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Zwischen strategischer Neuausrichtung und operativen
Anpassungen: aktuelle Herausforderungen und
Moglichkeiten zur Starkung von Frithwarnung und
frithzeitigem Handeln in der Krisen- und
Konfliktpravention der OSZE

Die Weiterentwicklung politisch bindender Verpflichtungen geht Hand
in Hand mit dem sich verdndernden historischen Kontext, in dem sie
eingegangen wurden.'

Einfiihrung

Frithwarnung und frithzeitiges Handeln sind seit dem Beginn der 2000er Jah-
re weltweit zu Schliisselaktivititen einer proaktiven Auflen- und Sicherheits-
politik avanciert. Vor dem Hintergrund des enormen Anstiegs regionaler
Konflikte im Westbalkan, im Siidkaukasus und im west- und zentralafrikani-
schen Raum im Laufe der 1990er Jahre ist diese Entwicklung reprisentativ
fiir einen verstirkten Fokus auflenpolitischer Leitlinien auf frithzeitiger Pra-
vention von Konflikten. In Anbetracht der desastrésen humanitdren, wirt-
schaftlichen und (geo)politischen Konsequenzen gewaltsam ausgetragener
Konflikte charakterisiert der Versuch, Ausbruchszenarien und Eskalationsspi-
ralen frithzeitig zu erkennen und ihnen entgegenzusteuern, heute den Ansatz
unterschiedlichster internationaler, regionaler und nationaler Akteure. Eines
der zentralen Elemente in der politischen und wissenschaftlichen Debatte um
den Mehrwert von Frithwarnung baut dabei auf einem der dltesten Argumen-
te flir Konfliktpravention auf, ndmlich dass diese die kosteneffektiveren In-
strumente fiir die langfristige Konfliktbearbeitung anbietet.” Frithwarnung, so
der Folgegedanke, ist dabei ein wichtiger Schritt auf dem Weg zur Erarbei-
tung und Aktivierung von Konfliktverhiitungsmafnahmen. Angesichts der
wachsenden Zahl und der zunehmenden Komplexitit potenzieller Konfliktur-
sachen scheint sich die Gewissheit gefestigt zu haben, dass die Bewiltigung
der vielfdltigen Aufgaben im Bereich Konfliktpravention die Féhigkeiten ein-
zelner nationalstaatlicher Akteure bei Weitem iibersteigt. Es {iberrascht daher
kaum, dass die Institutionalisierung von Frithwarnung, die ein hohes Mal3 an
Vernetzung unterschiedlichster Exekutivorgane und Instanzen voraussetzt,

1 OSCE Secretariat, Conflict Prevention Centre, Operations, The OSCE Concept of Com-
prehensive and Co-operative Security. An Overview of Major Milestones, SEC.GAL/100/09,
17. Juni 2009, unter: http://www.osce.org/cpc/37592 (alle Zitate aus fremdsprachigen
Quellen sind eigene Ubersetzungen).

2 Vgl. Gareth Evans, Cooperative Security and Intrastate Conflict, in: Foreign Policy 96
(Fall 1994), S. 3-20.
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eng mit dem globalen Aufstieg regionaler Sicherheitsorganisationen korre-
liert. Die wichtigste Verkniipfung von Frithwarnung und frithzeitigem Han-
deln befindet sich heute nicht auf nationalstaatlicher Ebene, sondern ist
schrittweise zu einem substanziellen Teil der Arbeit regionaler Sicherheits-
organisationen gereift. Trotz zahlreicher Unterschiede und Besonderheiten
zeichnen sich die Friihwarnsysteme der Europdischer Union (EU), der Afri-
kanischen Union (AU) und der Organisation fiir Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa (OSZE), aber auch diejenigen subregionaler Organisationen
wie der Westafrikanischen Wirtschaftsgemeinschaft (ECOWAS), durch ein
stark methodologisiertes Verstandnis von Frithwarnung als politisches Instru-
ment zur angemessenen, frithzeitigen und kontextorientierten Gestaltung po-
litischer Handlungsoptionen aus. Zusammenfassend wird Frithwarnung in
diesem Sinne als ein politisch-operationeller Mechanismus verstanden, der

1. auf die systematische Sammlung und Analyse von Informationen aus
potenziellen Krisenregionen ausgerichtet ist;

2. entlang globaler und regionaler Erfahrungswerte wie z.B. Indikatoren-
listen die gegebenen Informationen einordnet und auswertet;

3. durch die Sondierung moglicher Handlungsoptionen Empfehlungen fiir
FrithmaBnahmen erarbeitet und diese in die Entscheidungsprozesse der
zustandigen Institutionen und Akteure einbringt und zur praktischen
Anwendung bereitstellt.”

Diese drei Schritte von der Frithwarnung zum frithzeitigen politischen und
operativen Handeln charakterisieren heute auch den Ansatz der OSZE und
spiegeln dariiber hinaus einen grundlegenden Wandel in der Wahrnehmung
und Ausiibung von Konfliktbearbeitung wider. Seit Beginn der 1990er Jahre
und dem Ende des Kalten Krieges haben intra- und transnationale Herausfor-
derungen wie die Folgeerscheinungen zerfallender Staatlichkeit und ethni-
scher Spannungen eine neue Bedeutung erlangt und die Entwicklung neuer
politischer Strategien und Instrumente in der KSZE/OSZE ecingeleitet. Friih-
warnung als immanenter Teil ziviler Konflikt- und Krisenpriavention ist hier
zu einem der neuen Paradigmen geworden.

Frithwarnung und friihzeitiges Handeln in der OSZE

Im Frithwarnmechanismus der OSZE nimmt das Konfliktverhiitungszentrum
(KVZ) in Wien den Auftrag als Schaltstelle fiir die systematische Sammlung

