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Im Jahr 2021 verschirften sich die Kri-
sen in der OSZE. Bereits zum zweiten
Mal wurde das Implementierungstreffen
zur menschlichen Dimension abgesagt.
Damit fand das grofSte Treffen zum The-
ma Menschenrechte in Europa erneut
nicht statt. Dieses Mal hatte die Absa-
ge politische Griinde, namlich ein russi-
sches Veto, was zeigt, wie umstritten die
Menschenrechtsdimension der OSZE ge-
worden ist. Russland lehnte auch eine
Verlangerung des Mandats der OSZE-Be-
obachtermission an zwei Kontrollposten
entlang der russisch-ukrainischen Gren-
ze in der Ostukraine ab. Stattdessen ent-
sendete Russland Ende 2021 zahlreiche
Truppen an die Grenze zur Ukraine und
beschwor damit das Gespenst eines Krie-
ges herauf. Die Probleme der OSZE im
Jahr 2021 zeigten sich weiterhin daran,
dass sich die Teilnehmerstaaten erst im
August auf den OSZE-Haushalt einigen
konnten — so spit wie noch nie. An-
gesichts der jahrlichen Haushaltszyklen

“* Dr. habil. Cornelius Friesendorf, Institut fir
Friedensforschung und Sicherheitspolitik an
der Universitit Hamburg,
friesendorf@ifsh.de
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und -blockaden wird es immer schwieri-
ger, strategisch zu planen. Seit Jahren sta-
gniert der Haushalt der OSZE. Dadurch
stoflt die Organisation operativ an ihre
Grenzen.

Die Teilnehmerstaaten wollen die
OSZE nach wie vor als Plattform fiir
die Zusammenarbeit nutzen. Das wurde
beim Ministerrat in Stockholm im De-
zember 2021 deutlich. Die Teilnehmer-
staaten verabschiedeten einen Beschluss
zum Klimawandel (auch wenn er eher
vage formuliert ist) und gaben eine Erkla-
rung zur Lage in Transnistrien ab. Bei
den Plenarsitzungen und auf den Neben-
veranstaltungen offenbarten sich jedoch
tiefe Graben zwischen Russland und dem
Westen, insbesondere bezuglich der For-
derung von Demokratisierung und Men-
schenrechten. Russland betrachtet diese
als illegitime Einmischung in innere An-
gelegenheiten. Die Hoffnung des schwe-
dischen OSZE-Vorsitzes, dass die OSZE-
Verpflichtungen wieder stirker eingehal-
ten werden, erfullte sich 2021 nicht.

Die OSZE erlebt also eine schwere
Legitimitatskrise. Die Teilnehmerstaaten
fassen keine Beschlisse, geben der Or-
ganisation zu wenig Mittel und kritisie-
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ren die Praktiken und Normen ande-
rer Teilnehmerstaaten. Diese Entwicklun-
gen sind Teil einer allgemeinen Krise
des Multilateralismus und der Demokra-
tie wie auch der Beziehungen zwischen
Russland und dem Westen.

All dies wirft die folgenden Fragen
auf: Wo stimmen die Interessen der Teil-
nehmerstaaten tberein und wo weichen
sie voneinander ab? Kann die OSZE
noch ihrem umfassenden Mandat nach-
kommen, wenn sich die Interessen stark
voneinander unterscheiden? Braucht die
Organisation ein neues Design, und wie
konnte dieses aussehen? Um diese The-
men geht es in der zweiten Ausgabe von
OSCE Insights, der Publikationsserie des
Zentrums fir OSZE-Forschung (CORE)
am Institut fiir Friedensforschung und Si-
cherheitspolitik an der Universitait Ham-
burg (IFSH). Diese Fragen sind fir
Befirworter*innen einer kooperativen
und umfassenden Sicherheit schmerzhaft,
missen aber diskutiert werden.

Themen der Ausgabe 2021

Die Beitridge in OSCE Insights 2021 kon-
nen in drei Gruppen unterteilt werden.
Die erste untersucht, wie unterschiedli-
che Interessen der Teilnehmerstaaten die
OSZE behindern. Die Beitrige der zwei-
ten Gruppe beschiftigen sich mit Dilem-
mata und Moglichkeiten, die Organisati-
on neu zu gestalten. Die dritte Gruppe
macht Vorschlage, wie unter den aktuel-
len Rahmenbedingungen Fortschritte er-
zielt werden konnen.

(o) ENR

Unterschiedliche Interessen und ihre
Auswirkungen

Die von Frank Evers und Argyro Kart-
sonaki  herausgegebene Sammelstudie
untersucht acht OSZE-Teilnehmerstaa-
ten: Frankreich (Barbara Kunz), Kasachs-
tan (Rustam Burnashev und Irina Cher-
nykh), Nordmazedonien (Ana Krstinovs-
ka), Polen (Eukasz Kulesa), Russland (An-
drei Zagorski), Schweden (Lars-Erik Lun-
din), die Turkei (Giray Sadik) und die
USA (Danztel Hamilton). Staatliche Inter-
essen sind fir die OSZE zentral, da ihre
Beschliisse einen Konsens erfordern. Die
OSZE verftugt tber keine Druckmittel,
um das Einhalten von Verpflichtungen
zu erzwingen. An den Beschlussfassungs-
organen der OSZE sind allein die Re-
gierungen beteiligt. Die Zivilgesellschaft
bleibt auflen vor.

