowie bewéhrte Verfahren bei der Durchfiih-
rung von Wahlen."”” Der Stéindige Rat sprach der Initiative seine Anerken-
nung aus und beauftragte das BDIMR damit, die Bestandsaufnahme weiter-

11 Russlands Haltung fand zuletzt Ausdruck in der programmatischen Rede des Vorsitzen-
den der Zentralen Wahlkommission der Russischen Foderation, Alexander Weschnjakow,
auf dem zusitzlichen Treffen zur menschlichen Dimension iiber ,,Wahlstandards und
-verpflichtungen® im Jahr 2004; siehe Alexander Veshnyakov, Chairman of the Central
Election Commission of the Russian Federation, in: OSCE, Supplementary Human Di-
mension Meeting ,,Electoral Standards and Commitments®, Final Report, Vienna, 15-16
July 2004, PC.SHDM.GAL/11/04, 28. Oktober 2004, Annex 3: Keynote Speeches, hier:
S. 24-28.

12 Vgl. ebenda, S. 28.

13 OSCE, Office for Democratic Institutions and Human Rights, International Standards and
Commitments on the Right to Democratic Elections. A Practical Guide to Democratic
Elections Best Practice, ODIHR.GAL/44/02 vom 21. August 2002 und ODIHR.GAL/44/
02/Rev. 1 vom 20. November 2002. Der erstgenannte Text wurde am 18. September 2002
auf dem Implementierungstreffen zur menschlichen Dimension diskutiert.
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zuentwickeln und bis zum 30. Juni 2003 iiber die Fortschritte zu berichten."
Gleichzeitig erkannte der Ministerrat von Porto — auf russische Initiative —
an, dass ,,demokratische Wahlen nach den verschiedensten Wahlsystemen
durchgefiihrt werden konnen“", und beauftragte den Stindigen Rat, ,,Uberle-
gungen dariiber anzustellen, ob es notwendig ist, zusitzliche Verpflichtungen
in Bezug auf Wahlen [...] auszuarbeiten."®

In seinem Tétigkeitsbericht legte das BDIMR spiter eine differenziertere Be-
standsaufnahme vor, die nach den funktionalen Elementen des Wahlablaufs
gegliedert war.'” In dem Dokument werden vier Bereiche genannt, in denen
zusitzliche Verpflichtungen (auf die das Kopenhagener Dokument nicht aus-
driicklich eingeht) ins Auge gefasst werden kdnnten: das Vertrauen der Be-
volkerung in Wahlen, Transparenz des gesamten Wahlprozesses, die Rechen-
schaftspflicht der Wahlbehorden und die wirksame Implementierung des all-
gemeinen und gleichen Wahlrechts. Alle vier Bereiche betreffen praktische
Probleme, auf die das BDIMR in iiber zehn Jahren Wahlbeobachtung gesto-
Ben ist. Der Tétigkeitsbericht befasste sich auch mit aktuellen Themen wie
z.B. E-Voting (elektronisches Wéhlen), dem Trend zu niedriger Wahlbeteili-
gung, Abberufungswahlen und Referenden (die nicht dazu genutzt werden
sollten, Amtszeiten vorzeitig zu beenden oder zu verdndern). Auch auf The-
men wie die erhohte Beteiligung von Frauen, der Zugang behinderter Wahler
zu den Wabhlen, die verstirkte Einbeziehung nationaler Minderheiten und das
Zusammenwirken internationaler und einheimischer Wahlbeobachter geht
der Bericht ein. Im Dezember 2003 billigte der Ministerrat von Maastricht
die Empfehlungen des BDIMR und beauftragte das Biiro in einem ausgewo-
genen Beschluss, ,,nach Moglichkeiten zur Verbesserung der Effizienz seiner
Hilfestellung flir Teilnehmerstaaten im Gefolge [seiner eigenen] Empfehlun-
gen zu suchen'® (ein Anliegen der Europdischen Union und der Vereinigten
Staaten), und ersuchte den Stindigen Rat, Uberlegungen dariiber anstellen,
ob ,,als Ergénzung zu bestehenden*!® Bedarf an zusitzlichen Verpflichtungen
in Bezug auf Wahlen (wie Russland meint) bestehe.

14 Vgl. OSZE, Stindiger Rat, Beschluss Nr. 509, Internationale Standards und Verpflichtun-
gen: Ein praktischer Leitfaden zu bewédhrten Praktiken bei demokratischen Wahlen,
PC.DEC/509, 5. Dezember 2002.

15 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Zehntes Treffen des Minister-
rats, Porto, 6. und 7. Dezember 2002, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheits-
politik an der Universitit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2003, Baden-Baden 2003,
S. 459-498, hier: Beschluss Nr. 7, Verpflichtungen betreffend Wahlen, MC(10).DEC/7,
S. 494.

16  Ebenda.

17 OSCE, Office for Democratic Institutions and Human Rights, Existing Commitments for
Democratic Elections in OSCE Participating States, ODIHR.GAL/39/03, 30. Juni 2003.
Der Tétigkeitsbericht lag dem zusdtzlichen Treffen zur menschlichen Dimension iiber
,,Wahlstandards und -verpflichtungen* im Jahr 2004 zur Diskussion vor.

18  Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Elftes Treffen des Minister-
rats, Maastricht, 1. und 2. Dezember 2003, darin: Beschluss Nr. 5/03, Wahlen, MC.DEC
/5/03, unter: www.osce.org/documents/mcs/2003/12/4175_de.pdf.