3 Einen Gesamtiiberblick zur Definition und Methodologie von Frilhwarnsystemen in der
AulBen- und Sicherheitspolitik gibt Michael S. Lund, Preventive Diplomacy and American
Foreign Policy. A Guide for the Post-Cold War Era, Manuskriptentwurf, Washington
1994, sowie Sean P. O’Brien, Crisis Early Warning and Decision Support. Contemporary
Approaches and Thoughts on Future Research, in: International Studies Review 1/2010,
S. 87-104.
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von Informationen fiir Frithwarnung wahr. Die Empfehlung zur praktischen
Umsetzung von frithzeitigen MaBnahmen flie8t in einem zweiten Schritt iiber
das Generalsekretariat der OSZE in die politischen Entscheidungskreislédufe
ein. Die Rolle der zentralen Durchfithrungsorgane der OSZE in den Prozes-
sen der Analyse, der Bewertung und der konzeptionellen Ausarbeitung von
Friihwarnung und frithzeitigem Handeln ist seit 2011 sukzessive gewachsen.
Bahnbrechend war der innovative und vielversprechende Ansatz des KVZ
und des Sekretariats, die verschiedenen Akteure der OSZE in einem vernetz-
ten Austausch zusammenzubringen und somit die unterschiedlichsten Fahig-
keiten und Kapazititen im Bereich Frithwarnung und frithzeitiges Handeln zu
biindeln. So wurde auf Grundlage des im Dezember 2011 in Vilnius verab-
schiedeten Ministerratsbeschlusses Nr. 3/11 tiber Elemente des Konfliktzyk-
lus ein Netzwerk von Kontaktstellen fiir Friihwarnung eingerichtet. Das
Netzwerk ermdglicht es den Feldmissionen und Projektbiiros im gesamten
OSZE-Raum, dem Biiro der Hohen Kommissars fiir nationale Minderheiten
(HKNM) in Den Haag und dem Biiro fiir demokratische Institutionen und
Menschenrechte (BDIMR) in Warschau, ihre Analysen mit den zustéindigen
Arbeitseinheiten des Sekretariats in Wien austauschen. Die breite und dimen-
sionsiibergreifende Mandatierung der OSZE und ihrer Durchfithrungsorgane
in dem Beschluss von Vilnius gibt das mehrdimensionale und umfassende
Verstindnis von Konfliktursachen wieder, das den Kern des Sicherheitsbe-
griffs der Organisation ausmacht. Seit Dezember 2011 zeichnet dieses Ver-
staindnis auch den Implementierungsprozess von Fahigkeiten im Bereich
Frithwarnung und friihzeitiges Handeln aus.

Die Durchfiihrung jéhrlicher Netzwerktreffen der Kontaktstellen fiir Friih-
warnung hat den Austausch zwischen den verschiedenen Durchfithrungsor-
ganen der OSZE auf ein neues institutionelles Level gehoben. Im Zuge dieser
Treffen konnen gemeinsame Arbeitsgrundlagen in Form von Leitlinien und
Indikatorenlisten abgestimmt und erarbeitet werden, die aufgrund des ver-
netzten Vorgehens einen greifbaren Mehrwert bieten.” Gerade mit Blick auf
das anhaltende Eskalationspotenzial in den zahlreichen ungeldsten Konflikten
im OSZE-Raum sind diese Mallnahmen alles andere als ein organisatorischer
Selbstzweck. Die Einrichtung eines Netzwerks von Kontaktstellen sowie die
Erarbeitung interner Leitlinien zur Frithwarnung sind charakteristisch fiir den
Weg, den die Organisation seit einigen Jahren beschreitet und der auf eine
grundlegende Aufwertung der Rolle der Konfliktprédvention auf der OSZE-
Agenda abzielt. Vor diesem Hintergrund ist auch der in Paragraph 4 des Mi-
nisterratsbeschlusses Nr. 3/11 dem OSZE-Generalsekretir erteilte Auftrag zu

4 Beschluss Nr. 3/11, Elemente des Konfliktzyklus im Zusammenhang mit der Verstarkung
der Féhigkeiten der OSZE in den Bereichen Frithwarnung, frithzeitiges Handeln, Dialoger-
leichterung und Mediationsunterstiitzung sowie Konfliktnachsorge, MC.DEC/3/11/Corr.1
vom 7. Dezember 2011, unter: http://www.osce.org/de/mc/86623 (im Folgenden zitiert
als: Ministerratsbeschluss Nr. 3/11).

5 Die OSZE-Leitlinien im Bereich Frithwarnung und frithzeitiges Handeln zirkulieren unter
der Dokumentennummer SEC.GAL/52/12.
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verstehen, ,.fiir Friilhwarnung an die Teilnehmerstaaten zu sorgen und zu
diesem Zweck dem Stindigen Rat jeden Fall neu auftretender Spannungen
oder Konflikte im OSZE-Raum zur Kenntnis zu bringen®.® Sachkompetenz
und Wissen in Form von Frithwarninformationen, so das Grundverstindnis,
werden zur zentralen Wahrung des Generalsekretariats, um politisches Be-
wusstsein zu schaffen und iiber Handlungsempfehlungen die praktische Ar-
beit im Konfliktmanagement mitzubestimmen. Vergleichbare MaBnahmen
der Frithwarnung gehoren mittlerweile weltweit zum Standardrepertoire re-
gionaler Sicherheitsorganisationen und zielen darauf ab, zum frithestmdgli-
chen Zeitpunkt Einfluss auf den Willensbildungsprozess der Mitglied- bzw.
Teilnehmerstaaten zu nehmen.” Die ECOWAS, die mittlerweile auf einen
jahrzehntelangen Erfahrungsschatz im Bereich Frithwarnung zuriickgreifen
und eines der am weitesten institutionalisierten Frithwarnsysteme vorweisen
kann, liefert hierfiir den Beweis. So spielt der direkte Draht des westafrikani-
schen Frihwarnsystems ECOWARN zur ECOWAS-Kommission seit 2003
eine wichtige Rolle dabei, aktuelle 1dnderspezifische Lageberichte und Hand-
lungsempfehlungen zu erarbeiten und diese den Kommissionsmitgliedern zur
Verfiigung zu stellen, um Reibungsverluste bei der Ubersetzung von Friih-
warnung in frithzeitiges Handeln moglichst zu minimieren. Seit dem Minis-
terratsbeschluss von Vilnius ist dieser Schritt, die Verkniipfung von Frithwar-
nung und frithzeitigem Handeln, ein wichtiger Dreh- und Angelpunkt im
Konfliktpraventionssystem der OSZE.

Die Ubersetzung von Friihwarnung in friihzeitiges Handeln als
Dauerbaustelle

Der Wiederausbruch von Kampthandlungen im augenscheinlich alles andere
als eingefrorenen Konflikt um Berg-Karabach im April 2016 hat vor allem
eine Schwiche des OSZE-Ansatzes offengelegt: Frithwarnung fiihrt nicht
zwangsldufig zu Praventionsmafnahmen und frithzeitigem Handeln. Wéh-
rend man in vielen Hauptstddten der Teilnehmerstaaten und auch in der Wie-
ner Hofburg ein zum Teil sehr genaues Bild von der Konzentration von
Truppen- und Materialbewegungen entlang der Kontaktlinie gewinnen
konnte, gelang es nicht, diese Frithwarnsignale in politisches Handeln zu
iibersetzen. Die OSZE blieb — wie so oft — dazu verdammt, Zeuge der sich
anbahnenden Eskalation zu sein; die Berichte iiber grenznahe militérische
Aktivitdten liefen weitestgehend ins Leere. Wie bereits im Vorfeld des fiinf-
tagigen russisch-georgischen Krieges im Jahr 2008 kristallisierten sich in
diesem Fall zwei paradigmatische Probleme heraus, mit denen die OSZE seit