Die Fallstudien in der Sonderausga-
be zeigen, dass die Teilnehmerstaaten
den Wert der OSZE unterschiedlich ein-
schitzen und unterschiedliche Dimensio-
nen und Themen wie Konfliktverhiitung
oder Menschenrechte priorisieren. Auch
interpretieren sie OSZE-Prinzipien unter-
schiedlich: so mochte Russland dartiber
verhandeln, wie sich Bundnisfreiheit mit
der Unteilbarkeit von Sicherheit vertragt.
Vor allem hinsichtlich der dritten Di-
mension herrscht Uneinigkeit. Dabei be-
stimmt in erster Linie die Art des politi-
schen Systems die Interessen der Teilneh-
merstaaten. Autokratien stellen liberale
Normen und die Autonomie von Institu-
tionen wie dem OSZE-Biiro fiir demokra-
tische Institutionen und Menschenrechte
infrage. Demokratien bestehen auf einer
Einhaltung der Verpflichtungen. Gleich-
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zeitig haben alle acht untersuchten Teil-
nehmerstaaten ein Interesse daran, die
OSZE als Plattform fir den Dialog zu
erhalten. Auch dass keiner der Staaten an-
deutet, die Organisation verlassen zu wol-
len, spricht dafiir, dass die OSZE weiter
bestehen wird.

Dennoch steckt die OSZE in einer tie-
fen Krise und dadurch sind ihre Moglich-
keiten begrenzt. Der Beitrag des fritheren
OSZE-Generalsekretars Thomas Greminger
zeigt, wie sich die Legitimitatskrise der
OSZE auf das OSZE-Sekretariat ausge-
wirkt hat. Blockaden und das Mikroma-
nagement verschiedener Teilnehmerstaa-
ten erschwerten die Arbeit der Durch-
fihrungsorgane und Institutionen der
OSZE, die ihre zahlreichen Aufgaben
kaum bewailtigen konnten. Zudem blo-
ckierten Teilnehmerstaaten Versuche (et-
wa im Rahmen von Gremingers ,Fit
for Purpose“-Agenda unternommen), die
Strukturen und das Management der
OSZE zu reformieren.

Dilemmata der OSZE

Die zweite Gruppe von Beitrdgen befasst
sich mit den Dilemmata der OSZE. An-
gesichts der Legitimitatskrise der OSZE
schlagen Matthias Dembinski und Hans-
Joachim Spanger zwei Optionen fir eine
Neugestaltung der OSZE vor, basierend
auf der Institutionentheorie. Die erste
Option bestiinde darin, dass sich die Or-
ganisation auf Bereiche konzentriert, in
denen zwischen den Teilnehmerstaaten
ein relativer Konsens herrscht, etwa in
der Konfliktverhiitung. Damit wire es
moglich, weiterhin Kompetenzen an die

(o) ENR

Durchfithrungsorgane der OSZE zu de-
legieren, um die Zusammenarbeit zwi-
schen den Staaten zu verbessern und die
Umsetzung von Abkommen zu erleich-
tern. Bei dieser Option bleibt jedoch we-
nig Raum fiir die menschliche Dimensi-
on — was das Ende des umfassenden Si-
cherheitsansatzes bedeuten konnte.

In der zweiten Option wirden die
Teilnehmerstaaten das breite Mandat der
OSZE beibehalten, aber ihre Kontrolle
tiber die Durchfiihrungsorgane und Insti-
tutionen verstarken. Dies kime einer De-
Institutionalisierung der OSZE in ihren
drei Dimensionen gleich. Sie wiirde wie-
der zu einer Konferenz werden, wie zu
Zeiten der Konferenz uber Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa. Das
OSZE-Buro fir demokratische Institutio-
nen und Menschenrechte verlore dann
beispielsweise seine Autonomie oder es
wirde ganz abgeschaftt werden.

Die Analyse der Autoren wirft ein gro-
fes Dilemma auf. Eine in diesem Sinne
neu gestaltete OSZE konnte vielleicht die
Blockaden aufbrechen, aber der Preis da-
fiir wire ein enger gefasstes Mandat (Op-
tion 1) oder das Ende ihrer Rolle bei der
Entwicklung und Umsetzung von Nor-
men (Option 2).

Stefan Wolff und Stephanie Liechtenstein
untersuchen Chinas Projekt ,Neue Sei-
denstraffe“ und seine Auswirkungen auf
die OSZE. Sie beschreiben die chinesi-
schen Aktivititen in Zentralasien, im
Stidkaukasus, in Osteuropa sowie auf
dem Westbalkan. Chinas Einfluss wachst,
wenn auch unterschiedlich stark in den
einzelnen Regionen der OSZE. Die Auto-
ren formulieren Empfehlungen, wie eine
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Zusammenarbeit der OSZE mit China
aussehen konnte.

Allerdings konnte ein solches Engage-
ment die OSZE tberfordern. Der OSZE
fillt es schon schwer, ihre Kernaufgaben
zu erfiillen, wie etwa das Implementie-
rungstreffen zur menschlichen Dimensi-
on jahrlich durchzufihren. Wenn sie zu-
satzlich zu Klimawandel, Migration oder
Afghanistan weitere und komplexe Auf-
gaben wie eine Zusammenarbeit mit Chi-
na ubernehmen muss, wire dies eine
zusitzliche Belastung fir eine ohnehin
tberstrapazierte Organisation.

Fortschritte in einzelnen Bereichen

Mehrere Beitrage fiir OSCE Insights 2021
zeigen, dass ein Fortschritt in bestimm-
ten Bereichen der OSZE auch ohne eine
Reform der Organisation moglich wire.
Fred Tanner vergleicht die beiden grofiten
zivilen OSZE-Missionen miteinander: die
Sonderbeobachtermission in der Ukrai-
ne und die Kosovo-Verifikationsmission.
Aus beiden lassen sich Erkenntnisse fir
zukiinftige Missionen in fragilen Regio-
nen ableiten, etwa fir eine mogliche
Mission in Bergkarabach. Tanner kommt
zu dem Schluss, dass robuste militari-
sche OSZE-Missionen nicht durchfiihr-
bar sind.

Nino Kemoklidze untersucht das Kon-
flikemanagement der OSZE in Georgien.
Nach dem Krieg zwischen Russland und
Georgien im Jahr 2008 bewirkte Russ-
land das Ende der OSZE-Feldoperation
in Georgien. In den darauffolgenden Ver-

Pattsituation in Abchasien und Stidosse-
tien nicht Uberwunden werden. Trotz
dieser Riickschlige und auch ohne eine
Feldoperation kann die OSZE laut Ke-
moklidze zur Konfliktbewiltigung beitra-
gen.

