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Die Zivilgesellschaft in der OSZE: vom Einsatz fiir die
Menschenrechte bis zum Friedensautbau

Einfiihrung

Die Beziehung zwischen der OSZE und der Zivilgesellschaft ist zwiespéltig:
Historisch gesehen hat die Organisation als eine der Ersten die Zivilgesell-
schaft in ihre inhaltliche Arbeit und die damit verbundenen Ablidufe einbe-
zogen. Das ist allerdings 40 Jahre her, fand in einem besonderen politischen
Kontext statt und betraf zudem nur einzelne Formen des zivilgesellschaftli-
chen Engagements. Es ging vor allem darum, zivilgesellschaftlichen Akteu-
ren im damaligen Ostblock Gehor zu verschaffen, um so biirgerliche Rechte
und Freiheiten zu férdern. Seitdem hat sich die Rolle zivilgesellschaftlicher
Organisationen, und insbesondere diejenige der nichtstaatlichen Organisatio-
nen (NGOs), bei der Forderung des internationalen Friedensaufbaus konti-
nuierlich weiterentwickelt. Die Folge davon ist jener Zwiespalt, der im Mit-
telpunkt des vorliegenden Beitrags steht: Einerseits arbeitet die OSZE schon
seit Langem nahezu routineméBig mit der Zivilgesellschaft zusammen und
bindet sie regelmiBig in ihre Arbeitsabldufe ein. Andererseits scheint das
zivilgesellschaftliche Engagement sowohl thematisch als auch hinsichtlich
seiner Funktion begrenzt. Wir werden im Folgenden versuchen diesen Zu-
stand zu bewerten, indem wir die Entwicklung zivilgesellschaftlicher Funkti-
onen in der internationalen Politik untersuchen und sie mit der Rolle, die die
Zivilgesellschaft in der OSZE spielt, vergleichen. Der Schwerpunkt liegt
dabei vor allem auf den Aktivitdten des Jahres 2014, das vom Ausbruch der
Ukraine-Krise und vom Schweizer OSZE-Vorsitz gepragt war.

Die Zivilgesellschaft

Die Zivilgesellschaft wird zunehmend als wichtiger Akteur in den internatio-
nalen Beziehungen wahrgenommen. Diese Einschitzung beruht auf den
Funktionen, die die Zivilgesellschaft iibernommen hat, und ihrem méglichen
zusétzlichen Nutzen in bestimmten Situationen. Zur Erlduterung werden wir
einige Definitionen von ,,Zivilgesellschaft™ vorstellen und ihre wichtigsten
Funktionen beschreiben.

Die Zivilgesellschaft wird als ein Bereich der Gesellschaft angesehen, der
sowohl vom Staat als auch von Parteipolitik unabhéingig ist. Sie setzt sich aus
Akteuren zusammen, die dem Staat und anderen politischen Instanzen gegen-
iiber politische Forderungen stellen, selber aber kein politisches Amt anstre-
ben. Diese Akteure handeln freiwillig und kollektiv auf der Grundlage ge-
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meinsamer Interessen, Ziele und Werte.' Innerhalb der Zivilgesellschaft gel-
ten wiederum nichtstaatliche Organisationen (Non-Governmental Organiza-
tions, NGOs) als besonders gut organisierte und wichtige Akteursgruppen.
Sie werden definiert als ,nichtstaatliche, nicht gewinnorientierte Gruppen,
die eine bestimmte, im offentlichen Interesse liegende Zielsetzung verfol-
gen“.” Die Weltbank spricht von ,zivilgesellschaftlichen Organisationen®
(Civil Society Organizations, CSOs), die sie als nichtstaatliche und nicht ge-
winnorientierte Organisationen definiert, die im 6ffentlichen Leben prisent
sind und die Interessen und Werte ihrer Mitglieder oder anderer Personen auf
der Grundlage ethischer, kultureller, politischer, wissenschaftlicher, religiéser
oder philanthropischer Ansichten zum Ausdruck bringen.’

Wolfgang Merkel und Hans-Joachim Lauth zufolge erfiillen die Zivilgesell-
schaft im Allgemeinen und CSOs im Besonderen typischerweise folgende
Funktionen:

- den Schutz der privaten und gesellschaftlichen Sphére jenseits des Staa-
tes, in der es den mit Rechten ausgestatteten Biirgern freisteht, ihr Le-
ben ohne Eingriffe des Staates zu organisieren;

- die Vermittlung zwischen Staat und Biirgern: Die Zivilgesellschaft
muss ein Gleichgewicht zwischen der Staatsmacht und gesellschaftli-
chen Netzwerken sicherstellen;

- die Gewihrleistung gesellschaftlicher Teilhabe: Zivilgesellschaft und
Vereinigungen sind ,,Schulen der Demokratie®, in denen die Biirger ler-
nen, ihre demokratischen Rechte auszuiiben;

- Gemeinschaftsaufbau und Integration: Die Zivilgesellschaft wird als
Katalysator fiir biirgerliche Tugenden und als Gegenmittel gegen reinen
Individualismus betrachtet;

- Gewihrleistung der Kommunikation als Grundfunktion einer deliberati-
ven Demokratie.*

Diese traditionellen Aufgaben der Zivilgesellschaft sind nach wie vor von
entscheidender Bedeutung. Sie ergeben sich aus der Funktion der Zivilgesell-
schaft als Zwischenebene zwischen der Bevolkerung und dem Staat. Auf

1 Vgl. Martina Fischer, Civil Society in Conflict Transformation: Ambivalence, Potentials,
and Challenges, S. 4, unter: http://www.berghof-foundation.org/fileadmin/redaktion/
Publications/Handbook/Articles/fischer_cso_handbook.pdf (dieses und alle weiteren Zita-
te aus fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).

