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Nils Daag

Die neue OSZE: von Worten zu Taten

Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft aus schwedischer Sicht

Die dramatischen Entwicklungen in Europa, insbesondere in den neunziger
Jahren, haben sowohl die KSZE/OSZE als ganze als auch die Rolle der ein-
zelnen Teilnehmerstaaten grundlegend beeinfluBt - Schweden vielleicht
mehr als die meisten von ihnen. Der folgende Artikel ist ein Versuch, einige
der bedeutenderen Aspekte dieser radikalen Verdnderung der KSZE/OSZE,
die vereinfacht als deutliche Gewichtsverlagerung weg von der Normsetzung
und hin zu Vor-Ort-Aktivitaten beschrieben werden kann, aus schwedischer
Sicht darzustellen. Die Einfilhrung des rotierenden Vorsitzes bedeutete fir
die Effizienz der Organisation eine Menge. Der schwedische Vorsitz im
Jahre 1993 ist untrennbar verbunden mit der Entwicklung eines teilweise
neuen Organs mit einem neuen Organisationsstatus, ausgestattet mit neuen
Instrumenten und betraut mit neuen Aufgaben.

Ruckblickend ist klar zu erkennen, dal} bestimmte Innovationen unsere In-
strumente zur Konfliktpravention in &uBerst nutzbringender Weise erganzt
haben. Die offensichtlichste besteht in der Einrichtung von etwa einem Dut-
zend Vor-Ort-Missionen, die von Estland bis Mazedonien und von Belarus
bis Tadschikistan grofie Teile der ehemaligen Sowjetunion und des friiheren
Jugoslawien abdecken. Die Gesamtzahl der Missionsmitglieder hat sich in
wenigen Jahren verzehnfacht und betrdgt derzeit etwa 600. Die meisten
Missionen sind eher klein. Zwei von ihnen jedoch, diejenigen in Bosnien
und Kroatien, sind ziemlich groB und mit umfangreichen Mandaten
ausgestattet, was die Organisation vor neue politische und
verwaltungstechnische Herausforderungen stellt.

Die Einsetzung und Unterhaltung von Missionen nehmen heute einen erheb-
lichen Teil der Zeit des Amtierenden Vorsitzenden und des Sekretariats in
Anspruch und machen den groBRten Teil der Beratungen im Sténdigen Rat
aus, in dem die regelmaRigen Berichte der Missionsleiter oftmals den
AnstoB zu Diskussionen und Beschliissen geben. Die Mandate der
Missionen unterscheiden sich zwar je nach den oértlichen Umsténden, sind
aber fast immer multifunktional und damit der neuen Generation von
Sicherheitsproblemen angepalit.

Ein anderes hdchst nitzliches Instrument, das wéhrend des schwedischen
Vorsitzes das Licht der Welt erblickte, ist der Hohe Kommissar fir Nationa-
le Minderheiten (HKNM). Seine Aufgabe besteht nicht darin, als Ombuds-
mann fur diese Gruppen einzutreten, sondern diesbeziigliche Auseinander-
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setzungen zu dédmpfen, damit sie gar nicht erst zu Konflikten werden. Der
HKNM  thematisiert  Staatsbiirgerschafts- und  Minderheitenrechte,
Minderheitensprachen, die Riickkehr von Exilierten usw. Gegenwaértig ist er
in so unterschiedlichen L&ndern wie Albanien, Estland, Kasachstan,
Kirgisistan, Kroatien, Lettland, Mazedonien, der Slowakei, der Ukraine und
Ungarn tétig.

Das Buro fir Demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR) in
Warschau befindet sich gegenwartig in einer sehr interessanten Phase, in
der es seinen Schwerpunkt allméhlich von einer (bertriebenen Betonung
von Seminaren und abstraktem Denken mehr in Richtung auf praktische
Arbeit vor Ort verlagert. Wahlbeobachtung und der Aufbau nationaler
Kompetenzen sind echte Wachstumssektoren! In den vergangenen Jahren
waren Tausende von Beobachtern aus Teilnehmerstaaten bei Wahlen in den
neuen Demokratien im Einsatz. Allein 1997 betétigten sich einige hundert
Schweden als Wahlbeobachter.