Gaetano Pentassuglia untersucht die
Rolle des Hohen Kommissars der OSZE
fiir nationale Minderheiten und konzen-
triert sich dabei auf die politische Par-
tizipation von Minderheiten. Er zeigt,
dass die internationalen Normen in die-
sem Bereich weiter konkretisiert wer-
den missten, insbesondere beztglich der
Lund-Empfehlungen der OSZE. Bei der
Partizipation von Minderheiten geht es
immer um die Frage, wie eine Balance
zwischen Integration und Separation ge-
funden werden kann. Dies verdeutlicht
Pentassuglia am Beispiel von politischen
Parteien, beratenden Gremien und der
Selbstverwaltung von Minderheiten.

Dmitri Makarov beschaftigt sich eben-
falls mit dem Schutz von Rechten. Die
Menschenrechte spielen eine wichtige
Rolle in der Geschichte der OSZE. Vor
allem autoritire Staaten tben Druck auf
Menschenrechtsgruppen aus. Kann eine
neue ,Helsinki von unten“-Bewegung
entstehen? Makarov erliutert, dass Ent-
wicklungen wie die Umwandlung von
Menschenrechtsgruppen in professionel-
le Nichtregierungsorganisationen proble-
matisch sind. Anhand von Beispielen fiir
erfolgreiche Birger-Mobilisierung emp-
fiehlt er vor allem eine stirkere transna-
tionale Zusammenarbeit von Menschen-
rechtsgruppen.

David Galbreath, André Hdrtel und Ste-

handlungen, Vermittlungen und Forma- fan Wolff analysieren die Zusammenar-

ten zur Konfliktverhiitung konnte die
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Die EU verfugt tiber Moglichkeiten, die
OSZE zu starken — wovon auch die EU
selbst profitieren konnte. Tatsachlich ar-
beiten die beiden Organisationen aller-
dings eher nebeneinander her. Die Au-
toren sehen die Gefahr, dass die Stirke
der EU zulasten der OSZE gehen kdnnte.
Sie schlagen daher vor, dass die EU die
OSZE a) als eine eigenstindige Instituti-
on mit besonderen Fahigkeiten betrach-
tet, sie b) als Forum fir einen Dialog
mit Nicht-EU-Staaten nutzen sollte und
c) eine Dopplung von Aktivititen vermei-
den sollte, da dies die OSZE ebenfalls
weiter schwachen konnte.

Strategien im Umgang mit der
Legitimitatskrise der OSZE

Die Aufsitze von OSCE Insights 2021 tra-
gen zu Diskussionen im Vorfeld des 50.
Jahrestags der Schlussakte von Helsinki
im Jahr 2025 bei. Sie zeigen, dass die de-
mokratischen Teilnehmerstaaten im Um-
gang mit der Legitimitatskrise der OSZE
drei Strategien verfolgen koénnen: auf der
Einhaltung der Normen beharren, eine
Strukturreform der OSZE unterstiitzen
oder weiter improvisieren. Alle drei Stra-
tegien haben ihre Nachteile.

Mit der ersten Strategie wirden die
Teilnehmerstaaten weiterhin darauf be-
stehen, dass die OSZE-Verpflichtungen
eingehalten werden. So kénnten sie — wie
2021 in vielen Fallen auch geschehen —
mit starken Worten Druck auf autoritire
Teilnehmerstaaten austiben, damit diese
ihr Verhalten dndern. Bisher hat eine sol-
che Rhetorik aber nichts gebracht, son-
dern nur die Spannungen zwischen auto-

(o) ENR

ritdiren und demokratischen Teilnehmer-
staaten verstarke.

Die zweite Strategie wiirde bedeuten,
dass die OSZE neu organisiert wird.
Matthias Dembinski und Hans-Joachim
Spanger befassen sich in ihrem Beitrag
mit dieser Frage. Die OSZE konnte bei-
spielsweise verkleinert werden und sich
auf Bereiche konzentrieren, die von ge-
meinsamem Interesse sind (etwa Kon-
fliktverhiitung oder die Bekdmpfung von
Terrorismus). Der Wegfall von Institutio-
nen wie des Buros fiir demokratische
Institutionen und Menschenrechte wire
jedoch ein hoher Preis, namlich die
Aufgabe des Konzepts von umfassender
Sicherheit. Die demokratischen Teilneh-
merstaaten konnten eine so radikale Ver-
dnderung weder im eigenen Land recht-
fertigen noch wire sie wiinschenswert.

Improvisation wire eine dritte Strate-
gie. In diesem Falle blieben die Struk-
turen der Organisation unangetastet.
Die Teilnehmerstaaten kénnten Bereiche
von gemeinsamem Interesse identifizie-
ren und dort die Zusammenarbeit inten-
sivieren. Konfrontation bei kontroversen
Themen lieBe sich dadurch vermeiden.
Eine solche Strategie tragt der aktuellen
Kluft zwischen Demokratien und Auto-
kratien Rechnung. Zugleich bleibt aber
die Méglichkeit bestehen, in der Zukunft
auch auf anderen Gebieten zusammenzu-
arbeiten.

Dieser dritte Ansatz hat zwar Vorteile,
ist aber kein Allheilmittel. Er st6fft an
seine Grenzen, wenn die Logik der Eska-
lation dazu gefithrt hat, dass sich Russ-
land und die Ukraine — moglicherweise
unter Beteiligung der NATO - am Rand
eines Krieges befinden. Die Organisation

11
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ist zudem in Bedringnis, wenn das Sekre-
tariat, die Feldoperationen und die Insti-
tutionen nicht mehr richtig arbeiten kon-
nen, weil es keinen Haushaltsbeschluss
gibt. Die Vertreter*innen des pragmati-
schen Ansatzes konnten anfihren, dass
wir einfach abwarten mussen, bis die
Teilnehmerstaaten die OSZE-Strukturen
und -Institutionen wieder unterstiitzen.
Diese Hoftnung triigt aber. Denn daftr
miussten sich die autoritiren Staaten, die
die Arbeit der OSZE genauer kontrollie-
ren wollen, demokratisieren. Und das
wird in absehbarer Zeit nicht passieren.