19  Ebenda.
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In Wien fanden daraufhin zwei zusétzliche Treffen zur menschlichen Dimen-
sion statt: am 15.-16. Juli 2004 iiber ,,Wahlstandards und —Verpﬂichtungen“20
und am 21.-22. April 2005 {iber ,,Probleme der Wahltechnologien und -ver-
fahren*?'. Beide Treffen behandelten auch die Frage eines moglichen ,,Ko-
penhagener Dokuments 2%, gaben jedoch — wie im Rahmen der OSZE iiblich
— lediglich unverbindliche Empfehlungen dazu ab. In den Beratungen zeigte
sich jedoch, dass eine liberwiltigende Mehrheit — angefiihrt von den USA
und der EU — gegen eine Uberarbeitung des Kopenhagener Dokuments war.**
Die Idee, die Kriterien des Kopenhagener Dokuments in neue rechtsverbind-
liche Verpflichtungen umzuwandeln (eine weitere von Moskau bevorzugte
Option), wurde ebenfalls von einer deutlichen Mehrheit der Teilnehmer ver-
worfen, die betonte, dass die Kriterien aufgrund ihres politischen Charakters
besser zu handhaben seien.” Positiv ausgedriickt wurde jedoch allgemein an-
erkannt, dass zusétzliche Verpflichtungen zu Fragen, die im Kopenhagener
Dokument nicht behandelt werden, notwendig seien, allen voran die in der
Bestandsaufnahme des BDIMR aufgefiihrten Verpflichtungen. Kurz gesagt:
Ein ,,Kopenhagen-plus“-Text schien fiir alle akzeptabel, nicht aber ein ,,Ko-
penhagen 2.

In diesem Zusammenhang zeichnete sich in zwei Bereichen ein Konsens ab.
Der erste betraf die besonderen Bediirfnisse von Personen, die schutzbediirf-
tigen Gruppen angehoren, d.h. die Ausweitung des allgemeinen und gleichen
Wahlrechts auf diese Personen, insbesondere auf solche, deren Wahlbeteili-
gung traditionell niedrig ist: Frauen, junge Menschen, nationale Minderhei-
ten, Behinderte und Binnenvertriebene. Es gab auch vereinzelte Versuche,
Strafgefangene, Arbeitsmigranten und ,,Nicht-Staatsbiirger* russischer Her-
kunft in Estland und Lettland** einzubeziehen. Der zweite Bereich bezog sich
auf ein Thema, zu dem der Europarat bereits spezifische Standards verab-
schiedet hat: E-Voting. Letzteres ruft im OSZE-Gebiet durchaus Sorge her-
vor, denn abgesehen davon, dass es zu erhohter Wahlbeteiligung beitragen,

20  Abschlussbericht des Treffens: PC.SHDM.GAL/11/04, a.a.0. (Anm. 11). Das zusitzliche
Treffen war von Russland auf dem reguldren Implementierungstreffen zur menschlichen
Dimension 2002 vorgeschlagen worden.

21 Abschlussbericht des Treffens: OSCE, Supplementary Human Dimension Meeting ,,Chal-
lenges of Election Technologies and Procedures®, Final Report, Vienna, 21-22 April
2005, PC.SHDM.GAL/5/05, 12. Juli 2005. Neben neuen Wahltechnologien wurde auf
dem Treffen auch die Diskussion iiber eine Aktualisierung des Kopenhagener Dokuments
wieder aufgenommen.

22 Vgl. z.B. PC.SHDM.GAL/11/04, a.a.0. (Anm. 11), S. 2. Siehe auch PC.SHDM.DEL/24/04
vom 16. Juli 2004 (Position der Vereinigten Staaten).

23 Vgl. PC.SHDM.GAL/11/04, a.a.0. (Anm. 11), S. 3.

24 Letztere sprach Alexander Weschnjakow in seiner programmatischen Rede auf dem zu-
sdtzlichen Treffen zur menschlichen Dimension iiber ,,Wahlstandards und -verpflichtun-
gen® an; siche PC.SHDM.GAL/11/04, a.a.0. (Anm. 11), S. 27. Zu den iiber drei Millio-
nen Binnenvertriebenen im OSZE-Gebiet gibt es bislang keine OSZE-Verpflichtungen in
Bezug auf Wahlen. Siehe dazu die auf dem zusitzlichen Treffen zur menschlichen Di-
mension 2004 von Walter Kélin, Sonderbeauftragter des VN-Generalsekretirs fiir die
Menschenrechte von Binnenvertriebenen, abgegebene Erklarung, PC.SHDM.NGO/1/05,
22. April 2005.
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schnellere und genauere Ergebnisse erbringen und die besonderen Bediirf-
nisse schutzbediirftiger Gruppen besser befriedigen kann, stellt es eine ernst-
hafte Herausforderung an das Vertrauen der Offentlichkeit, fiir Transparenz
und Rechenschaftspflicht dar. Ein weiterer Bereich moglicher zusétzlicher
Verpflichtungen scheint weniger konsensfahig zu sein: die wirksame Umset-
zung von OSZE-Verpflichtungen in Bezug auf Wahlen. Um geeignete Fol-
gemalinahmen zu den Wahlempfehlungen des BDIMR sicherzustellen, wurde
z.B. vorgeschlagen, die Empfehlungen im Stindigen Rat zu diskutieren und
regelméfBige Berichte der betroffenen Teilnehmerstaaten einzufiihren. Es
wurden jedoch Stimmen laut (wie vorherzusehen war aus den Lindern der
GUS), die zu bedenken gaben, dass Folgemechanismen ,,differenziert und an
unterschiedliche politische Zusammenhinge angepasst“*> werden sollten.
Russland dringt derzeit auf die ziigige Ausarbeitung eines Konzepts fiir ein
»Kopenhagen-plus“-Dokument auf Expertenebene, das sich eng an den Ver-
haltenskodex fiir Wahlen der Venedig-.Kommission sowie an zwei rechtlich
bindende Dokumente anlehnen soll, die direkt auf Anregung Moskaus ent-
standen sind: die Konvention iiber die Standards demokratischer Wahlen,
Wahlrechte und Wahlfreiheiten in den Mitgliedstaaten der Gemeinschaft Un-
abhéngiger Staaten und den Entwurf der Konvention iiber Wahlstandards,
Wahlrechte und Wahlfreiheiten, der von der Vereinigung der mittel- und ost-
europdischen Wahlorganisationen (4ssociation of Central and Eastern Euro-
pean Election Officials, ACEEEO) vorgelegt wurde.*® Da sie nun in die Dis-
kussion iiber Wahlstandards einflieBen, verdienen diese Dokumente einige
kurze Bemerkungen.