2 Hilmar Schmidt/Ingo Take, Demokratischer und besser? Der Beitrag von Nichtregie-
rungsorganisationen zur Demokratisierung internationaler Politik und zur Losung globaler
Probleme, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B 43/97, 17. Oktober 1997, S. 12-20, hier:
S. 12, Fulinote 2.

3 Vgl. The World Bank, Defining Civil Society, unter: http://web.worldbank.org/WBSITE/
EXTERNAL/TOPICS/CSO/0,,contentMDK:20101499~menuPK:244752~pagePK:22050
3~piPK:220476~theSitePK:228717,00.html.

4 Vgl. Wolfgang Merkel/Hans-Joachim Lauth, Systemwechsel und Zivilgesellschaft: Wel-
che Zivilgesellschaft braucht die Demokratie?, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B 6-
7/98, 30. Januar 1998, S. 3-12, hier: S. 6-7.
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ihnen beruhten auch die Erwartungen, die zu der Zeit, als die Konferenz iiber
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) ins Leben gerufen wurde,
an die Zivilgesellschaft gestellt wurden. Darauf wird im nichsten Kapitel
noch ndher eingegangen.

Mit dem Ende des Kalten Krieges stiegen die Erwartungen an den Beitrag der
Zivilgesellschaft zur internationalen Politik. Der Zivilgesellschaft wurden
nun globalere und im Zusammenhang mit dem Friedensaufbau auch konkre-
tere Aufgaben zugeschrieben. Die zunehmende Bedeutung von NGOs auf
internationaler Ebene wurde darauf zuriickgefiihrt, dass Menschenrechte bei
der Entwicklung humanitirer Normen eine immer grofere Rolle spielten.
NGOs wurden zum Gewissen der sich entwickelnden internationalen morali-
schen Gemeinschaft. Thre Teilhabe an den internationalen Beziehungen
wurde als Garant fiir die politische Legitimitét internationaler Organisationen
angesehen. Einige Staaten hatten allerdings auch ein Interesse daran, die
Unterstiitzung, die NGOs im Bereich humanitérer Hilfe und bei der Kon-
fliktlésung anboten, als Ersatz fiir eigenes politisches Handeln zu nutzen.
Dies war vor allem bei Konflikten der Fall, die in den Augen dieser Staaten
keine hinreichend politische Dimension aufwiesen.’

Das Ende des Kalten Krieges ermoglichte es NGOs nun auch, im Bereich
Konfliktlosung und Friedensaufbau aktiver zu werden. Der Zivilgesellschaft
wurden verschiedene Funktionen im Konfliktzyklus zugeschrieben, wobei
sich die einschligige Literatur jedoch groBtenteils auf die Rolle der Zivilge-
sellschaft beim ,,Friedensaufbau nach einem Konflikt“® konzentrierte. Der
Dynamik der Beziehungen zwischen Staat und Gesellschaft kam dadurch
eine zentrale Rolle beim Friedensaufbau zu. Jean Paul Lederach hat zu die-
sem Thema wegweisende Arbeiten vorgelegt, in denen er den hohen Stellen-
wert hervorhob, den der (Wieder-)Aufbau von Beziehungen, Bildung und
proaktive Verdnderungen in einer Gesellschaft bei der Friedenskonsolidie-
rung haben.” Seiner Ansicht nach spielt die Zivilgesellschaft vor allem auf
der mittleren (,, middle-range*) und unteren (,,grassroots level”) gesell-
schaftlichen Fiihrungsebene eine entscheidende Rolle.* Lederach hilt insbe-
sondere BildungsmaBnahmen beim (Wieder-)Autbau von Beziehungen fiir
besonders wichtig, da es dabei nicht nur um die Verbesserung der Kapaziti-
ten und Fahigkeiten Einzelner geht, sondern auch um den Aufbau und die
Entwicklung von Beziehungen iiber die Trennlinien in einem Konflikt hin-

5 Vgl. Mari Fitzduff, Civil Society and Peacebuilding — the New Fifth Estate? Issue Paper,
Global Partnership for the Prevention of Armed Conflict, 2004, S. 7-8; Matti Wuori, On
the Formative Side of History: The Role of Non-Governmental Organisations, in: Mats
Rolén/Helen Sjoberg/Uno Svedin, International Governance on Environmental Issues,
Dordrecht 1997, S. 159-172.

6 Vgl. Vincent Chetail, Introduction: Post-Conflict Peacebuilding — Ambiguity and Identity,
in: Vincent Chetail (Hrsg.), Post-Conflict Peacebuilding. A Lexicon, Oxford 2009, S. 1-33.

7 Vgl. Jean Paul Lederach, Building Peace. Sustainable Reconciliation in Divided Societies,
Washington, D.C., 1997.

8 Vgl. ebenda, S. 37-61.
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weg.” Die Vision einer gemeinsamen Zukunft zu schaffen und ein klares
Versténdnis von den Gegebenheiten zu entwickeln — das ist es, was zu ,,pro-
aktiven Verinderungen® in gespaltenen Gesellschaften fiihrt.'