Auch besteht das Risiko, dass prag-
matische Improvisation OSZE-Verpflich-
tungen aufweicht. Beispielsweise haben
die westlichen Staaten und Russland
ein gemeinsames Interesse an der Be-
kimpfung des Terrorismus. Terrorismus-
bekimpfung gemeinsam mit autoriti-
ren Staaten kann aber auf Kosten der
menschlichen Dimension gehen. Die
Hoffnung, dass sich eine pragmatische
Zusammenarbeit durchsetzen wird, tber-
sieht zudem, dass innenpolitische Bedin-
gungen oft schwerer wiegen als Bema-
hungen um einen internationalen Kon-
sens. So ist die Annahme in liberalen De-
mokratien weit verbreitet, dass die eige-
nen liberalen Normen exportiert werden
konnen.

Die Beitrige in OSCE Insights 2021
konnen die Dilemmata nicht 16sen, die
in diesen drei Strategien enthalten sind.
Sie liefern aber Hinweise darauf, welche
Praktiken funktionieren — und welche
nicht. Viele Praktiken und zugrunde lie-
gende Annahmen missen auf den Praf-
stand, etwa dass eine aggressive Rheto-
rik das Verhalten anderer Staaten dndern

12
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kann. Diese Fragen zu diskutieren wird
weiterhin das Ziel von OSCE Insights
sein.
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Fuir eine effektivere OSZE:
Praktische Empfehlungen eines ehemaligen Generalsekretars

Thomas Greminger

Zusammenfassung

Dieser Beitrag enthilt Empfehlungen des Autors zur Stirkung der Effektivitit der OSZE. Diese
Empfehlungen basieren auf der Reformagenda Fit for Purpose, die er in seiner Amtszeit als Ge-
neralsekretir der OSZE (2017-2020) verfolgte. Die OSZE ist reformfahig, doch bedarf es dazu
eines starkeren politischen Engagements. Das Sekretariat sollte den notwendigen Spielraum
bekommen, damit Managementabldufe und -strukturen verbessert werden konnen. Dariber
hinaus empfichlt der Autor eine Straffung der Haushaltsplanung; eine zeitgerechte Bereitstel-
lung des Haushalts und eine angemessene Mittelzuteilung fiir die Durchfithrungsorgane; die
Starkung der strategischen Planungskapazititen im Sekretariat; eine bessere Abstimmung zwi-
schen den Durchfiihrungsorganen; und bessere Ablaufe in der Programmarbeit.
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Bitte zitieren als: Thomas Greminger, Fiir eine effektivere OSZE: Praktische Empfehlungen
eines ehemaligen Generalsekretirs, OSCE Insights 1/2021 (Baden-Baden: Nomos, 2022), un-
ter: https://doi.org/10.5771/9783748911449-01

Einleitung Zwischenfalle nimmt zu. Zugleich sind
wir mit einer Vielzahl transnationaler
Die OSZE ist in einem herausfordern-
den politischen Umfeld titig: Multilate-

ralen Institutionen und Mechanismen

* Thomas Greminger

traut man kaum mehr zu, Losungen
fir globale Probleme zu finden, unilate-
rale und transaktionale Ansitze beherr-
schen die Biihne. Die Polarisierung zwi-
schen den wichtigsten staatlichen Akteu-
ren im euroatlantischen und eurasischen
Sicherheitsraum nimmt zu, Konflikte im
OSZE-Raum werden wieder gewaltsam
ausgetragen, Rustungskontrollregime 16-
sen sich auf, und das Risiko militarischer
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in diesem Text geauflerten Ansichten sind
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des Schweizer Auflenministeriums (Eidge-
nossisches Departement fiir auswartige An-
gelegenheiten, EDA) zu verstehen. Es han-
delt sich nicht um eine Publikation des
EDA.
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Bedrohungen konfrontiert, denen nur
durch grenziiberschreitende Zusammen-
arbeit beizukommen ist. Dazu zihlen
Terrorismus und gewalttitiger Extremis-
mus, staatliche und nichtstaatliche Cyber-
bedrohungen, illegaler Handel mit Men-
schen, Waffen, Kulturgiitern und Dro-
gen sowie die Herausforderungen durch
die illegale Migration. In jingerer Zeit
sind zusatzlich die sicherheitspolitischen
Auswirkungen des Klimawandels und
des technischen Fortschritts (insbesonde-
re die Entwicklungen bei der kiinstlichen
Intelligenz) dringender geworden. Wir
stehen also vor einem Paradoxon: Gerade
jetzt, da Kooperation und echter Dialog
notiger wiaren denn je, wird die multi-
laterale Zusammenarbeit infrage gestellt
und dem Dialog immer weniger Raum
gegeben. Das macht sich auch in der
OSZE bemerkbar.

Wenn die Sicherheitsrisiken der heuti-
gen Zeit multilaterale Zusammenarbeit
erfordern, wie konnen wir dann die
OSZE als Forum fir inklusiven Dialog
und Plattform zur Férderung einer wir-
kungsvollen Sicherheitszusammenarbeit
starken? Mit welchen Zwingen ist die Or-
ganisation konfrontiert und wie kdnnen
wir mit diesen umgehen? Diese Fragen
haben mich 2017 beim Antritt meines
Amtes als Generalsekretir der OSZE am
meisten umgetrieben. Gemeinsam mit
meinen Direktoren und Direktorinnen
und der neu geschaftenen Abteilung Stra-
tegic Policy Support haben wir die Agen-
da Fit for Purpose entwickelt, die ich den
Teilnehmerstaaten im Februar 2018 pra-
sentierte.! Die Bilanz nach drei Jahren ist
durchwachsen. Eine Analyse der Ergeb-
nisse der Agenda zeigt: Es wurden zahl-
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reiche Anderungen umgesetzt, um die
Effizienz und Effektivitit der OSZE zu
erh6hen. Die gute Nachricht lautet also,
dass auch in Zukunft Reformen moglich
sind. Gleichzeitig wurden jedoch wesent-
liche Reformen bereits in ihren Anfingen
behindert oder sind noch nicht zu En-
de gebracht. Diese Reformbemithungen
missen weitergehen, damit die OSZE in
der Lage bleibt, auf Sicherheitsanforde-
rungen effektiv zu reagieren und ihre be-
grenzten Ressourcen effizient zu nutzen.