Verhaltenskodex fiir Wahlen

Die Idee zu diesem Dokument stammt von der Parlamentarischen Ver-
sammlung des Europarats, die die Europdische Kommission fiir Demokratie
durch Recht (Venedig-Kommission) im November 2001 zur Einrichtung ei-
ner besonderen Arbeitsgruppe aufforderte, die regelméBig liber Fragen im
Bereich Wahlen diskutieren und ein Dokument entwerfen sollte, in dem das
»europdische Wahlerbe®, also die grundlegenden Prinzipien der européischen
Wahlsysteme, umfassend dargelegt wird.”” Die Versammlung begriindete das
damit, dass die vorhandenen Texte, die grundlegende Regeln zur Durchfiih-

25  PC.SHDM.GAL/11/04, a.a.0. (Anm. 11), S. 10 (diese und weitere Ubersetzungen aus
fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).

26 Vgl. Weschnjakow, a.a.0., (Anm. 11), S. 25 und 26. Russland hatte urspriinglich ,,entwe-
der eine Europdische Konvention [iiber Wahlstandards] oder eine Zusammenstellung der
Verpflichtungen in einem Kopenhagener Dokument 2 favorisiert, vgl. PC.DEL/563/02,
16. Juli 2002; vgl. auch PC.DEL/339/02, 10. Mai 2002.

27  Vgl. Parliamentary Assembly of the Council of Europe, Resolution 1264 (2001), Code of
good practice in electoral matters, 8. November 2001. Vgl. auch Clerfayt Report on
“Drafting a standard Code of Practice in electoral matters and the establishment of a per-
manent European control body”, Parliamentary Assembly of the Council of Europe, Doc.
8327, 10. Februar 1999.
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rung von Wahlen enthalten, verstreut und wenig systematisch seien; aus na-
heliegenden Griinden sei daher ein zusammenfassendes Dokument notwen-
dig — zumindest um der Wahlbeobachtung Glaubwiirdigkeit zu verleihen,
aber auch um den Mitgliedstaaten fiir die Erarbeitung oder die Revision ihrer
Wahlgesetzgebung eine Vorlage an die Hand zu geben. Tatséchlich beruhte
die Initiative groBenteils aber auch auf der Rivalitit zwischen der Parlamen-
tarischen Versammlung des Europarats und der OSZE in verschiedenen
Menschenrechtsfragen, insbesondere in der Wahlbeobachtung. Da das
BDIMR normalerweise iiber einen ldngeren Zeitraum vor Ort ist (und lange
vor dem eigentlichen Wahltag), fallt ihm hiufig die Rolle des Koordinators
der Kurzzeitwahlbeobachtungsmissionen anderer europdischer Institutionen
zu. Die Parlamentarier des Europarats sind aufgrund der dominanten Rolle
des BDIMR, die auch grofle Beachtung in den Medien findet, verstindli-
cherweise frustriert und haben das Gefiihl, dass die Ansichten ihrer Institu-
tion im Vergleich zur OSZE untergehen.28 Wie dem auch sei, der ,,Verhal-
tenskodex fiir Wahlen* wurde im Oktober 2002 von der Venedig-Kommis-
sion”” verabschiedet und anschlieBend vom Ministerkomitee gebilligt. Die
Parlamentarische Versammlung empfahl dem Ministerkomitee, den Verhal-
tenskodex in eine rechtsverbindliche Konvention des Europarats umzuwan-
deln.”® Die Minister folgten dieser Empfehlung jedoch nicht, sondern be-
schlossen in einer gesonderten Erklarung lediglich, Regierungen und Parla-
mente dazu aufzurufen, den Kodex bei der Ausarbeitung und Implementie-
rung von Wahlgesetzen zu beriicksichtigen und ihn in den maBgeblichen
Gremien bekannter zu machen.”!

Im Geiste des Kopenhagener Dokuments identifiziert der Kodex — neben dem
Prinzip der RegelmiBigkeit von Wahlen — das allgemeine, gleiche, freie, ge-
heime und direkte Wahlrecht als die finf tragenden Saulen des ,,europdischen
Wahlerbes“. Er betont auflerdem, dass die Durchfithrung demokratischer
Wabhlen nicht méglich ist ohne die Wahrung der Menschenrechte (insbeson-
dere der Meinungs-, Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit), die Stabilitat
der Wahlgesetzgebung, die zumindest den Rang von Gesetzesrecht haben
muss (zum Schutz gegen mdgliche politische Manipulation) und Verfahrens-
garantien, die die Organisation der Wahlen durch ein unparteiisches Organ,
die Beobachtung durch nationale und internationale Beobachter, ein effekti-

28  Dieses Argument wird in einem spéteren Bericht von Clerfayt iiber einen ,,Verhaltensko-
dex fiir Wahlen® explizit erwéhnt; vgl. Parliamentary Assembly of the Council of Europe,
Doc. 9267, 15. Oktober 2001, Absatz 50. Seit 1997 stimmt das BDIMR regelméBig seine
Wahlbeobachtungsaktivitdten mit der Parlamentarischen Versammlung des Europarats,
dem Europaparlament und mit der Parlamentarischen Versammlung der OSZE selbst ab.

29  Parliamentary Assembly of the Council of Europe, Code of good practice in electoral mat-
ters, Doc. 9624, 13. November 2002. Auf Ersuchen der Parlamentarischen Versammlung
richtete die Venedig-Kommission auch eine spezifische Arbeitsgruppe unter dem Namen
,.Rat fiir demokratische Wahlen* ein.