Spétere vergleichende Arbeiten iiber den Beitrag, den die Zivilgesellschaft
zum Friedensaufbau leistet, stellten die folgenden Funktionen heraus: Schutz
vor Gewalt, Einsatz fiir die Anerkennung oder Umsetzung von Rechten mar-
ginalisierter Gruppen, Uberpriifen der Implementierung bestimmter Aspekte
von Friedensabkommen, das Eintreten dafiir, dass einzelne Themen oder
Lander auf der internationalen Agenda bleiben, Dialogerleichterung und
Dienstleistungen.'' NGOs sind ebenfalls zunehmend in den Bereichen Kon-
fliktverhiitung (einschlieBlich politischer Frithwarnung), Dialogerleichterung
und Vermittlung aktiv geworden. Sie konnen dabei helfen, Beziehungen
aufrechtzuerhalten oder zu verbessern, und durch den informellen Austausch
und gemeinsame Projekte auch Aktionen iiber Konfliktlinien und ethnische
Griben hinweg ermdglichen. Sie kénnen als unabhingige Uberwachungsin-
stanz dienen, Wahrnehmungen auf kreative Weise neu beleuchten oder mit
denjenigen reden, mit denen Regierungen es nicht konnen. NGOs haben hier
den Vorteil, dass sie verschiedene Informationsquellen zusammenbringen
konnen, vor allem jene, die sich vor Ort auskennen. Sie werden auBerdem als
unabhéngig wahrgenommen. Andererseits rufen ihre ,,Warnungen* jedoch
nicht automatisch Reaktionen hervor, da Akteure mit Implementierungskapa-
zitdten, wie z.B. Staaten oder internationale Organisationen, sich nicht not-
wendigerweise gezwungen sehen, auf der Grundlage solcher Informationen
zu handeln."

Trotz dieser Erfolge hidngt es nach wie vor entscheidend von den &ufleren
Rahmenbedingungen ab, ob die Zivilgesellschaft zum Friedensaufbau beitra-
gen kann (oder nicht). Dazu gehdren das Verhalten des Staates, der Grad der
Gewalt, die Freiheit und die Rolle der Medien, der Einfluss externer politi-
scher Akteure sowie die Bereitschaft der Geldgeber, sich zu engagieren."
Weitere Vorbehalte gegen die Féahigkeit der Zivilgesellschaft, den an sie ge-
stellten Erwartungen gerecht zu werden, hoben ihre mechanistische Sichtwei-
se von Frieden hervor. Dass man sich iiber dic Bedeutung der Zivilgesell-
schaft als eines der Kernelemente eines funktionierenden Staates einig war,
bedeutete nicht automatisch, dass es auch einen Konsens dariiber gab, welche

9 Vgl. ebenda, S. 109.

10 Vgl ebenda, S. 112.

11 Vgl. Thania Paffenholz, What Civil Society Can Contribute to Peacebuilding, in: Thania
Paffenholz (Hrsg.), Civil Society and Peacebuilding: A Critical Assessment, Boulder
2010, S. 381-404.

12 Vgl. Catherine Barnes, Weaving the Web: Civil Society Roles in Working with Conflict
and Building Peace, in: Paul von Tongeren et al. (Hrsg.), People Building Peace II: Suc-
cessful Stories of Civil Society, London 2005, S. 7-24; Fischer, a.a.0. (Anm. 1), S. 5-7;
Fitzduff, a.a.0. (Anm. 5), S. 10-14.

13 Vgl. Thania Paffenholz/Christoph Spurk/Roberto Belloni/Sabine Kurtenbach/Camilla Or-
juela, Enabling and Disenabling Factors for Civil Society Peacebuilding, in: Paffenholz
(Hrsg.), Civil Society and Peacebuilding, a.a.0. (Anm. 11), S. 405-424.
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Rolle zivilgesellschaftliche Akteure spielen und welche Aufgaben die Mit-
glieder der Zivilgesellschaft erfiillen sollten."

Die Zivilgesellschaft in der KSZE/OSZE

Die Aufgaben, die der Zivilgesellschaft innerhalb der KSZE urspriinglich
zugeschrieben wurden, waren stark von den Rahmenbedingungen des Kalten
Krieges beeinflusst: Die KSZE war das Produkt einer Phase der Entspannung
zwischen Ost und West. Die zehn im ,,.Dekalog™ der Schlussakte von Hel-
sinki aufgelisteten Prinzipien stellten einen Kompromiss zwischen den Inte-
ressen des Ostens und denjenigen des Westens in jener Zeit dar. Prinzip VII
lautet: ,,Die Teilnehmerstaaten anerkennen die universelle Bedeutung der
Menschenrechte und Grundfreiheiten, deren Achtung ein wesentlicher Faktor
fiir den Frieden, die Gerechtigkeit und das Wohlergehen ist, die ihrerseits
erforderlich sind, um die Entwicklung freundschaftlicher Beziehungen und
der Zusammenarbeit zwischen ihnen sowie zwischen allen Staaten zu ge-
wihrleisten.“'® Gleichzeitig betonen die Prinzipien III und IV die Wichtigkeit
der lIéjnverletzlichkeit der Grenzen und der territorialen Integritit der Staa-
ten.

Prinzip VII war Teil des ,,dritten Korbes* der Schlussakte von Helsinki und
gehort zur sogenannten ,,menschlichen Dimension* der KSZE/OSZE. Es
bildete seinerzeit eine wesentliche, wenngleich indirekte Grundlage fiir die
Arbeit zivilgesellschaftlicher Menschenrechtsorganisationen im Ostblock.
Diese Wurzeln der Mitwirkung der Zivilgesellschaft in der KSZE — die da-
mals eher ein aus einer Reihe aufeinander folgender Konferenzen bestehen-
der Prozess war — und spéter in der OSZE sind nach wie vor wichtig, um den
spateren inhaltlichen Fokus der Zusammenarbeit der OSZE mit NGOs zu
verstehen. Nach dem Ende des Kalten Krieges rief das Helsinki-Dokument
von 1992 dazu auf, die Aktivititen der KSZE offener zu gestalten und ver-
starkt NGOs einzubeziehen. Die Teilnehmerstaaten kamen iiberein, inoffizi-
elle Diskussionstreffen zwischen Vertretern von Teilnehmerstaaten und
nichtstaatlichen Organisationen wéhrend und zwischen den Treffen der
KSZE zu erleichtern."”

14 Vgl. Béatrice Pouligny, Civil Society and Post-Conflict Peacebuilding: Ambiguities of In-
ternational Programmes Aimed at Building ,,New* Societies, in: Security Dialogue 4/2005,
S. 495-510, hier: S. 496-497.