Der BeschluB von Kopenhagen, die sogenannten Implementierungstreffen
zu modernisieren, sie zeitlich zu verkiirzen und inhaltlich zu straffen sowie
die Verbindung zwischen Wien und Warschau im Bereich der menschlichen
Dimension zu stérken, ist fir die Anpassung der Arbeit auf diesem Gebiet
an die verénderten Umsténde ebenfalls von Bedeutung. Der Ministerrat von
Kopenhagen im Dezember 1997 ernannte erstmals auch einen Medienbeauf-
tragten. Er wird in enger Zusammenarbeit mit dem Amtierenden Vorsitzen-
den die Einhaltung der OSZE-Prinzipien und -Verpflichtungen auf dem
Gebiet der Meinungs- und Medienfreiheit unterstiitzen. Von 1998 an wird
diese neue Institution ihre Nitzlichkeit als ein weiteres Instrument im
OSZE-Orchester unter Beweis stellen mussen.

Diese keineswegs erschopfende Liste zeigt deutlich, dafll die OSZE es ge-
schafft hat, sich im Sicherheitsumfeld nach Ende des Kalten Krieges in fle-
xibler Weise zu einem Instrument der Konfliktverhitung zu entwickeln.
Nimmt man die starke Flhrungsrolle des Amtierenden Vorsitzenden und
das sehr begrenzte Budget hinzu, sient man deutlich, daB die Teilnehmer-
staaten eine Menge fir ihr Geld bekommen. Zur Illustrierung sei erwahnt,
dall das OSZE-Sekretariat nur ein Zehntel der GroéRe desjenigen des Europa-
rates ausmacht. Und die jahrlichen Gesamtausgaben der Organisation liegen
noch immer unter 120 Millionen US-Dollar, wovon zwei Drittel auf die
beiden Missionen in Bosnien und Kroatien entfallen.

Dennoch gibt es - wie in jeder schnell wachsenden Organisation, die vor
grofRen Herausforderungen steht - Anlal zur kritischen Analyse und
Reflexion (ber die kiinftige Arbeit. In gewissem Sinne ist die OSZE das
Opfer ihres eigenen Erfolgs. Ihre Probleme sind sowohl organisatorisch-
struktureller als auch konzeptioneller Art, und beides hangt offensichtlich
zusammen.

Auf konzeptioneller Ebene weigern sich einige Teilnehmerstaaten immer
noch, die Umwandlung der OSZE von einer diplomatischen Konferenz in

152



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1998, Baden-Baden 1998, S. 151-158.

eine Organisation zu akzeptieren. Daraus resultieren u.a. die Zuriickhaltung
bei der finanziellen Ausstattung und eine Abneigung gegeniber
strukturellen Reformen, wahrend der OSZE gleichzeitig gewagte und
anspruchsvolle neue Aufgaben (bertragen werden. Zweitens teilt die OSZE
das Dilemma der gesamten internationalen Gemeinschaft, den Schwerpunkt
auf die mittleren und letzten Abschnitte des Konfliktzyklus, d.h. auf
Konfliktmanagement und Konfliktnachsorge, gelegt zu haben. Die
Anstrengungen im  Hinblick auf Frihwarnung und insbesondere
FriihmaBnahmen lassen dagegen eine Menge zu winschen (brig. Und
schlielich ist es uns nicht immer gelungen, Konfliktldsungen als Ausdruck
unseres breiten Sicherheitsverstandnisses wirklich multidimensional zu
gestalten und militérische, politische, menschliche, wirtschaftliche und
soziale Faktoren miteinander zu verbinden.

Die strukturell-organisatorischen Probleme sind sowohl innerer wie duferer
Natur. Intern ist die Schlisselfrage diejenige nach dem Verhaltnis zwischen
dem Amtierenden Vorsitzenden und dem Generalsekretér. Die Teilnehmer-
staaten haben sich friihzeitig fur eine starke politische Fiihrung durch den
Amtierenden Vorsitzenden entschieden, wahrend dem Sekretariat nur eine
unterstlitzende Rolle zukommen soll, was die OSZE einzigartig unter den
Sicherheitsorganisationen macht. Heute stellt kein Teilnehmerstaat dieses
allgemeine Prinzip ernsthaft in Frage, die genaue Interpretation der Arbeits-
teilung mull jedoch mdglicherweise angepalt werden, insbesondere mit
Blick auf die Durchfiihrung groRer Missionen. Ein weiteres Argument dafur
wadre, daB langfristige Kontinuitat nicht allein durch die drei Mitglieder der
Troika gewahrleistet werden kann. Schlielich kann man den kunftigen
Bedarf an einer stirkeren Unterstiitzungsrolle des Sekretariats erkennen,
wenn eine der weniger erfahrenen neuen Demokratien Osteuropas den
Vorsitz tibernimmt.