30 Vgl Parliamentary Assembly of the Council of Europe, Recommendation 1595 (2003),
30. Januar 2003.

31 Vgl. Committee of Ministers of the Council of Europe, CM/AS (2004) Rec 1595 final, 21.
Juni 2004. Vgl. ebenso CM/AS (2003) Rec 1595 final, 13. Oktober 2003.
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ves Management (einschlieBlich der Sicherheit) der Wahllokale und schlie(3-
lich eine transparente Parteien- und Wahlkampffinanzierung gewahrleisten.
Obwohl sie ein gemeinsames Ziel haben (die Bewahrung und Weiterent-
wicklung des europdischen Wahlerbes), unterscheiden sich — wie ein Mit-
glied der Venedig-Kommission feststellte — der Kodex und die Bestandsauf-
nahme der Verpflichtungen seitens des BDIMR in Stil und Ansatz: Die Be-
standsliste des BDIMR konzentriert sich auf praktische Fragen, der Kodex
hingegen auf grundlegende Prinzipien.*?

Die Konvention der GUS und der Entwurf der ACEEEO

Diese beiden Texte miissen aufgrund ihres identischen rechtlichen Ansatzes
und der Tatsache, dass beide Russlands politische Haltung widerspiegeln,
gemeinsam betrachtet werden. Die Konvention {iber die Standards demokra-
tischer Wahlen, Wahlrechte und Wabhlfreiheiten in den Mitgliedstaaten der
Gemeinschaft Unabhéngiger Staaten wurde am 7. Oktober 2002 von sieben
GUS-Staaten unterzeichnet und trat am 24. November 2003 in Kraft, nach-
dem sie von drei der Staaten ratifiziert worden war.”> Der Entwurf der
Konvention iiber Wahlstandards, Wahlrechte und Wahlfreiheiten, den die
ACEEEO auf ihrer elften Jahrestagung im September 2002 in Moskau verab-
schiedet hat, war von der Zentralen Wahlkommission der Russischen Fode-
ration vorgeschlagen und erarbeitet worden.** Inhaltlich unterscheidet er sich
kaum von der GUS-Konvention, die Artikel haben lediglich eine andere
Systematik und Reihenfolge.*> Beispielsweise enthalten beide Texte dhnlich
lautende Bestimmungen, die auslidndische Finanzhilfe fiir politische Parteien
oder Kandidaten verbieten, die Rolle internationaler Beobachter genau regeln
und sich ausfiihrlich zu nationalen Minderheiten dufern. Der Hauptunter-
schied zwischen dem ACEEEO-Entwurf und der GUS-Konvention liegt
darin, dass Letztere einen ,,Zwischenstaatlichen Wahlrat™ vorsieht, der sich
aus den nationalen Zentralen Wahlkommissionen zusammensetzt und die
Aufgabe hat, bei der Wahlbeobachtung zu helfen und die Implementierung
der Konvention zu iiberwachen (Artikel 21).

Um eine juristische Stellungnahme zum ACEEEO-Entwurf gebeten, fand die
Venedig-Kommission eine Reihe formalrechtlicher Méangel (fehlende aus-

32 Zu den Unterschieden zwischen beiden Texten im Detail vgl. die Kommentare von Pro-
fessor Christoph Grabenwarter auf dem auf dem zusétzlichen Treffen zur menschlichen
Dimension tiiber ,,Wahlstandards und -verpflichtungen” im Jahr 2004, in: PC.SHDM.
GAL/11/04, a.a.0. (Anm. 11), S. 42-43.

33 Vgl. Weschnjakow, a.a.O. (Anm. 11), S. 25-26.

34 Vgl den Beschluss der 11. Generalversammlung der ACEEEO iiber die Verabschiedung
des Entwurfs der Konvention.

35  Zum Text des Entwurfs der Konvention siche Parliamentary Assembly of the Council of
Europe, Draft Convention on election standards, electoral rights and freedoms, Doc. 9646,
20. Dezember 2002. Die ACEEEO ist eine NGO mit Sitz in Budapest; sie wurde 1991 auf
Initiative der International Foundation for Electoral Systems (IFES) gegriindet. Ihr
Hauptziel ist es, den Informationsaustausch und die Durchfiihrung fairer, offener und de-
mokratischer Wahlen in mittel- und osteuropéischen Staaten zu férdern.
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driickliche Erwéhnung von Prasidentschaftswahlen, unklare Formulierungen
in Bezug auf Distanzwahlen, unnétige Bezugnahme auf ,unverfdlschte
Wabhlen®, die ohnehin Bestandteil des freien Wahlrechts sind, fehlender Hin-
weis auf das Prinzip der VerhéltnisméaBigkeit hinsichtlich des Ausschlusses
vom aktiven und passiven Wahlrecht) und merkte aulerdem an, dass Artikel
3 Absatz 3 entgegen internationaler Rechtspraxis Einschrinkungen gegen-
iiber Einzelpersonen vorsah. Die Kommission meldete auch gegen Artikel 2
Absatz 7 Vorbehalte an, der die Beteiligung von Auslédndern am Wahlkampf
generell verbietet und damit gegen EU-Recht verstoft. Die Kommission
rdumte ein, dass die vorgeschlagene Konvention die wesentlichen Merkmale
des europdischen Wahlerbes widerspiegle, wies jedoch darauf hin, dass seine
Verfasser sich offenbar stirker damit befasst hitten, wie demokratische
Wahlen durchzufiihren seien, als mit der Definition der genauen Merkmale
einer demokratischen Stimmabgabe. Kurz gesagt: Der Text gibt Wahlstan-
dards den Vorzug gegeniiber Wahlrechten.*

Die Aktualisierung der Wahlbeobachtungsstandards der OSZE: eine
politisierte Frage