6 Ministerratsbeschluss Nr. 3/11, a.a.0. (Anm. 4), S. 4.

7 Vgl. Herbert Wulf/Tobias Debiel, Conflict early warning and response mechanisms: tools
for enhancing the effectiveness of regional organisations? A comparative study of the AU,
ECOWAS, IGAD, ASEAN/ARF and PIF, Crisis States Research Centre Working Paper
Nr. 49, London 2009.
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jeher zu kimpfen hat: 1. das Fehlen einer wirksamen Ubertragung von
Friithwarnung auf die Ebene des politischen Dialogs der Teilnehmerstaaten,
die nach wie vor Voraussetzung fiir das Erreichen eines Konsenses tiber frith-
zeitiges Handeln ist, und, eng damit verbunden, 2. der fehlende politische
Wille von und Konsens zwischen Stakeholdern und Teilnehmerstaaten, die
OSZE als Instrument zur Konfliktpravention anzuerkennen oder zu nutzen,
da sich frithes Handeln im Zweifelsfall gegen eben diese Staaten richten
wiirde.®

Der Ministerratsbeschluss Nr. 3/11 zeigt, dass die Organisation, insbesondere
das Sekretariat und das KVZ, den neuralgischen Punkt der Verkniipfung von
Frithwarnung und frithzeitigem Handeln erkannt haben. Die Absicht, Friih-
warnung und frithzeitiges Handeln stirker auf die Ebene des politischen Di-
alogs und des Handelns der Teilnehmerstaaten zu heben, spiegelt in besonde-
rem Mafe die Erfahrung der KSZE/OSZE mit den einschneidenden Krisen
und Konflikten seit Beginn der 1990er Jahre wider. Dies galt und gilt vor
allem fiir die bis heute verschleppten Konflikte in Berg-Karabach, Georgien
und Transnistrien sowie fiir die Einsitze der OSZE im postjugoslawischen
Raum, speziell im Kosovo (1991). Die verschiedenen Etappen des Engage-
ments der OSZE in diesen Krisen und Konflikten stehen dabei in engem
Zusammenhang mit dem Erreichen wichtiger Meilensteine auf dem Gebiet
der Konfliktpravention, darunter das Helsinki-Dokument (1992), der Korfu-
Prozess (2009) und der Ministerratsbeschluss Nr. 3/11. Mit der Annexion der
Krim und dem Ausbruch der Kampfhandlungen im Osten der Ukraine im
Jahr 2014 wurde dieser Erfahrungsprozess um ein neues Kapitel erweitert,
das die enormen Herausforderungen, vor denen die OSZE steht, schmerzhaft
in Erinnerung gerufen hat. Viele der im Rahmen des Schweizer Vorsitzjahres
2014 begonnenen Initiativen zeigen, dass die nachhaltige Reflexion {iber und
die Stirkung von OSZE-Fiahigkeiten im zivilen Krisen- und Konfliktmana-
gement sowie in der Konfliktprdvention zu wesentlichen Handlungspriorité-
ten avanciert sind.” Mit dem Start des deutschen Vorsitzes wurde dieses En-
gagement aufgegriffen, weiterentwickelt und in den breit angelegten Versuch
eingebettet, einen strukturierten Dialog iiber die Weiterentwicklung der Fa-
higkeiten der OSZE im Konfliktzyklus in Gang zu bringen. Innerhalb der
Leit- und Aktionslinien des deutschen Vorsitzes standen die praktische Di-
mension des Konfliktmanagements in der Ukraine und in anderen ver-
schleppten Konflikten im Siidkaukasus und in Transnistrien, jedoch gerade

8 Fiir eine zusammenfassende Analyse der Probleme und Herausforderungen im Bereich
der Konfliktverhiitung, insbesondere bei der Friilhwarnung und beim friithzeitigen Han-
deln, siehe Claus Neukirch, Frithwarnung und frithzeitiges Handeln — aktuelle Entwick-
lungen in der Konfliktverhiitungstétigkeit der OSZE, in: Institut fiir Friedensforschung
und Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2013,
Baden-Baden 2014, S. 133-144.

9 Vgl. Schweizerische Eidgenossenschaft, Eidgendssisches Departement fiir auswértige An-
gelegenheiten (EDA), Der Schweizer Vorsitz in der OSZE 2014, Schlussbericht, 27. Mai
2015, unter:  https://www.eda.admin.ch/content/dam/eda/de/documents/publications/
InternationaleOrganisationen/osze/Beilage-01-Schlussbericht DE.pdf.
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auch das Anliegen einer nachhaltigen, auf den neuen Erfahrungen beruhen-
den Stirkung der OSZE-Fahigkeiten im Konfliktzyklus seit Beginn des deut-
schen Vorsitzjahres an oberster Stelle der Agenda.'’

Die Neugestaltung und Aufwertung des problemorientierten Dialoges iiber
Sicherheit und Zusammenarbeit im OSZE-Raum standen dabei im Zentrum
des von Berlin angestoBenen strukturierten Dialogs. Diese Initiative steht ex-
emplarisch fiir die erkannte Notwendigkeit, das Portfolio der OSZE den An-
forderungen eines neuen und fragmentierten Sicherheitsumfeldes anzupassen.
Das Bild vom Wiedererwachen der OSZE als Friedenssolitdr im Spannungs-
feld der Ost-West-Beziehungen prigt die Sprache dieses Unterfangens und
verdeutlicht die wachsende Bereitschaft ihrer Unterstiitzer, die langfristige
Ausrichtung der Organisation in der zivilen Bearbeitung von Konflikten zu
verorten. Eines der Schwerpunktthemen des Austauschs zwischen den 57
Teilnehmerstaaten, OSZE-Biiros und OSZE-Institutionen an den Runden Ti-
schen in Wien wihrend des deutschen Vorsitzes war die effektive, problem-
orientierte und engere Verkniipfung von Frithwarnung und Friithmanahmen
wie praventiver Diplomatie und Mediation. Sowohl den Austausch iiber die
Maglichkeiten zum Kapazititsaufbau im Bereich Mediation und Mediations-
unterstiitzung in der OSZE als auch die Diskussionen im Zuge des zweiten
Runden Tisches zu Friihwarnung und frithzeitigem Handeln dominierte die
Frage, wie man die vorhandenen Fahigkeiten der OSZE in der Konfliktpri-
vention gezielter biindeln und ihre politische Relevanz im OSZE-Rahmen
stirken konne. Im Ergebnis haben die Runden Tische in Wien, die darauf
aufbauende Botschafter-Klausur im September 2016, die Vorsitzkonferenz
,»Die OSZE als Vermittler — Instrumente, Herausforderungen, Chancen® so-
wie die neuerworbenen Erfahrungen im Umgang mit Krisen und Konflikten
den Blick auf eine Reihe praktischer und strategischer Problemfelder er6ff-
net, die die Effizienz und Anwendbarkeit der OSZE-Fahigkeiten in den frii-
hen Stadien des Konfliktzyklus mafigeblich bestimmen.