15 Schlussakte der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Helsinki,
1. August 1975, S. 7, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), Dokumente der Konferenz und der Or-
ganisation filir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Kdln 2008, Kap. A.1; auch:
Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Schlussakte, Helsinki 1975,
S. 8, unter: http://www.osce.org/mc/39501.

16 Vgl ebenda, S. 5.

17 Vgl. Beschliisse von Helsinki, Helsinki, 10. Juli 1992, S. 27, in: Fastenrath (Hrsg.), a.a.O.
(Anm. 15), Kap. A.6, auch: KSZE, Helsinki-Dokument 1992, Herausforderung des Wan-
dels, S. 43, unter: http://www.osce.org/node/39530.
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Waihrend sich die Interaktion zwischen Teilnehmerstaaten und NGOs verbes-
serte und die Bedeutung Letzterer zunahm, blieben die Themen und Formen
der Zusammenarbeit jedoch fest in den aus dem Kalten Krieg stammenden
Traditionen der KSZE verankert: Die Zivilgesellschaft wurde zwar als niitzli-
cher Partner der Staaten angesehen, wenn es um Fragen ging, die mit dem
traditionellen Verstidndnis von der menschlichen Dimension der OSZE zu-
sammenhingen. Bei den Versuchen der Teilnehmerstaaten, sich mit Fragen
zum Thema Frieden und Konflikte im eigenen Hoheitsgebiet auseinanderzu-
setzen, sollte die Zivilgesellschaft jedoch keine eigenstindige politische
Rolle spielen. Die Verdnderungen in den internationalen Beziehungen, die
nach dem Ende des Kalten Krieges eintraten und den NGOs viele neue Mog-
lichkeiten im Allgemeinen — und im Bereich Friedensaufbau im Besonderen
— erdffneten, schlugen sich in der KSZE/OSZE kaum nieder. Der Veran-
schaulichung soll ein genauerer Blick auf das Jahr 2014 unter dem Schweizer
OSZE-Vorsitz dienen.

Die Rolle der Zivilgesellschaft wihrend des Schweizer OSZE-Vorsitzes 2014

Unter dem Leitmotiv ,,Eine Sicherheitsgemeinschaft im Dienste der Men-
schen schaffen” wollte der Schweizer OSZE-Vorsitz unter anderem die Zi-
vilgesellschaft verstarkt in die Arbeit der OSZE einbeziehen, um sie sowohl
auf internationaler als auch auf nationaler Ebene sichtbarer zu machen und
ihr in den Diskussionen zu bestimmten Themen und Fragen mehr Gehor zu
verschaffen.'® Ubergeordnetes Ziel war die Schaffung eines kontinuierlichen
Dialogs zwischen zivilgesellschaftlichen Akteuren aus allen OSZE-Regionen
und den OSZE-Institutionen. Dieser Dialog sollte der Ausgangspunkt fiir eine
neue ,,OSZE-Tradition sein, die in den kommenden Jahren weiterentwickelt
werden sollte.

Um den kontinuierlichen Dialog mit der Zivilgesellschaft auf internationaler
Ebene zu stirken, kniipfte die Schweiz an die bereits existierende Tradition
der OSZE-Parallelkonferenzen der Zivilgesellschaft an, die stets unmittelbar
vor den OSZE-Ministerratstreffen stattfinden. Diese Tradition war von Ver-
tretern der Zivilgesellschaft am Rande des Gipfeltreffens von Astana im Jahr
2010 ins Leben gerufen worden und fithrte zum Aufbau des OSZE-weiten
NGO-Netzwerks Civic Solidarity Platform."”

Neben ihrer Unterstiitzung fiir die jdhrliche OSZE-Parallelkonferenz der Zi-
vilgesellschaft beabsichtigte die Schweiz auch das zivilgesellschaftliche En-

18  Vgl. Schweizerische Eidgenossenschaft/OSCE Switzerland 2014, Creating a Security
Community for the Benefit of Everyone. Priorities of the 2014 Swiss Chairmanship of the
Organization for Security and Co-operation in Europe (OSCE), unter: https://www.eda.
admin.ch/content/dam/eda/en/documents/aussenpolitik/internationale-organisationen/
Factsheet-OSZE-2014-Schwerpunkte EN.pdf.

19  Im September 2015 zdhlte die Civic Solidarity Platform 72 Mitgliedsorganisationen aus
28 Léndern. Ausfiihrlichere Informationen hierzu unter: http://www.civicsolidarity.org/
page/about-us.
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gagement in den verschiedenen Regionen der OSZE auszuweiten. Dazu orga-
nisierte sie im Laufe des Jahres 2014 vier regionale Workshops fiir Vertreter
der Zivilgesellschaft im Westbalkan (Belgrad), in Zentralasien (Duschanbe),
im Siidkaukasus (Tiflis) und fiir alle anderen OSZE-Teilnehmerstaaten in
Wien. Ein Schwerpunktthema bei allen vier regionalen Workshops war die
Folterpriavention — ein Thema, das fiir den Schweizer Vorsitz in der mensch-
lichen Dimension hohe Prioritét hatte. Es deckte sich auch mit der ,,Kiewer
Deklaration“,20 die von den Teilnehmern der OSZE-Parallelkonferenz der Zi-
vilgesellschaft in Kiew im Jahr 2013 verabschiedet worden war und in der
die OSZE dazu aufgerufen wurde, ,,den Kampf gegen Folter zur Prioritét zu
machen“.*' Die anderen Themen der regionalen Workshops wurden von Ver-
tretern der Zivilgesellschaft aus der jeweiligen Region bestimmt. Dazu gehor-
ten Themen wie ,,Toleranz und Nichtdiskriminierung* (von den Vertretern
der Zivilgesellschaft in allen vier Regionen ausgewdhlt), ,,Unabhéngigkeit
der Justiz“ und ,,Schutz der Privatsphére und personenbezogener Daten®. Je-
der Workshop endete mit einer Zusammenstellung zivilgesellschaftlicher
Empfehlungen, die — zusammen mit weiteren Themen — in die Empfehlungen
der Zivilgesellschaft aufgenommen wurden, die dem OSZE-Ministerrat in
Basel vorgelegt wurden.”” Die Empfehlungen wurden von der ,Basler Dekla-
ration“ begleitet, die feststellte, dass ,,die Zunahme von Intoleranz, Diskrimi-
nierung und Hassverbrechen eine grole Gefahr fiir die Sicherheit darstellen
und eine koordinierte Reaktion der OSZE erfordern®.* Beide Schlussdoku-
mente der OSZE-Parallelkonferenz der Zivilgesellschaft — die Empfehlungen
der Zivilgesellschaft an den OSZE-Ministerrat und die Basler Deklaration —
wurden anschlieBend verabschiedet und dem Amtierenden Vorsitzenden der
OSZE, dem Schweizer Bundesprasidenten und Aulenminister Didier Burk-
halter, sowie einem Vertreter des designierten serbischen OSZE-Vorsitzes
auf der OSZE-Parallelkonferenz der Zivilgesellschaft am 3. Dezember 2014
in Basel iibergeben.