Sinn und Zweck internationaler Wahlbeobachtung ist es, zu beurteilen, in-
wieweit eine Wahl die internationalen Standards fiir freie und faire Wahlen
erfillt. Fiir junge Demokratien, in denen Unparteilichkeit noch keine Tradi-
tion hat, ist sie daher besonders wichtig. Da der Erfolg einer Wahl von der
Akzeptanz ihres Ergebnisses durch alle Beteiligten abhingt, ist eine Bestiti-
gung ihrer RechtmiBigkeit durch internationale Beobachter (wenn schon
keine formale Zertifizierung, die das BDIMR tunlichst vermeidet) eine ver-
trauensbildende MaBnahme, die das Vertrauen in das System des Zugangs
zur Macht erhéht und zur politischen Stabilitdt unter normalen Bedingungen
beitrdgt. In Konfliktsituationen kann eine solche Bestitigung dariiber hinaus
der Konfliktpravention dienen oder, was haufiger der Fall ist, Friedensauf-
bauprogramme nach einem Konflikt krénen. Der OSZE kommt (durch das
BDIMR) das Verdienst zu, hierbei eine Vorreiterrolle gespielt zu haben: Sie
ist die einzige intergouvernementale Organisation, deren Teilnehmerstaaten
sich sowohl zur Durchfiihrung freier und fairer Wahlen als auch zur Akzep-
tanz internationaler Wahlbeobachtung verpflichtet haben.

Die zentrale Bedeutung des BDIMR

Die Beobachtung freier und fairer Wahlen findet unter allen Aktivitéten des
BDIMR die grofite Beachtung. Nach Absatz 8 des Kopenhagener Dokuments

36 Vgl. Venice Commission, Opinion no. 253/2003, CDL-EL(2004)006, 1. Mdrz 2004. Zum
Vergleich des Entwurfs mit dem Verhaltenskodex fiir Wahlen der Venedig-Kommission
siche Opinion no. 253/2003, CDL-EL(2004)008, 4. Mérz 2004.
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sind die Teilnehmerstaaten allerdings nur dazu verpflichtet, Beobachter aus
anderen Teilnehmerstaaten (sowie von interessierten NGOs) zur Beobach-
tung von Wabhlen, die auf ihrem Staatsgebiet stattfinden, einzuladen. Das
BDIMR kam erst spater und nur allméhlich ins Spiel. 1993 einigte sich das
Ministerratstreffen von Rom grundsétzlich darauf, die Rolle des BDIMR bei
der Wahliiberwachung zu stirken.’” 1994 wurde dann auf dem Gipfeltreffen
von Budapest beschlossen, dass das BDIMR ,,vor, wiahrend und nach Wahlen
eine verstirkte Rolle bei der Wahlbeobachtung iibernehmen‘*® und in diesem
Zusammenhang auch die Bedingungen fiir das freie und unabhéngige Funkti-
onieren der Medien beurteilen soll. Dariiber hinaus erhielt das BDIMR den
Auftrag, ein Handbuch fiir Wahlbeobachter zu erarbeiten.”” SchlieBlich wird
in der Européischen Sicherheitscharta (Istanbul 1999) die Verpflichtung, freie
und faire Wahlen abzuhalten, bekriftigt, und die Teilnehmerstaaten werden
ausdriicklich dazu verpflichtet, Beobachter des BDIMR einzuladen.*

Das BDIMR beobachtet Wahlen — in der Regel Parlaments- und Président-
schaftswahlen — nach einer in seinem Handbuch zur Wahlbeobachtung ent-
wickelten Methodik; das Handbuch enthdlt auch einen Verhaltenskodex fiir
OSZE/BDIMR-Wahlbeobachter.' Eine Reihe weiterer praktischer Leitfiden
erginzt das Handbuch. Sie behandeln jeweils spezifische Fragen wie z.B. die
Behandlung von Wahleinspriichen und -anfechtungen, die Beteiligung be-
stimmter Personengruppen (nationale Minderheiten, Frauen), wahlrechtliche
Rahmenbedingungen und einheimische Wahlbeobachtung.* Das BDIMR
bedient sich sowohl fiir die Langzeit- als auch fiir die Kurzzeitwahlbeobach-
tung einer transparenten Methodik. Diese Methodik, die regelméBig iiberar-
beitet wird, damit sie mit allgemeinen Entwicklungen und neuen Herausfor-
derungen Schritt halten kann, hat sich — nach inzwischen iiber 150 Wahlbeo-
bachtungen — zweifellos bewéhrt. Sie hat dazu beigetragen, dass sich das
BDIMR heute als die fithrende regionale Institution fiir Wahlbeobachtung

37 Vgl. Zusammenfassung der Schlussfolgerungen und Beschliisse des Ratstreffens von
Rom, Rom, 1. Dezember 1993, Kapitel IV Nr. 4, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE/
OSZE. Dokumente der Konferenz und der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenar-
beit in Europa, Neuwied u.a., Loseb.-Ausg., Kapitel C.4, S. 15.

38 Budapester Dokument, Budapest, 6. Dezember 1994, Kapitel VIII Nr. 12, in: Fastenrath
(Hrsg.), a.a.0. (Anm. 37), Kapitel B.5, S. 36.

39 Vgl ebenda.

40  Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Europiische Sicherheits-
charta, Istanbul, November 1999, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik
an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2000, Baden-Baden 2000,
S. 455-476, hier: Absatz 25, S. 464. Die Gipfelerkldrung verpflichtet die Teilnehmerstaa-
ten dariiber hinaus, das volle Wahlrecht von Angehdrigen von Minderheiten sicherzustel-
len und das Recht von Fliichtlingen zu fordern, an Wahlen in ihrem Herkunftsland teilzu-
nehmen.

41 OSCE/ODIHR, Election Observation Handbook. Das Handbuch erschien erstmals 1997,
die 5. iiberarbeitete Auflage kam 2005 heraus.

42 Resolving Election Disputes in the OSCE Area. Towards a Standard Election Dispute
Monitoring System (2000), Guidelines to Assist Minority Participation in the Electoral
Process (2001), Guidelines for Reviewing a Legal Framework for Elections (2001),
Handbook for Domestic Election Observers (2003) sowie Handbook for Monitoring
Women'’s Participation in Elections (2004).