Die institutionelle Dimension von Frithwarnung und friihzeitigem Handeln in
der OSZE

Im Vergleich zu vielen anderen regionalen Akteuren steht die OSZE bei der
Politisierung ihres operationalen Handelns, speziell im Bereich Frithwarnung
und frithzeitige MafBnahmen, vor ungleich héheren Hiirden. Die Allgegen-
wartigkeit des Konsensprinzips — Wesensmerkmal des inklusiven Charakters
der OSZE - stellt fiir sich genommen eine enorme prozedurale Herausforde-
rung dar und gilt als Hemmschuh institutioneller Handlungsautonomie.
Letztere ist fiir die stiarkere Verkniipfung von Frithwarnung und frithzeitigem

10 Vgl. Die Bundesregierung/OSZE — Deutschland 2016, Dialog erneuern, Vertrauen neu
aufbauen, Sicherheit wieder herstellen. Schwerpunkte des deutschen OSZE-Vorsitzes
2016, S. 3-4, unter: http://www.osce.org/de/cio/215801.
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Handeln jedoch von zentraler Bedeutung, da effiziente Konfliktpriavention
naturgemél einer rascheren Zeittaktung folgt, als es der wochentliche Sit-
zungsrhythmus des Stindigen Rates erlaubt. Dies haben nicht zuletzt die
Erfahrungen der OSZE im Zuge der Ukrainekrise und der Entsendung der
Sonderbeobachtermission (Special Monitoring Mission, SMM) gezeigt.
Nichtsdestoweniger — und hierin liegt das eigentliche Potenzial eines struktu-
rierten Dialogs — hat sich die OSZE seit dem Wiederaufflammen der Gewalt
in Berg-Karabach und dem Ausbruch des Konflikts in der Ukraine als eine
der letzten verbliebenen Dialogplattformen fiir Sicherheit und Kooperation in
Europa bewihrt. Die Abwesenheit eines klaren politischen Konsenses oder,
genauer gesagt, die konstruktive Mehrdeutigkeit von politischen Kompromis-
sen ist seit den 1970er Jahren eines der historischen Wesensmerkmale des
KSZE-Prozesses und bildet seit jeher den Ausgangspunkt fiir politischen
Dialog in besonders umstrittenen Fragen.'' Der fehlende Konsens zur institu-
tionellen Stirkung der OSZE im Bereich der Konfliktpravention ist vor die-
sem Hintergrund keinesfalls ein naturgegebener Fakt. Vielmehr offenbart
sich hier das Ergebnis eines fehlgeschlagenen oder unzureichend unterstiitz-
ten jahrzehntelangen politischen Dialogs liber Normenvorstellungen und In-
teressen. Die Fritherkennung von Konflikten, frithzeitiges Handeln sowie der
Aufbau von praventiven Strukturen der Dialogunterstiitzung und Mediation
haben das Potenzial, einen entscheidenden Mehrwert der OSZE als zivile
Friedensmacht im Spannungsfeld europdischer Sicherheit zu bilden. Keine
andere Organisation auf dem eurasischen Kontinent verfligt iiber ein ver-
gleichbar hohes Maf} an regionaler Inklusivitidt in den Durchfithrungsorga-
nen, die ihr politisches Handeln, sei es in der Frithwarnung oder in der Medi-
ation, mit einer entsprechenden Legitimitdt ausriisten konnte. Aulerdem bie-
tet die OSZE mit ihren Feldmissionen, Projektbiiros und den Sonderbeauf-
tragten des Amtierenden Vorsitzenden, wie spéter noch gezeigt wird, zahlrei-
che Zugangspunkte zur ErschlieBung lokaler Wissens- und Handlungsres-
sourcen, die fiir eine effektive Frilhwarnung und friihzeitiges Handeln von
unschétzbarem Wert sind.

Effektive Konfliktverhiitung kann nur auf einem belastbaren Fundament
krisenresistenter Dialogkanéle sowie auf zeitgeméfen Instrumenten der Kom-
munikation und Vertrauensbildung fuien.'” Mit anderen Worten: Die Uber-
setzung von Frithwarnung in friihzeitiges Handeln kann nur gelingen, wenn
die Erkenntnisse, Warnsignale und politischen Handlungsempfehlungen der
OSZE-Durchfiihrungsorgane letztendlich Eingang in den institutionalisierten
Austausch zwischen den Teilnehmerstaaten finden. Dies ist die Grundvoraus-
setzung fiir die frithzeitige und effektive politische Willensbildung in multila-
teralen Systemen insgesamt und in der OSZE im Besonderen. Bilaterale Ka-

11 Vgl. Wilhelm Hoynck, From CSCE to OSCE: statements and speeches of Dr. Wilhelm
Hoynck, Secretary General of the OSCE (1993-1996), Wien 1996.

12 Vgl. Alice Ackermann, The Idea and Practice of Conflict Prevention, in: Journal of Peace
Research 3/2003, S. 339-347.
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nile kénnen in einem ersten Schritt durchaus dabei hilfreich sein, eine Koali-
tion von Stakeholdern zu aktivieren; sie diirfen jedoch auf lange Sicht kein
Substitut fiir die multilateralen und konsensualen Entscheidungsstrukturen
der OSZE bilden. Die Erfahrungen der letzten Jahrzehnte haben gezeigt, dass
eine langfristige Umgehung der Konsensfindung innerhalb der OSZE durch
die Nutzung bilateraler oder ausgelagerter Foren eben nicht zur Entstehung
eines nachhaltigen politischen Willens bei der Konfliktlosung beigetragen ha-
ben — eher im Gegenteil. In der Tat baut konstruktiver Multilateralismus, der
zumindest fiir einen signifikanten Teil européischer Staaten als Leitprinzip
gilt, auf der Idee auf, dass Konsens keinen Naturzustand beschreibt, sondern
das Ergebnis von zwischenstaatlichem Dialog und Interessenausgleich ist.