Indem er die beiden Dokumente personlich entgegennahm, wollte der Amtie-
rende Vorsitzende der OSZE die Wichtigkeit des Dialogs mit der Zivilgesell-
schaft unterstreichen und so ,,mit gutem Beispiel vorangehen®, wie er es

20  Bei jeder OSZE-Parallelkonferenz der Zivilgesellschaft wéhlen die Vertreter der Zivilge-
sellschaft ein Thema aus der menschlichen Dimension als Schwerpunktthema aus und for-
mulieren ihre Beobachtungen und Empfehlungen in Form einer Deklaration. Die Deklara-
tion ist jeweils nach dem Konferenzort benannt, in dem sie verabschiedet wurde, so z.B.
2013 die ,.Kiewer Deklaration* und 2014 die ,,Basler Deklaration®.

21 Die meisten Deklarationen der OSZE-Parallelkonferenz der Zivilgesellschaft finden sich
unter: http://civicsolidarity.org/page/osce-parallel-civil-society-conferences-outcome-
documents.

22 Vgl. Civic Solidarity, Civil Society Recommendations to the Participants of the OSCE
Ministerial Council Meeting in Basel, 4-5 December 2014, unter: http://www.
civicsolidarity.org/sites/default/files/civil_society recommendations to_the mcm in_bas
el december 2014 final.pdf.

23 Civic Solidarity, Basel Declaration. Rising Intolerance, Discrimination, and Hate Crimes
Pose a Major Risk for Security and Require a Coordinated Response from the OSCE.
Adopted by the participants of the OSCE Parallel Civil Society Conference, Basel, 2-3 De-
cember 2014, unter: http://www.civicsolidarity/sites/default/files/basel declaration.pdf.
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wihrend des gesamten Schweizer Vorsitzes mit Blick auf die Zivilgesell-
schaft stets getan hatte. Er stellte nicht nur sicher, dass Vertreter der Zivilge-
sellschaft aktiv an allen OSZE-Konferenzen und anderen Veranstaltungen
teilnahmen, indem sie z.B. als Redner zu Podiumsdiskussionen eingeladen
wurden, sondern er suchte auf seinen zahlreichen Reisen in verschiedene
Léander, darunter Aserbaidschan, die USA, Tadschikistan, Kirgisistan und das
Kosovo, stets auch den direkten Dialog mit Vertretern der Zivilgesellschaft.
Es war daher kein Zufall, dass der Schweizer Vorsitz im Juni 2014 in enger
Abstimmung mit dem designierten serbischen Vorsitz und dem OSZE-Biiro
fiir demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR) beschloss,
seine OSZE-Vorsitz-Konferenz dem Thema Menschenrechtsverteidiger zu
widmen — und dies aus gutem Grund, denn in vielen Teilnehmerstaaten sind
die Freirdume fiir zivilgesellschaftliches Engagement wieder geschrumpft,
und die wichtige Rolle, die zivilgesellschaftliche Akteure bei der Erfiillung
von Verpflichtungen aus der menschlichen Dimension der OSZE vor Ort
spielen, wird oftmals ignoriert. Auf der Konferenz wurden auch die umfas-
senden OSZE/BDIMR-Richtlinien zum Schutz von Menschenrechtsverteidi-
gern vorgestellt.”*

Neben dem bereits beschriebenen regelméifligen Dialog mit der Zivilgesell-
schaft auf internationaler Ebene suchte der Schweizer Vorsitz auch die Zu-
sammenarbeit mit der Zivilgesellschaft auf nationaler Ebene. Um dies zu
fordern, griindeten Schweizer NGOs im Herbst 2013, kurz bevor die Schweiz
den OSZE-Vorsitz iibernahm, die Schweizerische NGO-Arbeitsgruppe
OSZE.* Ziel der Arbeitsgruppe war es, die Aktivitdten des Schweizer Vorsit-
zes im Bereich der Menschenrechte zu unterstiitzen und ihn gleichzeitig aus
zivilgesellschaftlicher Perspektive kritisch zu begleiten.