Schwerpunkt dieses Beitrags fir OSCE
Insights sind vier Themen, die auch Ge-
genstand der Agenda Fit for Purpose wa-
ren:?

* Verbesserung der Managementabliufe
im Sekretariat

e Sicherstellung ausreichender Ressour-
cen fir die OSZE

e Forderung der OSZE als inklusives
Dialogforum

* Verbesserung der Zusammenarbeit
im Rahmen von Programmen

Ich mochte zunichst bilanzieren, was wir
bisher erreicht, und wo und warum wir
die gesteckten Ziele verfehlt haben. Au-
Berdem mochte ich Empfehlungen an
die Teilnehmerstaaten und das Sekretari-
at formulieren.

Erfolge und Misserfolge der Agenda Fit
for Purpose

Verbesserung der Managementablaufe
Das OSZE-Sekretariat ist seit seiner Schaf-

fung vor mehr als zwei Jahrzehnten orga-
nisch gewachsen. Seine Managementab-
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laufe wurden laufend aus der Situation
heraus an die neuen Herausforderungen,
das wachsende Arbeitspensum, die sich
andernden Priorititen der Teilnehmer-
staaten und immer knappere Budgets an-
gepasst. Zudem haben die neuen Techno-
logien und modernen Arbeitsmethoden
die Arbeitsbedingungen verdndert. Diese
Entwicklungen erforderten eine systema-
tische Uberprifung der wichtigsten Ma-
nagementablaufe im Sekretariat, um de-
ren Effekeivitit und Effizienz zu erhohen.
Deshalb habe ich im April 2018 einen
Secretariat Management Review veranlasst,
der alle Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen
im Sekretariat einbezog und von einem
internationalen  Beratungsunternehmen
begleitet wurde. Insgesamt wurden acht-
zig Verbesserungen angegangen. Bis Juli
2020 wurden achtundsechzig von ihnen
umgesetzt, funf aufgegeben und sieben
in separaten Prozessen weiterverfolgt. Zu
den umgesetzten Anderungen gehoren:

e mehr Kostentransparenz durch Ver-
besserung der Kontroll- und Bericht-
erstattungsinstrumente

* Einfihrung eines neuen Manage-
menttools fir Dienstreisen zur Re-
duzierung des Verwaltungsaufwands
und der Kosten

e cin neues Online-Registrierungstool
und neue Leitlinien fir das Konfe-
renzmanagement

e Reduzierung des Verwaltungsauf-
wands bei der Beschaffung

* cine neue elektronische Plattform fiir
die Personalrekrutierung

e cine Online-Einweisung fir neue
OSZE-Bedienstete und das gesamte
Personal

(o) ENR

¢ Uberarbeitung des Genehmigungsver-
fahrens fir aulerbudgetire Projekte
im Sinne einer Unterscheidung zwi-
schen Niedrig- und Hochrisikoprojek-
ten und eines beschleunigten Verfah-
rens

Weitere Bereiche, in denen Ablaufe ver-
bessert wurden, sind die Logistik, die Ge-
baudeverwaltung, die interne Koordinati-
on, die Kommunikation und die Digitali-
sierung der Personalverwaltung und -be-
zahlung. Viele dieser Anderungen liefen
nach ein und demselben Muster ab: Ein-
fithrung digitaler Technologien zur Stei-
gerung der Servicequalitit bei gleichzeiti-
ger Kostensenkung. Obwohl der Manage-
ment Review urspringlich nicht auf eine
Kostensenkung abzielte, sondern auf eine
nutzensteigernde Umschichtung der Res-
sourcen, wurden allein fir das Jahr 2019
Einsparungen in Hoéhe von etwa
300.000 € realisiert. Weitere umsetzungs-
reife Initiativen sind die Schaffung ge-
meinsamer Dienstleistungszentren in Be-
reichen wie IT-Support und Personalver-
waltung sowie eine Strategie zur Mobili-
sierung von Ressourcen tber auflerbud-
getire Beitrage staatlicher und nichtstaat-
licher Akteure sowie tber Sachspenden.
Der Management Review im Sekreta-
riat galt zwar in erster Linie den Ab-
laufen, nahm aber auch die Organisati-
onsstrukturen in den Blick. Erste schnel-
le Erfolge waren die Zusammenlegung
der Abteilung Archivverwaltung mit dem
Dokumentationszentrum der OSZE in
Prag und die Zusammenfassung der in-
formations- und kommunikationstechno-
logischen Funktionen zu einer eigenen
Abteilung in der Hauptabteilung Verwal-
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tung und Finanzen. Andere Anderungen
hingegen, wie die direkte Unterstellung
des Koordinators/der Koordinatorin fiir
Ethikfragen sowie des Programms ,Gen-
derfragen® unter den Generalsekretir/die
Generalsekretarin, stieen bei den Teil-
nehmerstaaten auf Widerstand und konn-
ten nicht umgesetzt werden. Solche or-
ganisatorischen Verinderungen schlagen
sich auch im Dienstpostenplan nieder,
der Teil des Gesamthaushaltsplans ist,
und erfordern daher Konsens. Derselben
Schwierigkeit sah ich mich gegentber, als
ich das Amt eines stellvertretenden Lei-
ters/einer stellvertretenden Leiterin des
Sekretariats schaffen wollte. Da die OSZE
diese hauptamtliche Funktion nicht fi-
nanzieren will, obliegt diese Aufgabe for-
mal dem bereits vielbeschaftigten Direk-
tor/der bereits vielbeschiftigten Direkto-
rin des Konfliktverhttungszentrums. Da-
her ernannte ich den Direktor des Bu-
ros des Generalsekretirs zum zweiten
stellvertretenden Leiter des Sekretariats.
Die Aufgabenteilung war klar: Der Di-
rektor des Konfliktverhiitungszentrums
tbernahm die Stellvertretung bei exter-
nen, den Konfliktzyklus betreffenden
Aufgaben, wihrend der Direktor des Bi-
ros des Generalsekretars fiir interne, das
Management betreffende Fragen zustin-
dig war. Diese Praxis bewihrte sich und
wurde von den Teilnehmerstaaten nie-
mals infrage gestellt. Doch als ich sie
im Dienstpostenplan durch eine entspre-
chende Anderung verankern wollte, star-
tete ein Delegationsleiter eine erfolgrei-
che Kampagne dagegen und blockierte
den Beschluss mit dem Argument, die
Anderung sei mit den Teilnechmerstaaten
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nicht ordnungsgemifl besprochen wor-
den.