Es bleibt daher wichtig, weiterhin an der Wiederbelebung der institutionellen
Verhandlungskanile, insbesondere des Stidndigen Rates, zu arbeiten. Ansatz-
punkte dafiir gibt es bereits: Im Rahmen des zweiten Runden Tisches zu
Frithwarnung und frithzeitigem Handeln wurde mehrfach die Moglichkeit
einer proaktiveren Rolle des Generalsekretirs bei der Ausiibung seines Friih-
warnmandats hervorgehoben."? Tatsichlich findet jedoch bislang kaum eine
Wiederbelebung statt, auch weil in den Plenarsitzungen des Rates der dafiir
vorgesehene Agenda-Punkt ,,Priifung aktueller Fragen* bislang oft als Biihne
fiir ritualisierte Streitmonologe — beispielsweise zwischen Russland und der
Ukraine oder zwischen Armenien und Aserbaidschan — genutzt wird. Daher
sollten insbesondere der Amtierende Vorsitzende und die Troika-Staaten ihr
politisches Gewicht weiterhin und verstérkt dafiir einsetzen, andere Teilneh-
merstaaten mit Nachdruck dazu aufzufordern, dem Generalsekretir regelma-
Big tiber krisenrelevante Entwicklungen im OSZE-Raum zu berichten, damit
die von der OSZE erfassten Friihwarnsignale und mogliche Optionen fiir
frithzeitiges Handeln groere Bedeutung erhalten und so frith wie moéglich in
die Entscheidungsprozesse des Stindigen Rates eingespeist werden. In die-
sem Zusammenhang sollten die Teilnehmerstaaten, insbesondere aber der
Amtierende Vorsitzende, das Instrument vorbereitender bilateraler Treffen
starker dazu nutzen, mit Hilfe nationaler Friihwarninformationen und Erfah-
rungen in der Szenarienplanung den Handlungsspielraum des Generalsekre-
tdrs zu erweitern und seine Frithwarnfunktion zu stirken. Dariiber hinaus
konnten die regionalen Sonderbeauftragten des Amtierenden Vorsitzenden
die Diversifizierung des Dialogs in der Hofburg noch héufiger als bisher
durch ihre Rapporte aus den jeweiligen Krisenregionen zusétzlich unterstiit-
zen. Da die Sonderbeauftragten als iiberparteiliche Vermittler zwischen den
Konfliktparteien und als Gesandte des Vorsitzes eine besondere Stellung im
OSZE-Gefiige einnehmen, sind sie oftmals in der Lage, die institutionelle
Position des Generalsekretdrs dank ihres Einblicks in die regionalen Gege-

13 Der zweite Runde Tisch des deutschen OSZE-Vorsitzes zum Konfliktzyklus fand in der
Wiener Hofburg unter dem Titel ,, Early Warning — Early Action: Narrowing the Gap*
statt.
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benheiten und ihrer Ndhe zu den Feldmissionen und Projektbiiros zu ergén-
zen.

Dariiber hinaus ist es gerade fiir die Vorsitzstaaten der OSZE von zentraler
Bedeutung, die Schwichen der gegenwartig blockierten Kanéle in Wien klar
zu erkennen und sie durch das kontinuierliche Anbieten und Hinzuziehen fle-
xibler Dialogformate zu umgehen. Wiahrend die Diskussionen in den forma-
len Foren, insbesondere im Forum fiir Sicherheitskooperation (FSK) und im
Stdndigen Rat, immer hdufiger von sachfremden Streitpunkten der Teilneh-
merstaaten iiberlagert wurden, konnte der thematische Austausch {iber kon-
krete Fragen der Gestaltung ziviler Konfliktbearbeitung im Rahmen unter-
stiitzender Dialogformate weitergefiihrt werden. Die Runden Tische in Wien
haben auflerdem gezeigt, dass es keinesfalls an gemeinsamen Interessen man-
gelt, beispielsweise wenn es um die Ausarbeitung eines Folgemechanismus
in der Friihwarnung geht, der Aktivitdten zur Tatsachenermittlung und Be-
darfserhebung umfasst."*

Der groBe Wurf bei der institutionellen Stirkung der OSZE erscheint vor
dem Hintergrund aktueller Spannungen im politischen Dialog schwierig bis
unmoglich. Nichtsdestoweniger — und dies ist eine der Lehren, die aus dem
KSZE-Prozess gezogen werden konnen — baut die Entwicklung politisch
verbindlicher Verpflichtungen und darauf fulender operativer Instrumente
auf dem Fundament eines anhaltenden Dialogprozesses und schrittweiser,
pragmatischer Kooperation auf. Um diesen Austausch mit neuen Impulsen zu
versehen, lohnt es sich, einen Blick auf die Erfahrungen ,,im Feld* zu werfen,
die sich jenseits der politisch-institutionellen Ebene in den vergangenen Jah-
ren immer mehr zu einer der wichtigsten Quellen fiir Handlungsressourcen
der OSZE entwickelt haben.

Regionale und lokale Dimension: das ErschliefSen von Wissens- und
Handlungsressourcen

Seit Beginn der 1990er Jahre haben sich die Feldaktivititen der OSZE suk-
zessive zum Herzstiick des Engagements der Organisation in der zivilen Kri-
sen- und Konfliktbearbeitung entwickelt. Die OSZE unterhilt in ihrem Ein-
satzgebiet mittlerweile ein dichtes Netz von Feldmissionen und Projektbii-
ros.” Seit dem Ausbruch und der Eskalation des Konflikts in der Ukraine im
Jahr 2014 hat die OSZE als Akteur vor Ort zudem einen zusétzlichen Be-
deutungszuwachs erfahren. Als jlingste und grofite Mission der OSZE hat die
SMM in der Ukraine nicht nur wegen ihrer iiber 800 Beobachter aus 46 Teil-

14 Ein Ergebnispapier zu den Runden Tischen in Wien zirkuliert unter dem Titel ,,Chairman-
ship Food-for-Thought Paper on Further Strengthening OSCE Capabilities and Capacities
across the Conflict Cycle®.

15  Vgl. Zentrum fiir Internationale Friedenseinsitze (ZIF), Berlin, Neue Weltkarte Friedens-
einsitze/Peace Operations 2015/2016, unter: http://www.zif-berlin.org/fileadmin/uploads/
analyse/dokumente/veroeffentlichungen/ZIF World Map Peace Operations.pdf.
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nehmerstaaten neue MaBstibe gesetzt. Im Zusammenspiel mit der OSZE-
Beobachtermission an den beiden russischen Kontrollposten Gukowo und
Donezk an der russisch-ukrainischen Grenze erfiillt die SMM in der Ukraine
ein thematisch wie geographisch breit angelegtes Mandat, das im Rahmen der
Minsker Vereinbarungen neben der Uberwachung und Uberpriifung des Waf-
fenstillstands und des Abzugs schwerer Waffen im Donbas zahlreiche andere
Elemente der zivilen Konfliktbearbeitung miteinander vereint. Im Zuge der
eskalierenden Gewalt im Osten der Ukraine im Jahr 2014, des Zusammen-
brechens lokaler Kommunikation und wachsender politischer Entfremdung
vor Ort entwickelte sich die Dialogerleichterung in den Konfliktgebieten der
Ostukraine zu einer Kernkompetenz der Mission.'® Die vielzitierten Augen
und Ohren der internationalen Gemeinschaft in der Ukraine nehmen dadurch
einstweilen zentrale Aufgaben im Verkniipfungsbereich zwischen Frithwar-
nung und frithzeitigem Handeln wahr.