Die Arbeitsgruppe stellte Verbindungen zwischen schweizerischen NGOs
und verschiedenen OSZE-Prozessen her und brachte Vertreter der Schweizer
Zivilgesellschaft mit NGOs aus anderen OSZE-Teilnehmerstaaten zusam-
men. So nahmen Schweizer NGO-Vertreter beispiclsweise an den bereits
erwéhnten regionalen Workshops teil und wurden dazu ermutigt, 6fter an
OSZE-Konferenzen wie etwa dem Implementierungstreffen zur menschli-
chen Dimension in Warschau und den Zusétzlichen Treffen zur menschlichen
Dimension sowie den Seminaren zur menschlichen Dimension in Wien teil-
zunehmen. Die Arbeitsgruppe organisierte auerdem im Dezember 2014 fiir
die Teilnehmer der OSZE-Parallelkonferenz der Zivilgesellschaft Besuche
bei und Begegnungen mit Schweizer, insbesondere in Basel anséssigen NGOs.
Die Besuche erméglichten es NGOs aus anderen Léndern einen Einblick in
die Arbeitswelt ihrer Schweizer Kollegen zu erhalten. Die Begegnungen wa-
ren auch eine gute Gelegenheit zum Austausch von Erfahrungen und Heraus-

24 Vgl. OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights (ODIHR), Guidelines
on the Protection of Human Rights Defenders, Warschau 2014, unter: http://www.osce.
org/odihr/119633.

25  Vgl. Informationsplattform humanrights.ch, Schweizerische NGO-Arbeitsgruppe OSZE,
unter: http://www.humanrights.ch/en/standards/europe/osce/ngo-working-group.
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forderungen im Zusammenhang mit Themen wie z.B. Fliichtlinge, politische
Partizipation, Menschenhandel, Gleichstellung der Geschlechter sowie Wirt-
schaft und Menschenrechte.

Die Schweizerische NGO-Arbeitsgruppe OSZE hatte regelmiBige Treffen
mit der Task Force Schweizer OSZE-Vorsitz, darunter auch zwei Treffen mit
dem Amtierenden Vorsitzenden Didier Burkhalter im Jahr 2014, bei denen
Themen im Zusammenhang mit den Verpflichtungen aus der menschlichen
Dimension der OSZE, einschlie8lich Menschenrechtskrisen, sowie Fragen
der Schweizer AuBenpolitik und der Mitwirkung der Zivilgesellschaft in der
OSZE erortert wurden.

Dartiiber hinaus beschloss der Schweizer Vorsitz, die Idee einer Selbstevalua-
tion”® aufzugreifen — ein Instrument, fiir das sich Vertreter der Zivilgesell-
schaft aus den OSZE-Regionen bereits seit Langem eingesetzt hatten. So war
die Schweiz der erste Teilnehmerstaat, der sich freiwillig einer Bewertung
seiner Leistung bei der Umsetzung von OSZE-Verpflichtungen in der
menschlichen Dimension unterwarf. Die Evaluierung wurde vom Schweize-
rischen Kompetenzzentrum fiir Menschenrechte (SKMR), einer unabhéngi-
gen Schweizer Institution, durchgefiihrt. Die fiir die Selbstevaluation ausge-
wahlten Themen waren Wahlbeobachtung, Intoleranz, Meinungs- und Ver-
sammlungsfreiheit, Menschenhandel und Gleichstellung der Geschlechter.
Neben den Beobachtungen und Verbesserungsempfehlungen des SKMR ent-
hielt die Selbstevaluation auch schriftliche Kommentare der Schweizerischen
NGO-Arbeitsgruppe OSZE und der relevanten Schweizer Bundesbehorden.
Diese drei Komponenten der Selbstevaluation zeigen, dass das Instrument der
Selbstevaluation auch eine gute Gelegenheit fiir Diskussionen zwischen
NGOs und staatlichen Behorden bietet. Es ist zu hoffen, dass diese neu einge-
filhrte Praxis zu einem reguldren Instrument zukiinftiger OSZE-Vorsitze
wird. Auf diese Weise wiirden die Staaten, die den OSZE-Vorsitz innehaben,
dazu ermutigt, ,,mit gutem Beispiel voranzugehen® und sicherzustellen, dass
sie — bevor sie andere Teilnehmerstaaten kritisieren — selbst alles in ihrer
Macht Stehende tun, um die Erfiillung der OSZE-Verpflichtungen aus der
menschlichen Dimension in ihrem eigenen Land zu verbessern. Serbien und
Deutschland haben der Durchfiihrung dhnlicher Selbstevaluationen in den
Jahren 2015 bzw. 2016 bereits zugestimmt.

Analyse und Fazit

Die Leistung des Schweizer Vorsitzes des Jahres 2014 war, was den Aufbau
von Beziehungen zur Zivilgesellschaft sowohl in der Schweiz als auch in den

26 Vgl. Schweizerische Eidgenossenschaft/OSCE Switzerland 2014, Self-Evaluation Swiss
OSCE Chairmanship, unter: https://www.eda.admin.ch/content/dam/eda/en/documents/
publications/InternationaleOrganisationen/osze/20150803-Self-Evaluation-OSCE%20-
Chairmanship_DE.pdf.
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anderen OSZE-Teilnehmerstaaten anging, hervorragend. Gleichzeitig zeigte
der Vorsitz aber auch die Grenzen zivilgesellschaftlicher Mitwirkung in der
OSZE auf. Diese waren vor allem an dem zu erkennen, was nicht geschah.
Das Jahr 2014 war in erster Linie von der Krise in der Ukraine gepragt. Meh-
rere NGOs innerhalb und auBlerhalb der Ukraine wirkten in Projekten mit, die
sich mit verschiedenen Aspekten der Krise befassten. Allerdings wurden fiir
keine dieser Tatigkeiten die etablierten NGO-Kommunikationswege inner-
halb der OSZE genutzt. Sowohl die OSZE als auch ihre traditionellen NGO-
Partner gingen allen Diskursen iiber den Friedensaufbau und Aktivititen auf
zivilgesellschaftlicher Ebene erfolgreich aus dem Weg. Die Basler Deklara-
tion der Civic Solidarity Platform ging — wie oben erwahnt — auf Fragen des
Friedensaufbaus nicht ein.