Ich informierte die Delegationsleiter
und Delegationsleiterinnen ausfiihrlich
tber den Management Review im Sekre-
tariat und hielt sie im Rahmen der Sec-
retary General’s Hour und meiner Klein-
gruppentreffen mit Botschafterinnen und
Botschaftern auf dem Laufenden. Die Ini-
tiative stiel bei den Teilnehmerstaaten
zundchst auf Unterstiitzung, ja sogar Be-
geisterung, doch mit der Zeit erlahmte
das Interesse an diesen Managementfra-
gen. Die erzielten Effizienz- und Effektivi-
tatsgewinne wurden in den Erorterungen
des Beratenden Ausschusses fir Verwal-
tung und Finanzen kaum gewurdigt. Zu-
gleich blockierten einige Staaten wohl-
begriindete organisatorische Anderungen
der Haushaltsplanung und engten damit
den Handlungsspielraum des Generalse-
kretars sogar in Managementfragen ein.
Die Teilnehmerstaaten titen gut daran,
der Generalsekretarin/dem Generalsekre-
tir einen gewissen Handlungsspielraum
zuzugestehen und Mikromanagement zu
vermeiden. Stattdessen sollten sie sich
auf die politischen Mechanismen fir
Konsensfindung und gemeinsames Han-
deln auf der Grundlage gemeinsamer
Verpflichtungen konzentrieren.

Die Tendenz der Teilnehmerstaaten,
das Sekretariat zu gingeln, steht in schar-
fem Widerspruch zur Aussage, Kern des
Mandats des Generalsekretars/der Gene-
ralsekretarin sei eindeutig die Verantwor-
tung und Zustindigkeit fiir das Manage-
ment. Paradoxerweise haben genau die-
jenigen Staaten, die argumentieren, der
Generalsekretir/die Generalsekretarin sei
ynur“ Chief Administrative Officer, ihn
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diese Funktion nicht ungehindert aus-
tiben lassen. Ich konnte beobachten, dass
eine deutliche Mehrheit der OSZE-Teil-
nehmerstaaten einen aktiven Generalse-
kretar/eine aktive Generalsekretirin mit
diplomatischem Profil bevorzugt — wo-
fir das Mandat durchaus Raum bietet.
In der Praxis lassen zwei Bereiche einen
betrichtlichen Interpretationsspielraum
zu: Der eine betrifft die politische und
diplomatische Rolle der Generalsekreta-
rin/des Generalsekretirs, der andere die
Koordinierungsfunktion, die dem Gene-
ralsekretir/der Generalsekretarin als Chief
Administrative Officer zukommt. Wihrend
die einschlagigen Ministerratsbeschliisse
den groben Rahmen fiir die politischen
Aufgaben des Generalsekretirs/der Ge-
neralsekretarin abstecken?, sind es letzt-
lich die jeweiligen Amtierenden Vorsit-
zenden, die den eigentlichen politischen
Spielraum definieren, in dem dieser/die-
se tatig werden kann. Ich habe als Gene-
ralsekretir die Erfahrung gemacht, dass
jeder Vorsitz unterschiedliche Erwartun-
gen an den Generalsekretir/die General-
sekretirin hat, denen dieser/diese gerecht
werden muss. Seine/ihre Koordinierungs-
funktion betrifft sowohl die programm-
bezogene Zusammenarbeit der Durch-
fihrungsorgane als auch das Krisenma-
nagement — wie in Zeiten der COVID-19-
Pandemie. Das Sekretariat muss effizient
koordinieren, damit zwei vorrangige Zie-
le —Firsorgepflicht und Kontinuitit des
laufenden Betriebs — organisationsweit
umgesetzt werden. Und da komplexe Si-
cherheitsbedrohungen zunehmend inter-
disziplinire Reaktionen erfordern, muss
auch die OSZE ihre Programmarbeit star-
ker koordinieren.

(o) ENR

Sicherstellung ausreichender
Ressourcen

In ihren politischen Erklirungen unter-
streichen die Teilnehmerstaaten stets
die Bedeutung der OSZE als Dialogfo-
rum und Vermittlerin bei der Bewalti-
gung und Beilegung von Konflikten,
die bei der Auseinandersetzung mit Si-
cherheitsbedrohungen und der Umset-
zung der OSZE-Verpflichtungen Unter-
stitzung bereitstellt. Das bedeutet jedoch
nicht automatisch, dass die Organisation
auch die entsprechenden Ressourcen er-
halt. Hier spielt eine ganze Reihe anderer
Fragen mit herein. Ich werde im Folgen-
den auf die Haushaltsplanung, das Volu-
men des Gesamthaushalts, den Zeitplan
fir seine Verabschiedung und die Bei-
tragsschlissel eingehen. Die aullerbudge-
taren Ressourcen lasse ich hier beiseite,
trotz ihrer wichtigen Rolle, die sie fur die
Ausstattung der OSZE mit zusitzlichen
Mitteln spielen konnten. Die bereits er-
wihnte Strategie zur Mobilisierung von
Ressourcen wird auch Verfahren und Re-
geln umfassen mdassen, die eine strate-
gischere Nutzung der derzeitigen aufler-
budgetiren Beitraige und die Erschlie-
Bung neuer Finanzierungsquellen ermdg-
lichen, etwa von Hilfsorganisationen, in-
ternationalen Finanzinstituten oder aus
der Privatwirtschaft.