Mit ihren zahlreichen Feldprasenzen im paneuropdischen Raum, insbeson-
dere in Regionen mit vergleichsweise geringer Einbindung in multilaterale
Systeme, zdhlt die OSZE zu den bedeutendsten Akteuren der internationalen
Gemeinschaft. Viele der Missionen, wie beispielsweise im Westbalkan oder
in Transnistrien, konnen dabei auf jahrzehntelange Erfahrung und Kontakte
zu lokalen Akteuren auf den unterschiedlichsten Ebenen zuriickgreifen. Die-
ser Standortvorteil er6ffnet ein enormes Potenzial dafiir, Wissens- und
Handlungsressourcen vor Ort auszuschdpfen und diese in Informationen {iber
politische, 6konomische und zivilgesellschaftliche Entwicklungen fiir das
Frithwarnsystem der OSZE zu iibersetzen. Neben den groflen Friedenseinsit-
zen in der Ukraine und im Kosovo gilt dies insbesondere fiir die Prisenzen in
Zentralasien, wo die OSZE als eine der letzten Organisationen Zugénge fiir
internationales Engagement in Regionen schafft, die ansonsten von der inter-
nationalen Gemeinschaft kaum wahrgenommen werden. Gerade in den bei-
den groften Feldprdsenzen in der Region, dem OSZE-Zentrum in Bischkek
(Kirgisistan) und dem OSZE-Biiro in Tadschikistan, hat die Organisation
nicht zuletzt aufgrund ihres besonderen Status in den vergangenen Jahren im
Zuge der Kooperation mit und Nutzung von lokalen Akteursstrukturen zahl-
reiche Erfahrungen gesammelt, die fiir die Weiterentwicklung von Know-
how und Verfahren im Bereich Frithwarnung und frithzeitiges Handeln be-
sonders wertvoll und auch von anderen Feldoperationen anwendbar sind.

Als eine der Reaktionen auf die im Juni 2010 eskalierten Konflikte zwischen
ethnischen Usbeken und Kirgisen im Siidwesten Kirgisistans erarbeitete das
OSZE-Zentrum in Bischkek in enger Kooperation mit zivilgesellschaftlichen
Akteuren vor Ort und in Absprache mit lokalen Entscheidungstrigern das

16  Vgl. Kompleks mer po vypolneniju Minskich soglaseni [Mafnahmenpaket zur Umsetzung
der Minsker Vereinbarungen], unterzeichnet in Minsk am 12. Februar 2015, unter: http://
www.osce.org/cio/140156; eine deutsche Ubersetzung findet sich als Anlage 1 unter:
http://www.un.org/depts/german/st/sr_15/sr2202.pdf.
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Peace-Messengers-Projekt.'” Mit zeitweise mehr als 700 sogenannten ,,Frie-
densboten®, die unterschiedlichsten Gesellschaftsbereichen und den verschie-
denen lokalen Ethnien angehdrten, zielte das Projekt darauf ab, lokale Dia-
log- und Austauschformate zu schaffen, um langfristig zum Abbau ethnischer
Spannungen und zur Vertrauensbildung in der Region um Osch beizutragen.
Eine der groBen Stirken des Ansatzes war die bewusste und systematische
Einbindung lokaler Akteure wie Altestenrite, namhafte Personlichkeiten so-
wie soziale und religiose Fiihrer in die Gesamtstrategie des OSZE-Zentrums.
Gerade in Rdumen begrenzter Staatlichkeit, in denen das staatliche Gewalt-
monopol kaum durchsetzbar ist und die z.T. auch heute noch fiir weite Teile
Kirgisistans, aber auch Tadschikistans und Usbekistans kennzeichnend sind,
konnten sogenannte Insider Mediators, also lokale Vermittler und Dialogun-
terstiitzer, einen signifikanten Beitrag zur Friedensarbeit der OSZE-Feldope-
rationen leisten und fehlende formalisierte Vermittlungskanéle zeitweise er-
setzen.'® Diese Friedensdividende zeigt sich in mehrfacher Hinsicht: Erstens
konnte die OSZE mit Hilfe des Projekts auf ein breites Wissensnetzwerk und
lokale Frithwarninformationen zugreifen. Zweitens boten die Peace Messen-
gers gleichzeitig Ankniipfungspunkte fiir proaktive Maflnahmen zur Kon-
fliktdeeskalation und fungierten in vielen Féllen selbst als lokale Mediatoren,
wie im Falle der friedlichen Vermittlung in einem Geiselkonflikt zwischen
Usbeken und Kirgisen in der Provinz Chuy.'® Drittens und letztens wurden
im Rahmen der Zusammenarbeit zwischen lokalen Autoritidten, Exekutiv-
organen und zivilgesellschaftlichen Akteuren in Kirgisistan mit Unterstiit-
zung der OSZE Kontakte zwischen zuvor verfeindeten Bevolkerungsgruppen
hergestellt, die z.T. weit liber das Projekt hinaus noch immer Bestand haben.
Nicht zuletzt aufgrund dieser und anderer positiver Erfahrungen gilt das Pro-
jekt trotz seiner relativ kurzen, nur vierjahrigen Laufzeit als Meilenstein unter
den Initiativen zur Friedenskonsolidierung in Zentralasien.

Auf dhnliche Weise, wenn auch in geringerem Umfang, konnte das OSZE-
Biiro in Tadschikistan unter der Leitung des Schweizer Botschafters Markus
Miiller ebenfalls positive Erfahrungen im Austausch mit lokalen Exekutiv-
strukturen und zivilgesellschaftlichen Akteuren sammeln. Im Gegensatz zum
breit angelegten Peace-Messenger-Projekt in Kirgisistan griff die OSZE-Pra-
senz in Tadschikistan dabei vor allem auf lokale Akteure in ihren Feldbiiros
von Garm bis Shaartuz zuriick, um situativ und punktuell Friihwarninforma-

17 Vgl. den Bericht des Auswértigen Amtes und der Initiative Mediation Support Deutsch-
land (IMSD) iiber die vom deutschen OSZE-Vorsitz am 6. Juli 2016 veranstaltete Konfe-
renz ,,Die OSZE als Mediator: Instrumente — Herausforderungen — Chancen®, S. 16-18,
unter: http://www.peacemediation.de/uploads/7/3/9/1/73911539/aa-imsd_conference
report 2016 _the osce as_mediator.pdf.

18  Siehe auch die praxisorientierte Analyse der Rolle sogenannter Insider Mediators von Si-
mon Mason/Oliver Wils, Insider Mediators. Exploring Their Key Role in Informal Peace
Processes, Berlin 2009, unter: http://www.berghof-foundation.org/fileadmin/redaktion/
Publications/Other Resources/MED_Insider Mediators.pdf.