252



mit einem weithin anerkannten Ruf der Professionalitit und der Unparteilich-
keit etabliert hat.*

Politisch motivierte Anschuldigungen Russlands gegeniiber dem BDIMR

Das BDIMR war (und ist noch immer) Ziel heftiger Kritik Russlands und
anderer GUS-Staaten — mit dem sehr allgemeinen Argument, es wiirde mit
Hzweierlei Mal3* messen. In der bereits erwdhnten Moskauer ,,Erklarung iiber
den Zustand der OSZE* vom 3. Juli 2004 wird das BDIMR rundheraus be-
schuldigt, sein Mandat zu verletzen, indem es ,,selektiv einigen Staaten gro-
Bere Aufmerksamkeit widmet und die Probleme in anderen Teilnehmerstaa-
ten ignoriert®; dabei sei es nicht bereit, ,,die Besonderheiten einzelner Staaten
zu beriicksichtigen®; dariiber hinaus sei seine Arbeit hdufig ,,politisiert“.44 In
den folgenden Monaten beschuldigten Belarus und die zentralasiatischen
Staaten das BDIMR, uneinheitliche Wahlbeobachtungsstandards anzuwen-
den, seine Wahlbeobachtungsmissionen nicht ausgewogen zu besetzen (d.h.
vorwiegend mit englischsprachigen Beobachtern, die aus einer eng begrenz-
ten Liste von Teilnehmerstaaten ausgewahlt wiirden), einseitig Stellung zu
nehmen und vor allem Wahlbeobachtungsberichte zu veroffentlichen, denen
es an jeglicher Ausgewogenheit und Objektivitit fehle und die einer Einmi-
schung in die inneren Angelegenheiten souverdner Staaten gleichkimen.*
Moskau macht fiir solche Tendenzen die (aufgrund unzureichender Kontrolle
durch die politischen Entscheidungsgremien der OSZE) iiberzogene Auto-
nomie des BDIMR und grundsitzlich das Fehlen einer prizisen Wahlbeob-
achtungsmethode verantwortlich. Russland fordert dementsprechend die
Entwicklung ,.einheitlicher Kriterien auf der Grundlage ,,objektiver Stan-
dards®, die das BDIMR zwingen wiirden, sich strikt an die Prinzipien der po-
litischen Neutralitdt und Unparteilichkeit zu halten und somit ,,unvoreinge-
nommene Beurteilungen im gesamten OSZE-Gebiet abzugeben.*®

Auf den ersten Blick scheint die russische Forderung auf eine technische
Uberarbeitung der Wahlbeobachtungsmethode des BDIMR mit Blick auf ihre
Harmonisierung mit den GUS-Standards der Konvention iiber die Standards
demokratischer Wahlen, Wahlrechte und Wahlfreiheiten der Mitgliedstaaten

43 Ein Vertreter der Europdischen Kommission stellte kiirzlich fest, dass ,,es das BDIMR
war, nach dessen Vorbild die Europédische Union ihre eigenen bedeutenden Kapazititen
im Bereich der Wahlbeobachtung aufgebaut hat“. PC.SHDM.GAL/5/05, a.a.O0. (Anm.
21), S. 52.

44  PC.DEL/630/04, a.a.O. (Anm. 8).

45  Vgl. PC.DEL/1022/04 und PC.DEL/1023/04 vom 27. Oktober 2004 (Belarus) sowie
PC.DEL/1225/04/Corr.1 vom 17. Dezember 2004 (zentralasiatische Staaten aufler Usbeki-
stan). Vgl. auch MC.DEL/61/04 vom 7. Dezember 2004 (russische Position auf dem Mi-
nisterratstreffen in Sofia).

46  Die Positionen Russlands und der GUS wurden von Alexander Weschnjakow und Assan
Koschakow (Stellvertretender Vorsitzender des Exekutivkomitees der GUS) auf dem zu-
sdtzlichen Treffen zur menschlichen Dimension iiber ,,Probleme der Wahltechnologien
und -verfahren im Jahr 2005 dargelegt, vgl. PC.SHDM.GAL/5/05, a.a.0. (Anm. 21), S. 6
und 49-50.
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der Gemeinschaft Unabhéngiger Staaten aus dem Jahr 2002 und deren Prizi-
sierung durch besondere ,,Bestimmungen fiir Wahlbeobachtungsmissionen
hinauszulaufen, die im Dezember 2002 auf Ministerebene verabschiedet
wurden.*’ Russlands Argumentation sollte jedoch nicht allzu wortlich genom-
men werden. Beschwerden {iber politische Voreingenommenheit und die
Wabhlbeobachtungsmethoden sind nur die sichtbare Spitze des Eisbergs. Das
wirkliche Problem ist im Grunde ein politisches, und das BDIMR ist auch
nicht der eigentliche Gegner. Dass es angegriffen wird, hdngt lediglich damit
zusammen, dass das BDIMR und russisch dominierte Wahlbeobachtergrup-
pen der GUS in den letzten Jahren mehrfach zu diametral entgegengesetzten
Bewertungen von Wahlen im GUS-Raum gekommen sind. Wéhrend bei-
spielsweise das BDIMR im Miérz 2004 zu dem Schluss kam, dass die russi-
schen Présidentschaftswahlen ,,den Prinzipien demokratischer Wahlen nicht
in vollem Umfang entsprochen“** hitten, war der Bericht der GUS-Beobach-
ter voll des Lobes. Auch die Parlamentswahlen in Belarus (Oktober 2004),
Usbekistan (Dezember 2004) und Tadschikistan (Februar 2005) geniigten
laut jeweiligem BDIMR-Bericht den OSZE-Standards bei weitem nicht, die
GUS-Beobachter lobten sie hingegen als ,transparent*, , frei* und ,,rechtmai-
Big*. Ebenso stellte das BDIMR in der zweiten Runde der Prisidentschafts-
wahlen in der Ukraine im November 2004 massiven Betrug fest, wihrend die
Beobachtergruppe der GUS ihr Transparenz und Fairness attestierte. Noch
bezeichnender war, dass das BDIMR die Wiederholung des zweiten Wahl-
gangs der ukrainischen Prisidentschaftswahlen als frei von groeren Unre-
gelméBigkeiten, die GUS-Gruppe deren Ergebnis jedoch als ,,rechtswidrig™
beurteilte. Eine dhnliche Situation ergab sich bei den Parlamentswahlen in
Moldau im Mirz 2005, die das BDIMR als im GroB3en und Ganzen im Ein-
klang mit den meisten internationalen Verpflichtungen bewertete; die GUS
hingegen brandmarkte die Wahl als zugunsten einer pro-westlichen (wenn
auch kommunistischen) Regierung manipuliert. All diese Beispiele deuten
darauf hin, dass die Crux des Problems nicht etwa Standards, sondern wich-
tige politische Interessen sind. Russland ist also offenbar nicht so sehr iiber
das BDIMR als solches verérgert, sondern vielmehr iiber die Unterminierung
seiner AuBenpolitik in seinem politisch-strategischen Hinterhof, der GUS.