In Zusammenhang damit steht die Rolle der Teilnehmerstaaten bzw. ihrer
Delegationen in Wien und der Vertretungsgremien wie Standiger Rat,
Hoher Rat, Ministerrat usw. Ganz deutlich ist der Standige Rat sehr viel
mehr zu einem Entscheidungsgremium als zu einem Diskussionsforum
geworden. Nach der Einflihrung des sogenannten "verstarkten St&ndigen
Rates" ist die kiinftige Rolle des Hohen Rates ebenfalls unklar. Viele der
neuen Teilnehmerstaaten beklagen, dafl ihr EinfluR zunehmend
marginalisiert werde, und beméngeln die in Wahrheit dominante Position
der USA, der EU und RuRlands.

Mancherorts wird auch behauptet, da das Demokratiedefizit der Organisa-
tion vielschichtiger sei. So scheint z.B. die Parlamentarische Versammlung
nur wenig oder gar nichts mit der Arbeit der Organisation zu tun zu haben.
Daruber hinaus besteht in vielen Bereichen nur wenig effektiver Kontakt zu
nichtstaatlichen Organisationen.

Bei genauerer Betrachtung des Sekretariats ist deutlich zu erkennen, daf? be-
stimmte Funktionen spontan und eher zuféllig hinzugekommen sind, um
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den neuen Herausforderungen gerecht zu werden. Nach einem Beschluf3 des
Kopenhagener Ministerrates tiber die "operativen Féhigkeiten des Sekreta-
riats” ist es nun hdchste Zeit, sich systematischer mit dessen Struktur zu be-
fassen. Es ist zu hoffen, daB im Herbst 1998 Entscheidungen getroffen und
diese bis Mitte 1999 umgesetzt werden.

Ein anderes internes Problem besteht in der geographischen Zersplitterung
der Organisation. Wahrscheinlich ist es nicht von groRerer Bedeutung, daf3
ein kleines Sekretariat in Prag verbleibt oder dal3 das Sekretariat der Parla-
mentarischen Versammlung seinen Sitz in Kopenhagen hat. L&ngerfristig
wichtiger ist der Standort einer solch wichtigen Einrichtung wie des BDIMR
in Warschau. Dariber hinaus wird jetzt diskutiert, das Buro des HKNM auf
Dauer in Den Haag zu belassen. Sowohl die Arbeit des BDIMR als auch die
des HKNM stehen in engem Zusammenhang mit den Langzeitmissionen
und anderen Aktivitdten, die vom Sekretariat in Wien geleitet werden.
Extern besteht die grofite Herausforderung allgemein darin, eine angemes-
sene Rolle fiir die OSZE in der européischen Sicherheitsstruktur zu finden.
Auf einer spezifischeren Ebene geht es um die praktische Kooperation mit
anderen in diesem Feld tatigen Organisationen. Die komparativen Vorteile
der OSZE liegen eindeutig in den Bereichen Friihwarnung und -
malnahmen, nichtmilitarisches Krisenmanagement und Wiederherstellung
von Demokratie und Zivilgesellschaft nach einem Konflikt. Zwar gibt es
keinen Grund daflr, die Option auf Peacekeeping-Einsitze formal
auszuschlieRen; es ist aber auch kein Nutzen darin zu erkennen, innerhalb
der Organisation die militarische Fahigkeit zur Leitung und Durchfiihrung
derartiger Operationen herzustellen. Militdrbeobachter und zivile Polizei
sind natiirlich eine ganz andere Sache. Darlber hinaus kann es gut
Situationen geben, in denen die OSZE anderen Organisationen Mandate fur
Peacekeeping-Aufgaben erteilen kénnte.

Mit der Annahme des sogenannten “"Gemeinsamen Konzepts™ schuf der
Ministerrat von Kopenhagen auch auf dem Gebiet der Zusammenarbeit mit
anderen Organisationen die Grundlagen flr weitere Schritte. Die Erfahrung
der vergangenen Jahre scheint darauf hinzudeuten, daR die OSZE - je nach
den Umstédnden - mit nahezu jeder anderen Organisation entweder in
koordinierender oder ergdnzender Funktion zusammenarbeiten konnte.
Fuhrt man sich jedoch die rasche Ausweitung des Bereichs der
menschlichen Dimension vor Augen, so wére es besonders vorteilhaft,
engere und vielleicht stérker institutionalisierte Kontakte mit dem Europarat
zu entwickeln.