19  Mir Mubashir/Engjellushe Morina/Luxshi Vimalarajah, OSCE support to Insider Media-
tion: Strengthening mediation capacities, networking and complementarity, 0.0. 2016,
S. 54-55, unter: http://www.osce.org/support-to-insider-mediation.
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tionen einzuholen und in Abstimmung mit lokalen Partnern gemeinsame
FriithmaBnahmen zu entwickeln. Ahnlich wie im Falle Kirgisistans hat sich
auch hier aufgrund der Schwéche des staatlichen Gewaltmonopols auflerhalb
von Duschanbe die Praxis bewéhrt, auf De-facto-Autoritdten vor Ort und de-
ren Kontext- und Konfliktwissen zuriickzugreifen, um — wie z.B. in den jiing-
sten usbekisch-tadschikischen Grenz- und Ressourcenkonflikten — zielgerich-
tete Maflnahmen zur Konfliktpravention bzw. zum Krisenmanagement durch-
zuftihren. Die Erfahrungen der OSZE in Zentralasien sind keineswegs Einzel-
falle. Auch die OSZE-Prisenzen im Westbalkan erkannten den Nutzen loka-
ler, insbesondere interreligidser Vermittler als Informations- und Handlungs-
ressourcen, wenn auch hier eher im Bereich der Konfliktnachsorge.

Die Initiativen und Praktiken der Feldprdsenzen in Kirgisistan und Tadschiki-
stan stehen stellvertretend fiir ein kontextbezogenes Verstindnis von Kon-
fliktpravention im Spannungsfeld von Frithwarnung und frithzeitigem, medi-
ativem Handeln. Vielversprechend und wertvoll fiir andere Félle im OSZE-
Gebiet ist diese Herangehensweise gerade deshalb, weil sie der OSZE in
Rdumen begrenzter Staatlichkeit neue Moglichkeiten erdffnet, Frithwarnin-
formationen zu sammeln und in die zeitnahe Analyse von Konfliktverlaufen
einzubinden. Gleichzeitig werden die Feldoperationen und die Organisation
als Ganzes dadurch in die Lage versetzt, regionale zivilgesellschaftliche
Strukturen und Kommunikationsnetzwerke fiir MaBinahmen in den frithen
Stadien des Konfliktzyklus zu nutzen. Die grofite Hiirde fiir die Anwendbar-
keit dieses Ansatzes in anderen Gebieten des OSZE-Raums liegt dabei weni-
ger in der praktischen Adaption an sich, als vielmehr im Bereich des Wis-
sensmanagements. Obwohl Frithwarnung und frithes Handeln seit jeher zu
den Kernaufgaben der OSZE gehoren®® und institutionelles Wissen in Grund-
lagendokumente eingeflossen ist, steht und féllt das Wissen tiber die Existenz
und Praktikabilitdt solcher Ansidtze oft mit dem Personalmanagement oder
der Organisationsstirke und Vernetzung der Feldoperationen. Wie bereits
gezeigt, ist gerade der Aspekt der Vernetzung von Handlungs- und Wissens-
ressourcen zwischen Wien und den Feldoperationen fiir die OSZE von be-
sonderer Bedeutung. Diese Liicke zu schlieen und dadurch die Fahigkeit der
Organisation zur Ubersetzung von Frithwarnung in frithes Handeln bei der
Konfliktpravention zu steigern, war einer der Leitgedanken des KVZ bei der
Entwicklung des Frithwarnnetzwerkes.”' Fiir die Stirkung von problemorien-
tierten Fahigkeiten und Kapazititen bei der Sammlung und Analyse von
Frithwarninformationen, der Entwicklung frithzeitiger Handlungsoptionen

20 Vgl. Alice Ackermann, OSZE-Mechanismen und -Verfahren zur Frithwarnung, Konflikt-
verhiitung und Krisenbewiltigung, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspoli-
tik an der Universitit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2009, Baden-Baden 2010,
S. 249-257.

21 Der vom deutschen Vorsitz und der OSZE kommissionierte Bericht der Berghof Founda-
tion stellt einen der ersten Versuche dar, die Erfahrungen der OSZE aus der Kooperation
mit Insider Mediators im Sinne des Wissensmanagements zu sammeln. Vgl. Mason/Wils,
a.a.0. (Anm. 18).
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und letztendlich der Durchfiihrung geeigneter Mafinahmen ist die Vernetzung
der Kontaktstellen fiir Frithwarnung daher der Dreh- und Angelpunkt.

Schlussfolgerungen

Konfliktpravention und die frithzeitige zivile Bearbeitung von Krisen und
Konflikten gehdren seit Beginn der 1990er Jahre zum Kerngeschéft der
OSZE. Der Blick auf die Entwicklungen der letzten Jahre hat gezeigt, dass
die wachsende soziale, politische und ethnische Komplexitit von Konflikten
gerade in transnationalen Rdumen die Wirksamkeit von Frithwarnung und
frithzeitigem Handeln auf die Probe stellt. Wie zahlreiche andere regionale
Sicherheitsorganisationen sieht sich die OSZE daher mit der Herausforderung
konfrontiert, ihre strategisch-politische Ausrichtung, aber auch ihre operatio-
nalen Instrumente einem sich wandelnden Umfeld anzupassen. Die allgegen-
wirtige Gefahr der Eskalation in der Ostukraine, regelméBige Grenzverlet-
zungen und politische Spannungen in den verschleppten Konflikten im Siid-
kaukasus und in Transnistrien, aber auch die zunehmenden Tendenzen politi-
scher Entfremdung im zentralasiatischen Raum zeigen, in welchem Ausmal
der Bedarf an prédventiver Frithwarnung und friihzeitigen Maflnahmen, bei-
spielsweise im Bereich der Deeskalation durch Dialogerleichterung bzw. Me-
diationsunterstiitzung, gewachsen ist.

Ungeachtet der eindrucksvollen Liste an Fortschritten, die die OSZE bei der
Umsetzung des wegweisenden Ministerratsbeschlusses Nr. 3/11 im Bereich
der Konfliktpriventionsarbeit vorweisen kann, hat der vorliegende Beitrag
gezeigt, dass auch weiterhin noch Raum fiir Initiativen und Verbesserungen
besteht.”? Die Vernetzung der Kontaktstellen fiir Friihwarnung, mit der das
Sekretariat und das KVZ einer verstirkten Verkniipfung von Féhigkeiten in
der OSZE maligeblich den Weg bereitet haben, konnte in noch stirkerem
MaBe bereits bestehende Wissens- und Handlungsressourcen vor Ort nutzen,
um so die Wirksamkeit der Vermittlung von Erkenntnissen und Analyse zu
steigern. Die Erfahrungen der OSZE-Feldpriasenzen in Kirgisistan und Ta-
dschikistan zeigen, dass die OSZE in der Lage ist, lokale zivilgesellschaftli-
che Akteure in ihre Handlungssysteme einzubeziehen und so jenseits der Zu-
sammenarbeit mit staatlichen Autorititen Einblick in und Zugriff auf frithe
Entwicklungen zu erhalten. Dieses dynamische Verstindnis von Zusammen-
arbeit im Bereich Frithwarnung und friihzeitiges Handeln auf lokaler Ebene
bewirkt, dass die Reibungsverluste zwischen den verschiedenen Schritten mi-
nimiert werden und in Raumen begrenzter Staatlichkeit tiberhaupt Zugénge
fiir praventives Handeln geschaffen werden konnen. Diese Erfahrungen mit