Die Reaktion der OSZE

Innerhalb der OSZE haben sich die Positionen zum Thema Wahlbeobachtung
deutlicher herauskristallisiert als diejenigen zur Frage der Wahlstandards.

47  Bemerkenswerterweise raumt die GUS-Konvention den Vertragsstaaten das Recht ein,
,denjenigen internationalen Beobachtern die Akkreditierung zu entziehen, die gegen das
Gesetz, allgemein anerkannte Prinzipien und internationale Rechtsstandards verstoen‘
(Artikel 15 Absatz 7). Der Konventionsentwurf der ACEEEO enthélt in Artikel 19 Absatz 8
die gleiche Vorschrift,

48 OSCE, Office for Democratic Institutions and Human Rights, Russian Federation, Presi-
dential Election, 14 March 2004, OSCE/ODIHR Election Observation Mission Final Re-
port, ODIHR.GAL/39/04, 2. Juni 2004, S. 1.
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Aus den Tagungsberichten der beiden zusétzlichen Treffen zur menschlichen
Dimension iiber Wahlen in den Jahren 2004 und 2005 geht eines deutlich
hervor: Die vorherrschende Meinung (und diese wiederum angefiihrt von den
USA und der EU) stimmt nicht mit der Kritik Russlands bzw. der GUS {iber-
ein und das BDIMR wird weiterhin fiir seine Unparteilichkeit und Professio-
nalitit gelobt.* Neben der Ausweitung der Wahlbeobachtungsaktivititen des
BDIMR auf das gesamte OSZE-Gebiet™ besteht nur in einem einzigen weite-
ren Punkt Konsens: der geographischen Diversifizierung der personellen Zu-
sammensetzung von OSZE-Wahlbeobachtungsmissionen, was durch einen
auflerbudgetiren Fonds, der im Jahr 2001 extra zu diesem Zweck eingerichtet
wurde, finanziert werden soll.”’ Das Problem wird allerdings dadurch wie-
derum verkompliziert, dass keineswegs alle Teilnehmerstaaten jederzeit wil-
lens und in der Lage sind, Beobachter zu entsenden.*

Schlussfolgerungen

Der slowenische OSZE-Vorsitz des Jahres 2005 hat das Thema Wahlen zu
Recht zu einer seiner Priorititen erklirt.”® Der Weisenrat zur Stirkung der
Wirksamkeit der OSZE befasst sich mit der Problematik in seinem im Juni
2005 vorgelegten Abschlussbericht.>* Die Empfehlungen des Berichts enthal-
ten im Wesentlichen zwei Elemente, die als Grundlage fiir einen zukiinftigen
Kompromiss zwischen den unzufriedenen GUS-Léndern und den iibrigen
Teilnehmerstaaten dienen koénnten: zum einen die Entwicklung zuséitzlicher
Verpflichtungen im Bereich Wahlen (insbesondere die Beriicksichtigung der
Probleme, die sich aus der Anwendung neuer Technologien ergeben) und von
Wahlbeobachtungsstandards, die den gleichen Status fiir alle Teilnehmer-
staaten garantieren, sowie zum anderen neue Verpflichtungen zur Wahlnach-
bereitung, um eine bessere Umsetzung der Empfehlungen des BDIMR si-
cherzustellen. Der Bericht schldgt vor, Wahlbeobachtungsstandards, die auf
bereits gewonnenen Erfahrungen aufbauen, besondere Aufmerksamkeit zu
widmen. Kriterien und Methoden, die Objektivitét, Transparenz und Profes-
sionalitdt gewahrleisten, sollten weiterentwickelt werden und es sollte ein

49  Vgl. PC.SHDM.GAL/5/05, a.a.0. (Anm. 21), S. 12.

50  Urspriinglich hatte das BDIMR mit dem Argument des fehlenden ,,Mehrwerts* (demzu-
folge Wahlbeobachtung in reifen Demokratien nur eine unnétig kostspielige Formalitét
sei) keine Wahlbeobachtung in Westeuropa und Nordamerika durchgefiihrt. 2002 revi-
dierte es seine Meinung; seither wurden Wahlen in Spanien, den USA, Frankreich, Grof3-
britannien und in der Tiirkei ebenso beobachtet wie die Wahlen zum Europaparlament im
Juni 2004.