Umgekehrt bezog die OSZE, wo und wie immer sie in der Ukraine-Krise
tatig wurde, die Zivilgesellschaft auch kaum ein — so z.B. als die Troika (be-
stehend aus den drei aufeinanderfolgenden Vorsitzen Schweiz, Serbien und
Deutschland) einen Weisenrat®’ einrichtete, der sich Gedanken iiber die Krise
und ihre Folgen fiir die europédische Sicherheit machen sollte. Stattdessen gab
sie zumeist Vertretern mehr oder weniger offizieller Standpunkte den Vor-
zug.®® Dies soll keine Kritik an den personlichen Qualititen der beteiligten
Akteure sein. Doch sowohl die Anséitze des Weisenrats als auch die gesell-
schaftliche Verankerung des Prozesses wéren anders ausgefallen, wenn die
Zivilgesellschaft effektiver beteiligt worden wire. Die OSZE hitte auch in
Erwidgung ziehen konnen, Vertreter der Zivilgesellschaft an ihrer Sonderbe-
obachtermission (Special Monitoring Mission, SMM) in der Ostukraine zu
beteiligen.

Das soll nicht heillen, die OSZE hitte mehr erreichen kénnen. Jedoch wire
der politische Prozess anders verlaufen. Wie bereits erwéhnt, erdffnet die
Einbeziehung der Zivilgesellschaft in den Friedensaufbau neue Optionen mit
Blick auf Vertrauensbildung, die Uberwachung von Gewaltsituationen und
auch auf Konfliktverhiitung und Frithwarnung. Unabhéngig von diesen spezi-
ellen Funktionen verdndert die Einbeziehung der Zivilgesellschaft in den
Friedensaufbau auch die Qualitét des Prozesses: Sie trigt dazu bei, dass der
Friedensaufbau stéirker in der Gesellschaft verankert wird, wodurch er an Le-
gitimitdt gewinnt. Dies wiederum hat Auswirkungen auf die Durchfithrung
und die Nachhaltigkeit der Malnahmen zum Friedensaufbau.

Wie lasst sich die ziemlich iiberraschende Beobachtung, dass die Zivilgesell-
schaft nur in geringem Malle einbezogen wurde, erkldren? Eine Antwort
darauf konnten unsere bereits weiter oben getroffenen Feststellungen zu den

27  Vgl. Organization for Security and Co-operation in Europe, Panel of Eminent Persons on
European Security as a Common Project, 12. Januar 2015, unter: http://www.osce.org/cio/
133976.

28  So wurde beispielsweise kein Kontakt zur Civic Solidarity Platform, dem im Rahmen der
OSZE — und insbesondere in der menschlichen Dimension — aktivsten NGO-Netzwerk,
hergestellt. Allerdings wandten sich einzelne Mitglieder des Weisenrats personlich an die
Zivilgesellschaft. Barbara Haering, die Schweizer Vertreterin im Weisenrat, z.B. traf sich
2015 zweimal mit Vertretern der Schweizerischen NGO-Arbeitsgruppe OSZE.
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Rahmenbedingungen geben, die es NGOs erleichtern oder erschweren, auf
diesem Gebiet titig zu werden: der Grad der Gewalt, die Rolle regionaler
Akteure und das Engagement der Geldgeber. Alle drei Faktoren scheinen
einem stdrkeren zivilgesellschaftlichen Engagement in der Ukraine-Krise
entgegengewirkt zu haben. Es fanden offene Kampfhandlungen statt und
zivilgesellschaftliche Organisationen mussten ,,die von der Regierung ver-
nachlédssigten Aufgaben iibernehmen, sie mussten das Feuer 18schen, die
argsten humanitdren Note lindern sowie die Menschenrechtslage innerhalb
und auBerhalb der Konfliktgebiete iiberwachen®, statt eine ,.entscheidende
Rolle im politischen Reformprozess® spielen zu konnen.*” Das fehlende En-
gagement der Geldgeber stellte ein weiteres Problem dar. Dies fiihrte dazu,
dass der Freiraum fiir eine sinnvolle Beteiligung zivilgesellschaftlicher Ak-
teure dulert begrenzt war.

Insgesamt hat die OSZE die Mitwirkung der Zivilgesellschaft von Anfang an
nur innerhalb klarer Grenzen und nur nach festen Regeln gefordert. Dies
hangt damit zusammen, dass die Organisation noch immer in einem politi-
schen Umfeld arbeitet, das hinsichtlich politischer Stabilitdt und politischer
Sensibilitdt groe Unterschiede aufweist. Dementsprechend miissen zivilge-
sellschaftliche Akteure sowohl im Westen als auch Osten mit sehr unter-
schiedlichen Rahmen- und Arbeitsbedingungen zurechtkommen. Den ge-
meinsamen Nenner all ihrer Aktivitdten bilden nach wie vor Menschenrechts-
themen aller Art, von den grundlegenden Menschenrechten beziiglich korper-
licher Unversehrtheit (z.B. die Abschaffung von Folter) iiber individuelle
Biirgerrechte bis hin zu individuellen und kollektiven Minderheitenrechten.
NGO-Netzwerke wie die Civic Solidarity Platform haben bei der kontinuier-
lichen und schrittweisen Weiterentwicklung dieser Aktivititen beeindrucken-
de Arbeit geleistet. Der Schweizer OSZE-Vorsitz hat das gemacht, was er in
diesem Bereich fiir die bewéhrteste Praxis hielt. Seine Vorstellungen deckten
sich dabei weitgehend mit der traditionellen Auffassung, dass zivilgesell-
schaftliche Akteure die Biirger individuell schiitzen und als Zwischenebene
zwischen dem Staat und seinen Biirgern fungieren.”’ Diese Funktionen soll-
ten nicht geringgeschétzt werden. Sie bilden die Kernfunktionen der Zivilge-
sellschaft.