22 Ein Bericht des OSZE-Generalsekretrs iiber die bislang umgesetzten und noch laufenden
Implementierungsprozesse zirkuliert unter der Dokumentenziffer SEC.GAL/133/16 und
zeigt, dass sich ein Grofteil der im Ministerratsbeschluss Nr. 3/11 enthaltenen Vorhaben
bereits im fortgeschrittenen Stadium der Umsetzung befindet.
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lokalen Akteuren sollten noch stirker und strukturierter als bislang in die
Entwicklung und Neugestaltung von OSZE-Feldaktivititen einbezogen wer-
den, um einen Mehrwert fiir die Arbeit in anderen Krisen- und Konfliktgebie-
ten zu generieren. Gerade im Bereich der Tatsachen- und Bedarfsermittlung
vor Ort kdnnen diese Netzwerke dabei hilfreich sein, neue Konzepte fiir friih-
zeitiges Handeln zu entwickeln. Insider Mediators konnen direkt oder indi-
rekt als Wissens- und Handlungsquellen dabei helfen, Konfliktpraventions-
mafBnahmen der OSZE stiarker mit den Gegebenheiten vor Ort zu verbinden.
Eine Empfehlung an kommende Vorsitze sollte es sein, die Mdglichkeit zu
priifen, ein flankierendes Netzwerk lokaler Frithwarnstellen und Vermittler
einzurichten, dessen Féhigkeiten sorgsam erfasst, gepriift und bei Bedarf in
Form strategischer Treffen oder Briefings mit dem bestehenden OSZE-Netz-
werk verkniipft werden. Ankniipfungspunkte, wie die ehemaligen ,,Friedens-
boten” in Kirgisistan oder das Zentralasiatische Jugendnetzwerk (Central
Asian Youth Network, CAYN), gibt es fiir derartige Vernetzungsinitiativen
zur Geniige. Der erste Schritt, eine Bestandsaufnahme verfligbarer Ressour-
cen, wurde mit der vom KVZ im Jahr 2016 in Auftrag gegebenen Studie zum
Potenzial von Insider Mediators bereits eingeleitet.

Trotz der Verbesserungen in der Analyse- und Auswertungsfahigkeit von
Friihwarninformationen, der verstirkten Vernetzung der Kontaktstellen und
der Entwicklung neuer Friihmafnahmen wird die OSZE nicht in der Lage
sein, ihr gesamtes Potenzial zur Prévention von Konflikten abzurufen, so-
lange operationelles Wirken nicht auf das notwendige Problembewusstsein
und die Bereitschaft zu politischem Handeln stoBt. Der vorliegende Beitrag
hat auch gezeigt, dass die Wirkungsmacht der OSZE in allen Phasen des
Konfliktzyklus maligeblich davon abhéngt, ob die Teilnehmerstaaten bereit
sind, in der OSZE mehr als einen Notfallkoffer zu sehen. Gleichzeitig offen-
baren sich vor allem anhand der Langzeitkonflikte im OSZE-Raum die nega-
tiven Auswirkungen von fehlendem politischem Handlungswillen der Teil-
nehmerstaaten, insbesondere derer, die in unterschiedlichem Mafle Teil jener
Auseinandersetzungen sind. Fehlender politischer Wille bzw. fehlender Kon-
sens in Fragen der Konfliktverhiitung oder -16sung sollte jedoch nicht als al-
leiniger Gradmesser fiir politisches (Nicht-)Handeln missverstanden werden.
Eine konstruktive, auf Multilateralismus und Dialog ausgerichtete Auflenpo-
litik muss gerade vor diesem Hintergrund an ihrem Anspruch, Konsens als
Produkt langfristiger und dialektischer Austauschbeziehungen im normativen
und interessengeleiteten Dialog zu sehen, sowie an ihrer Fahigkeit, einen sol-
chen Konsens herbeizufiihren, gemessen werden. Andernfalls laufen Plattfor-
men wie die OSZE Gefahr, Opfer eines fatalistischen Zirkelschlusses zu wer-
den, bei dem mangelnder politischer Wille der Teilnehmerstaaten zum Argu-
ment dafiir genommen wird, multilaterale Politik zu umgehen und damit
dringend benétigte Impulse zu versdumen.

Dies gilt im Besonderen fiir den Bereich der Konfliktprivention, der auf-
grund der schwierigen Nachweisbarkeit von Ergebnissen seit jeher einen

164



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2016, Baden-Baden 2018, S. 151-165.

schweren Stand hat. Neben der Weiterentwicklung operationaler Moglich-
keiten, u.a. durch die direkte Einbindung lokaler Insider Mediators und die
verstirkte Nutzung der Wissensressourcen eben dieser Akteure zur Forde-
rung des Aufbaus und der Weiterentwicklung von OSZE-Fahigkeiten sowohl
vor Ort als auch in Wien, bleibt es hier von zentraler Bedeutung, den struktu-
rierten Dialog zwischen den Teilnehmerstaaten auch in grundlegenden Fra-
gen der Konfliktbearbeitung nicht abreilen zu lassen. Zu diesem Zweck
sollte die Stiarkung der OSZE als Organisation fiir zivile Konfliktbearbeitung
iiber einen langeren Zeitraum als ein Vorsitzjahr hinweg durch eine enge Ab-
stimmung in der Troika erfolgen. Kleine Schritte wie die Stirkung der Friih-
warnfunktion des Generalsekretdrs im Stdndigen Rat, die Flankierung durch
zusétzliche informelle Diskussionsformate auf hochrangiger Ebene ebenso
wie auf der Arbeitsebene sowie die engere Zusammenarbeit zwischen Vorsitz
und Sekretariat in der bilateralen Vorbereitung kénnen bereits jetzt die Stol3-
richtung vorgeben. Vor der Ukrainekrise wurden die entscheidenden Reform-
schritte in erster Linie aufgrund politischen Desinteresses in vielen Teilneh-
merstaaten und einer weitgehenden Vernachldssigung der OSZE-Plattformen
verpasst. Auch wenn die Vertrauenskrise im OSZE-Raum noch iiber Jahre
bestehen bleiben wird, wird bereits jetzt das Fundament fiir die Beantwortung
der politisch-strategischen Fragen in der Zeit nach der Krise gelegt. Die Teil-
nehmerstaaten, allen voran die Vorsitzstaaten der OSZE, konnen es sich nicht
erlauben, dieses Gelegenheitsfenster unvorbereitet zu 6ffnen.
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