51  Vgl. PC.SHDM.GAL/5/05, a.a.0. (Anm. 21), S. 4.

52 Vgl ebenda, S. 4 und 12.

53 Vgl. CIO.GAL/64/05 vom 9. Mai 2005 und CIO.GAL/104/05 vom 4. Juli 2005.

54  Common Purpose. Towards a More Effective OSCE, Final Report and Recommendations
of the Panel of Eminent Persons on Strengthening the Effectiveness of the OSCE, 27 June
2005, CIO.GAL/100/05, 27. Juni 2005; der Bericht ist abgedruckt im vorliegenden Band,
S.395-415.
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Ansatz gewéhlt werden, der die Gleichbehandlung aller Teilnehmerstaaten si-
cherstellt.”® Dariiber hinaus wird angeregt, das Handbuch zur Wahlbeobach-
tung in regelmiBigen Abstinden und unter aktiver Einbeziechung von Wahl-
praktikern aus verschiedenen Wahlbeobachtungsinstitutionen zu aktualisie-
ren.’® Andererseits ermutigt der Bericht die Regierungen, der Wahlnachberei-
tung mittels Dialog und praktischer Zusammenarbeit groflere Aufmerksam-
keit zu schenken,”” und ersucht das BDIMR, dem Stéindigen Rat nach Kon-
sultationen mit dem betroffenen Staat iiber den Stand der FolgemaB3nahmen
Bericht zu erstatten.”®

Am 27. Oktober 2005 gab das BDIMR (zusammen mit rund 20 internationa-
len Organisationen und NGOs) seine Unterstiitzung fiir eine Prinzipienerkl-
rung fiir internationale Wahlbeobachter und einen damit verbundenen Ver-
haltenskodex fiir internationale Wahlbeobachter, die von der Abteilung fiir
Wahlhilfe der Vereinten Nationen (UNEAD), dem Carter Center und dem
National Democratic Institute for International Affairs (NDI) gemeinsam er-
arbeitet wurden, bekannt.”> Obwohl noch einige Optionen offen sind, konnen
vier vorldufige Schlussfolgerungen gezogen werden:

1. Die Verabschiedung zusitzlicher Wahlverpflichtungen, die bestehende
Verpflichtungen ergéinzen und neue Fragen im Zusammenhang mit
Wahlen widerspiegeln, ist gerechtfertigt, vorausgesetzt, das Ziel ist ein
»Kopenhagen-plus‘“- und kein ,,Kopenhagen-2*“-Dokument.

2. Auch die Erarbeitung zusétzlicher Wahlbeobachtungsstandards ist kei-
neswegs uberfliissig: Demokratie und die Standards demokratischer
Prozesse sind per definitionem stets vervollkommnungsfahig.®® Zusitz-
liche Standards sind jedoch nur so weit begriiBenswert, wie sie keine
Zwangsjacke darstellen, d.h. wenn sie es nicht zulassen, dass die Selbst-
einschétzung eines beobachteten Staates die Oberhand iiber die vom
BDIMR unabhingig gezogenen Schlussfolgerungen gewinnt. Auf dem
zusétzlichen Treffen zur menschlichen Dimension iiber ,,Probleme der
Wahltechnologien und -verfahren* haben einige Teilnehmer (die meis-
ten davon, wie zu erwarten war, aus der GUS) bemerkenswerterweise
die Idee aufgebracht, das BDIMR konnte doch seine abschlieBenden
Wahlberichte dem Stindigen Rat vor ihrer Verdffentlichung vorlegen.®'
Die Unabhéngigkeit des Urteils des BDIMR muss jedoch um jeden
Preis gewahrt bleiben, wenn die Glaubwiirdigkeit der OSZE in der
Wahlbeobachtung nicht dem Untergang geweiht sein soll.

55 Vgl ebenda, Absatz 24c.

56 Vgl ebenda, Absatz 24d.

57 Vgl ebenda.

58 Vgl ebenda.

59  Unter: http://www.accessdemocracy.org/library/1923 _declaration_102705.pdf.

60  Einen kritischen Ansatz gegeniiber der Methode des BDMIR vertritt in seiner scharfen
Analyse Hrair Balian, ODIHR’s Election Work: Good value?, in: Helsinki Monitor
3/2005, S. 169-175.

61  Vgl. PC.SHDM.GAL/5/05, a.a.0. (Anm. 21), S. 12.
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Russlands Dréngen auf eine Stirkung der Beziehungen zwischen der
OSZE und der GUS ist vollig akzeptabel. Die Forderung der Zusam-
menarbeit und Koordination zwischen der OSZE und der GUS auf dem
Gebiet der Wahlbeobachtung darf jedoch auf keinen Fall zu einer Ab-
senkung der hohen Wahlbeobachtungsstandards der OSZE unter dem
Deckmantel der ,,Harmonisierung* fiihren.

Fiir die Gewihrleistung freier und fairer Wahlen sind Wahlstandards
und Wahlbeobachtungsstandards zweifellos von wesentlicher Bedeu-
tung, genauso wichtig ist jedoch die rasche und erfolgreiche Umsetzung
der Empfehlungen des BDIMR. Eine Reform des Wahlregimes der
OSZE ist nur dann sinnvoll, wenn man sich auf Verfahren zur Durch-
fithrung von FolgemaBnahmen aufgrund der Wahlberichte des BDIMR
einigt.
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Juliane Markard/Jens Narten

Demokratieférderung durch internationale
Wahlbeobachtung: die Wahlbeobachtungsmission
des BDIMR in Albanien'

Am 3. Juli 2005 fanden in Albanien Parlamentswahlen unter internationaler
Beobachtung durch das Biiro fiir demokratische Institutionen und Menschen-
rechte (BDIMR) der OSZE statt. Ziel der Wahlbeobachtung war es, mog-
lichst landesweit die Einhaltung internationaler Standards fiir freie, faire und
demokratische Wahlen zu iiberpriifen, zu der sich die Republik Albanien im
Rahmen der OSZE (damals KSZE) durch die Unterzeichnung des Kopenha-
gener Dokuments von 1990 politisch verpflichtet hat.> Mit der Entsendung
einer internationalen Wahlbeobachtungsmission leistete das BDIMR 