nl

1 Sechstes Treffen des Rates der AuRenminister der OSZE-Teilnehmerstaaten am 18. und 19.
Dezember 1997 in Kopenhagen, Leitlinien fur ein OSZE-Charta-Dokument {iber europaische
Sicherheit, Anhang: Gemeinsames Konzept fiir die Entwicklung der Zusammenarbeit
zwischen einander verstarkenden Institutionen, abgedruckt in diesem Band, S. 465-481.
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Fur Schweden bedeuten das Ende des Kalten Krieges und unsere Mitglied-
schaft in der EU seit 1995, dall wir die exponierte und deutlich sichtbare
Stellung als Mitglied der Gruppe der Neutralen und Nichtpaktgebundenen
verloren haben. Heute koordinieren die Delegationen der EU-L&nder in
Wien ihre Politik eng und h&ufig im Rahmen der Gemeinsamen Aufen- und
Sicherheitspolitik (GASP). Die Zusammenarbeit scheint in Wien weiter zu
gehen als anderswo und kommt auch darin zum Ausdruck, daB die Prési-
dentschaft im St&dndigen Rat fir die gesamte Union spricht. Die einzige Aus-
nahme von dieser Zusammenarbeit besteht bei der Rustungskontrolle und
darauf bezogenen Fragen. All dies bedeutet, dafl Schweden seine
Bemiihungen um groBtmdglichen EinfluR auf die Position der EU
intensivieren mufite.

In der Einleitung wurde bereits deutlich gemacht, daR die OSZE dabei ist,
sich  wesentlich starker operativ auszurichten. Nahezu alles bisher
Angefilhrte belegt dies. Dennoch geht auch die normative Arbeit weiter. Die
grundlegendste Herausforderung besteht natlrlich im Kopenhagener
BeschluR der Minister, Leitlinien fir ein neues Charta-Dokument zu
verabschieden. Die dahinter stehende Uberlegung ist, daR die jiingsten
Erweiterungen des "acquis”, die Charta von Paris und Helsinki 1992, zu ei-
ner Zeit zustande kamen, als die europdischen Sicherheitsstrukturen noch in
Bewegung waren. Spétere Veranderungen wirden es ebenso verdienen, dem
acquis in Form einer neuen Charta hinzugefiigt zu werden. Dieses
Argument ist ziemlich logisch, vorausgesetzt, es wird nicht dazu benutzt,
die im Helsinki- und in den oben erwdhnten Dokumenten niedergelegten
Standards und Verpflichtungen zu schwéchen. Die Diskussion, die zum
BeschluB von Kopenhagen fiihrte, zeigt, dal diesbeziiglich Wachsamkeit
geboten ist. Die neue Charta soll auf der "Ebene der Staats- und
Regierungschefs"? verabschiedet werden, was bedeutet, da Ort und Zeit des
néchsten Gipfeltreffens direkt mit den Verhandlungen (ber die Charta
verkn(pft wurden.

Wiéhrend des Kalten Krieges bestand das Ziel der militarischen Dimension
der KSZE letztendlich darin, einen Krieg "aus Versehen™ oder aufgrund un-
gerechtfertigten Miftrauens zu verhindern. Konzepte wie vertrauens- und
sicherheitshildende MaRnahmen, Transparenz, Berechenbarkeit und Sicher-
heitsdialog waren die Mittel dazu. Heute wirkt vieles davon veraltet, irrele-
vant und nicht mehr anwendbar auf eine Sicherheitssituation, die mehr
durch Krisen als durch Konflikte gekennzeichnet ist. Dariiber hinaus
entwickelt sich zwischen den professionellen Militars in Europa ein vollig
neues Klima der Zusammenarbeit. Deswegen wandte man in den vergan-
genen Jahren mehr Energie dafiir auf, z.B. einen Verhaltenskodex auszuar-
beiten oder nach subregionalen Ldsungen zu suchen, wenn diese angebracht
sind, wie z.B. auf dem Balkan. Das Bild wird noch dadurch verkompliziert,

2 Ebenda, S. 478.
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dal’ die meisten Konflikte heute innerstaatlicher Natur sind oder eine inner-
staatliche Dimension aufweisen. All dies muR bei der derzeitigen Uberarbei-
tung des Wiener Dokuments (WD 94) beriicksichtigt werden. Das neue Do-
kument muR jedoch auch seine traditionelle Rolle beibehalten.