Grundsatzlich sind sich Teilnehmer-
staaten einig, dass die Haushaltsplanung
reformiert werden muss. Der derzeitige
Prozess ist komplex, schwerfillig und
langwierig. Er ladt die Staaten gerade-
zu ein, die finanziellen Angelegenheiten
des Sekretariats und anderer Durchfiih-
rungsorgane bis ins Kleinste zu regeln
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und oftmals (engstirnige) politische und
personliche Agenden mit tbergeordne-
ten operativen Fragen zu verknipfen.
Ein langerfristiger Haushaltszyklus wiir-
de ein strategischeres Herangehen an die
Planung und eine bessere Abstimmung
der Ressourcen auf die politischen und
mandatsbezogenen Aktivititen ermdgli-
chen. 2018 legte das Sekretariat den Teil-
nehmerstaaten einen Vorschlag zur Re-
form des Haushalts vor, der zwei Haupt-
punkte enthielt: die Ausweitung des Pro-
grammrahmens von einem auf vier Jah-
re und die Einfithrung eines Zweijahres-
haushalts. Die Zuweisung der finanziel-
len Mittel im Einzelnen sollte weiterhin
der alljahrlichen Genehmigung durch
die Staaten unterliegen. Der Vorschlag
wurde positiv aufgenommen. Sogar eine
wichtige Delegation duflerte — nach in-
tensiver Vorarbeit, auch in ihrer Haupt-
stadt — zwar grundsatzlich keinen Wider-
spruch, knipfte ihre Zustimmung aller-
dings an zwei wesentliche Bedingungen:
Das Reformvorhaben miisse als Pilotpro-
jekt prasentiert und der Programmrah-
men auf zwei Jahre begrenzt werden, da
man nicht gentigend Vertrauen in die
Institutionen habe, um einem Vierjahres-
plan zuzustimmen.

Der italienische Vorsitz war bereits im
Begriff, den Reformvorschlag dem Stan-
digen Rat vor der Sommerpause 2018 zur
Verabschiedung vorzulegen, als ein neues
Hindernis auftauchte, das diesen und an-
dere vom Sekretariat vorgeschlagene Be-
schlisse fast ein Dreivierteljahr lang blo-
ckieren sollte. Das Hindernis resultierte
aus einer Frage, die nicht das Geringste
mit der Haushaltsreform zu tun hatte: je-
ner des sogenannten Disclaimers. Da diese
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Angelegenheit typisch fiir die Funktions-
weise der OSZE ist, mochte ich genauer
darauf eingehen.

Im Juni 2018 erhielten alle Dokumen-
te, die uber die offizielle Dokumenten-
verteilung an die Teilnehmerstaaten gin-
gen, einen Vermerk, der klarstellte, dass
das Sekretariat nicht fir den Inhalt der
Dokumente verantwortlich sei. Dies ver-
argerte einen einzelnen Teilnehmerstaat,
der darin ein Manoéver eines anderen
Staates gegen sich vermutete. Es hatten
sich ndmlich mehrere Teilnehmerstaaten
regelmaflig beim Vorsitz und dem Se-
kretariat dartiber beschwert, dass das
System der Dokumentenverteilung miss-
braucht worden sei, um Informationen
nicht anerkannter De-facto-Entititen wei-
terzugeben. Obwohl dieser Disclaimer auf
einen Beschluss des Stindigen Rates zu-
rickging und unterschiedslos auf simtli-
chen Dokumenten stand, beharrte der
betreffende Teilnehmerstaat darauf, darin
einen unfreundlichen Akt zu sehen. Un-
zahlige Gespriche mit Vertretern und
Vertreterinnen auf allen Ebenen — vom
Botschafter bis zur Auflenministerin —
konnten ihn nicht dazu bewegen, seinen
Widerstand aufzugeben. Erst im ersten
Quartal 2019 fand die Frage dank der
Intervention des Amtierenden Vorsitzen-
den, des slowakischen Auflenministers
Miroslav Laj¢dk, eine Losung. Wichtige
Prozesse konnten dadurch fortgefiihrt
werden, doch in die Haushaltsreform
selbst wollte kein Schwung mehr kom-
men. Eine abgespeckte Haushaltsdoku-
mentation und eine benutzerfreundliche-
re Gestaltung des Performance-Based Pro-
gramme Report waren alles, was vom ers-
ten Versuch einer Haushaltsreform blieb.
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Ein zweiter Anlauf war fiir 2020 ge-
plant, doch auch hier offnete sich erst
spat ein Zeitfenster, weil der regulire
Haushalt erst im Mai genehmigt wur-
de. Dazu kam die Coronakrise, die
die Gespriche mit den Teilnehmerstaa-
ten erschwerte. Trotz dieser Widrigkei-
ten wurde der Dialog tGber einen Zwei-
jahreshaushalt und einen mehrjihrigen
Programmrahmen wiederaufgenommen.
Die Idee eines lingerfristigen Investiti-
onsplans schien an Boden zu gewinnen,
doch die nachfolgende Fihrungskrise im
Juli 2020 versetzte dem Reformwillen er-
neut einen Dampfer.