Wenn wir uns jedoch erstens ins Geddchtnis rufen, dass die KSZE zu den
Ersten gehorte, die es der Zivilgesellschaft ermdglicht haben, sich auf der
Ebene der internationalen Beziehungen Gehdr zu verschaffen, und dass es
zweitens keinen Zweifel an der Lebendigkeit und dem Engagement eciner
Vielzahl von NGOs innerhalb der heutigen OSZE gibt, entsteht der Eindruck,
dass diese zivilgesellschaftlichen Akteure unter ihren Moglichkeiten bleiben.

29  Jirgen Kréftner/Cécile Druey, Critical Reflection Following the KOFF roundtable on 30
June 2014, Ukraine 2014 — Civil Society Creating Space between Past and Future: in-
formal follow up discussion, Koff Centre for Peacebuilding, S. 1, unter: http://www.
swisspeace.ch/fileadmin/user upload/Media/Publications/Critical_Reflection_ab 2013/
Critical _Reflection_Ukraine June2014.pdf.

30 Vgl Merkel/Lauth, a.a.0. (Anm. 4), S. 7.
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Dies gilt vor allem in Bezug auf die Aufgaben, die NGOs und andere zivilge-
sellschaftliche Gruppen im Zusammenhang mit Konfliktverhiitung, Media-
tion/Vermittlung und Friedensaufbau iibernehmen kdnnten.

Ein fiir den Weisenrat angefertigter Bericht des OSZE-Netzwerks von Think-
Tanks und wissenschaftlichen Einrichtungen unterstrich das Potenzial, das
die OSZE in diesen Bereichen hat. Er hob insbesondere ihre Bedeutung als
eine auf Normen basierende Organisation hervor sowie die Rolle, die sie —
vor allem dank ihrer Prisenz vor Ort — bei der Frithwarnung, der Konflikt-
verhiitung und der Mediation spielen konnte.*' Der Weisenrat selbst betonte
in seinem Zwischenbericht die Bedeutung der Konfliktverhiitung fiir die
OSZE.* Zu den wichtigen Beitriigen, die die Zivilgesellschaft zum Erreichen
dieser Ziele leisten kann, gibt es umfangreiche Literatur.

Eine Bewertung dessen, was die Zivilgesellschaft in der OSZE in dem hier
untersuchten Jahr erreicht hat, muss zwischen zwei Aspekten unterscheiden:
Was die traditionelle Rolle der verschiedenen zivilgesellschaftlichen Organi-
sationen bei der Verteidigung der Menschenrechte angeht, hat der Schweizer
Vorsitz des Jahres 2014 einige bahnbrechende Innovationen eingefiihrt, die in
Zukunft nicht nur beibehalten, sondern auch weiterentwickelt werden sollten.
Dazu gehoren die Selbstevaluation von Staaten, die ausgiebige Nutzung regi-
onaler Workshops und die Diskussion dimensioneniibergreifender Themen,
wie etwa Migration, in den Workshops. Weiter verbessert werden miissen
jedoch die Kommunikation und die Interaktion zwischen der menschlichen
Dimension bzw. dem ,,dritten Korb“ der OSZE und dem ,,ersten Korb*, in
dem die traditionellen Sicherheitsthemen behandelt werden. Dasselbe gilt
auch fiir den Dialog zwischen der Zivilgesellschaft und den OSZE-Institutio-
nen, der noch gleichberechtigter gestaltet werden sollte, indem beispielsweise
die Teilnahme von Vertretern der OSZE bzw. des BDIMR an Veranstaltun-
gen der Zivilgesellschaft sichergestellt wird und nicht nur die Teilnahme von
Vertretern der Zivilgesellschaft an OSZE- und BDIMR-Veranstaltungen.

In Bezug auf die Funktionen, die zivilgesellschaftliche Akteure im Bereich
des Friedensaufbaus und im Zusammenhang mit Konflikten erfiillen, verfiigt
die OSZE immer noch {iiber ein grofes, ungenutztes Potenzial. Aufgrund
ihrer traditionellen Stirkung der Zivilgesellschaft und deren Einbeziehung —
zumindest bis zu einem bestimmten Grad — in die formalen Prozesse der
OSZE befindet sich die Organisation in einer idealen Ausgangslage, um die
Rolle der Zivilgesellschaft auch in diesen fiir NGOs relativ neuen Tatigkeits-
feldern zu stirken. Regionale Workshops und Feldmissionen boten dafiir
einen hervorragenden Rahmen. Dasselbe gilt fiir zahlreiche konflikttriachtige

31 Vgl. OSCE Network of Think Tanks and Academic Institutions, Reviving Co-operative
Security in Europe through the OSCE. Contribution of the OSCE Network of Think Tanks
and Academic Institutions to the Panel of Eminent Persons, Redaktion: Teija Tiilikainen,
0.0.,2015, S. 17-18.

32 Vgl Lessons Learned for the OSCE from its Engagement in Ukraine. Interim Report and
Recommendations of the Panel of Eminent Persons on European Security as a Common
Project, 0.0., Juni 2015, S. 9, unter: http://www.osce.org/networks/164561.
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Situationen innerhalb des Hoheitsgebiets von Teilnehmerstaaten. Die traditi-
onelle Art und Weise der Einbeziehung der Zivilgesellschaft in die Arbeit der
OSZE setzt solchen Bemiihungen jedoch sowohl thematisch als auch struktu-
rell klare Grenzen. Auch die groBle Bedeutung, die der Souverénitét innerhalb
der Organisation beigemessen wird, schrinkt die Mitwirkung von NGOs ein.
Moglicherweise wird die jiingste Verletzung von Souverénitit und territoria-
ler Integritdt im ostlichen Teil des OSZE-Gebiets letztlich dazu fiihren, dass
die den zivilgesellschaftlichen Akteuren zugéngliche politische Sphére ausge-
weitet wird. Dies wére wahrlich eine Ironie der Geschichte.
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