Schweden teilt die Interessen der anderen Teilnehmerstaaten auf diesem Ge-
biet. Unsere Politik militarischer Blockfreiheit und unsere geostrategische
Lage erdffnen uns jedoch manchmal eine etwas andere Perspektive. Ein
selbstverstandliches Interesse besteht an fortdauernder Stabilitat. Beim Auf-
bau einer neuen europdischen Sicherheitsstruktur missen bestimmte Grund-
lagen des acquis sichergestellt werden, wobei Transparenz, Kontakte und
Dialog Eckpfeiler darstellen. Sicherheit muf3 unteilbar bleiben. Das fiir die
OSZE typische breite Sicherheitskonzept hat sowohl eine geographische als
auch eine funktionale Dimension. Wir wenden uns standhaft gegen jede Be-
grenzung der Freiheit der L&nder, ihre eigenen Sicherheitsvereinbarungen
selbst zu wahlen.

SchluR¥folgerungen

Die Arbeit der OSZE hat sich in den vergangenen Jahren in dramatischer
Weise in die oben beschriebene neue operative Richtung ausgedehnt. In
Anbetracht der sehr begrenzten Ressourcen hat die in den friilhen neunziger
Jahren errichtete flexible und unbirokratische Organisation bemerkenswert
gut auf die neuen Herausforderungen reagiert. Einige neue Mittel und In-
strumente sind in den Vordergrund getreten. Die OSZE ist zu einem sehr
zweckmalRigen und héaufig genutzten Instrument flr gemeinsame Sicherheit
in Europa und den angrenzenden Gebieten geworden. Die KSZE stand einst
fur milit&rische Stabilitat und politische Umwélzung. Die heutige OSZE ent-
wickelt sich mit hoher Geschwindigkeit zu einem Mittel, das zur politischen
Stabilitat beitragt. Ihre komparativen Vorteile auf dem Gebiet des nichtmili-
tarischen Krisenmanagements werden immer deutlicher. Ihre Achillesferse
besteht, ebenso wie beim Rest der internationalen Gemeinschaft, in ihrer Z6-
gerlichkeit, FrihmaBnahmen zu ergreifen, um die Eskalation von
Konflikten zu verhindern. lhre rasche und ziemlich spontane Ausweitung
bedeutet auch, daR jetzt Konsolidierung notwendiger ist als die Erschlieung
neuer Aufgabengebiete und die Entwicklung neuer Instrumente.

Der mogliche Konflikt zwischen der Effektivitdt der Organisation und ihrer
demokratischen Legitimitdt mul3 ebenfalls kontinuierlich bearbeitet werden.
Wie bereits erdrtert, weist dieses Problem verschiedene Dimensionen auf,
die vom Konsensprinzip bei Beschlissen tber die beschrankte Rolle der Par-
lamentarier und der NGOs bis hin zum Verhéltnis zwischen dem Amtieren-
den Vorsitzenden und dem Sekretariat reichen.
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Die OSZE muR ihren Platz in der Ubergreifenden europdischen Sicherheits-
struktur finden. Obwohl es heute keine definitiven Antworten gibt, wird ins-
besondere aufgrund der vor Ort gewonnenen Erfahrungen die Notwendig-
keit einer engeren Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen
Sicherheitsorganisationen immer klarer. Mit den Vereinten Nationen, der
EU, dem Europarat, der NATO, dem Euro-Atlantischen Partnerschaftsrat
und der WEU ist dies bereits in Bewegung gekommen, zwischen der OSZE
und subregionalen Organisationen bestehen ebenfalls Verbindungen.

Uber den langfristigen und normativen Aspekt miissen tiefgreifende Uberle-
gungen angestellt werden. SchlieBlich wird aus jeder Organisation das, was
ihre Mitgliedstaaten wollen. Hier fehlt eindeutig eine gemeinsame Vision.
Einige scheinen die Idee nicht aufgegeben zu haben, die OSZE kénne die
grofRe Dachorganisation fir Sicherheit werden. Am anderen Extrem stehen
jene, die in der OSZE lediglich einen niitzlichen Manager von Aufgaben se-
hen, die keine andere Organisation ubernehmen will. Diese Spannbreite von
Vorstellungen Uber die Zukunft der Organisation erschwert es erheblich, zu
der Sicherheitscharta zu gelangen, die von den Staats- und Regierungschefs
angenommen werden soll. Die Unsicherheit tber den Zeitpunkt - und bei ei-
nigen sogar Uber den Nutzen - von Gipfeltreffen hat ebenfalls Auswirkungen
auf das Ansehen der Organisation.

Aus schwedischer Sicht scheint klar zu sein, daR die operative und die nor-
mative Arbeit der OSZE keine getrennten Wege darstellen, sondern sich
wechselseitig in synergistischer Weise verstarken sollten. Ebenso wichtig ist,
dai’ der grundlegende acquis von Helsinki und Paris in diesem Prozel3 nicht
untergraben wird.
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