Die Beitragsschlussel, die festlegen,
wie viel jeder der 57 OSZE-Teilnehmer-
staaten jahrlich in den reguliren OSZE-
Haushalt einzahlt, stehen schon seit Jah-
ren zur Reform an. Der Schlissel zur
Errechnung der Beitrige der einzelnen
Staaten ist kompliziert und nicht mehr
zeitgemifl. Verschiedene Versuche, die
Beitragsschlissel zu modernisieren und
an das aktuelle finanzielle Krafteverhile-
nis der Teilnehmerstaaten anzupassen,
sind gescheitert. Insbesondere ein Teil-
nehmerstaat knipfte seine Zustimmung
zum Haushaltsplan zunehmend an eine
Revision des Beitragsschlissels, was die
Vorsitze dazu zwang, sich an die schwie-
rige Aufgabe zu machen, den Schlissel
zu andern. Es geht dabei um keine gro-
Ben Betrage, doch sind die Erorterungen
dariiber inzwischen auf eine politische
Ebene gezogen worden und lassen jeden
Pragmatismus vermissen. Jeder Vorsitz
steht damit vor einer unlésbaren Aufga-
be, solange wichtige Akteure nicht be-
reit sind, die Hohe ihrer Beitragszahlun-
gen anzupassen. Es ist daher nicht in
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Ordnung, die Genehmigung des Gesamt-
haushaltsplans von der Revision der Bei-
tragssatze abhangig zu machen. Das heifSt
mitnichten, dass diese nicht tberarbeitet
werden sollten — ganz im Gegenteil. Das
Problem lésst sich jedoch auf rein tech-
nischer Ebene nicht 10sen, wie die Be-
mithungen der Slowakei wahrend ihres
OSZE-Vorsitzes 2019 gezeigt haben. Fir
eine Losung wire es notwendig, dass sich
der Vorsitz mit Nachdruck politisch ins
Zeug legt und die wichtigsten Akteure
bereit sind, sich zu bewegen. Zugleich
sind die technischen Details, so winzig
sie auch sein mogen, wichtig und fir
hochrangige Diplomat*innen und Regie-
rungsvertreter*innen in den Hauptstad-
ten, die nur gelegentlich mit solchen Fra-
gen zu tun haben, schwer nachzuvollzie-
hen. Vielleicht miisste sich ein ehemali-
ger Finanzminister oder eine ehemalige
Finanzministerin dieser Frage widmen.
Unbeirrt von den Beeintrichtigungen
durch das Coronavirus setzten die Teil-
nehmerstaaten 2020 die langwierige und
kurzsichtige Diskussion tber die Geneh-
migung des Gesamthaushaltsplans fur
2020 fort, dessen Verabschiedung bereits
zu Weihnachten 2019 fillig gewesen wi-
re. Trotz der geschickten Fihrung des
Prozesses durch den Vorsitz bekam die
OSZE ihren Haushalt erst Ende Mai, al-
so mit finfmonatiger Verspatung. Leider
ist die verspatete Genehmigung des Haus-
halts in der OSZE nicht mehr die Aus-
nahme, sondern die Regel. Diese Geneh-
migungsprozesse sind eine schwere Belas-
tung fir jeden Vorsitz und ziehen bei
den Teilnehmerstaaten Zeit, Energie und
Aufmerksamkeit von der Beschaftigung
mit substanzielleren Fragen ab. Fur die

21


https://doi.org/10.5771/9783748911449
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Thomas Greminger

Erorterung von Reformen bleibt weniger
Zeit, und die reibungslose Arbeit der Or-
ganisation wird massiv erschwert. Solan-
ge es keinen genehmigten Gesamthaus-
halt gibt, muss der Betrieb durch viertel-
jahrliche (und spéater monatliche) Zutei-
lungen auf Grundlage des Vorjahreshaus-
halts finanziert werden. Noch schwerer
wiegt, dass in dieser Zeit auch keine neu-
en Programmaktivititen begonnen wer-
den durfen. Die rechtzeitige Verabschie-
dung des Haushalts ist daher entschei-
dend fir das wirksame Funktionieren
der OSZE; die Teilnehmerstaaten sollten
das als strategisches Anliegen betrachten.
Regelmafige verzweifelte Aufrufe Amtie-
render Vorsitzender reichen nicht aus, es
braucht einen Mechanismus, der die Staa-
ten dazu verpflichtet, den Gesamthaus-
haltsplan zeitgerecht zu verabschieden.

Die langwierigen Diskussionen tber
den Gesamthaushaltsplan 2020 fithrten
nicht zu einer Erhohung der Mittel. Das
Ergebnis war — das neunte Jahr in Folge —
ein nominales Nullwachstum. Die OSZE
verliert damit erneut etwa zwei Prozent
ihrer realen Kaufkraft. Gewiss: Jede Or-
ganisation kann sich auch unter Sparauf-
lagen eine Zeitlang tiber Wasser halten,
doch es gibt Grenzen, wie lange man
mit weniger mehr erreichen kann. Diese
Grenzen wurden bei den Durchfithrungs-
organen der OSZE nach Jahren des nomi-
nalen Nullwachstums bei gleichzeitiger
Zunahme ihrer Aufgaben — man denke
an die Dienstleistungen fiir die Sonderbe-
obachtermission in der Ukraine (SMM) —
eindeutig Gberschritten.

Einige Staaten argumentierten, dass
der Beitrag, den sie an die OSZE zah-
len, seit 2014 eigentlich gestiegen sei, da
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die SMM tber einen eigenen Haushalt
verfigt, der fast so grof§ ist wie der Ge-
samthaushalt. Das ist richtig, doch wird
dabei vergessen, dass die Entsendung
der SMM auch das Arbeitspensum des
Sekretariats erheblich erhoht hat, ohne
dass dessen Haushalt entsprechend mitge-
wachsen wire. Dank der Effizienzgewin-
ne durch den Management Review im
Sekretariat und der haufigeren Verrech-
nung von Dienstleistungen an andere
Durchfithrungsorgane konnte vermieden
werden, dass es bei der Mandatserfiillung
zu groferen Defiziten kam. Es ist jedoch
an der Zeit, dass die Teilnehmerstaaten
entweder die Aufgaben wesentlich redu-
zieren oder aber vom Dogma des Null-
wachstums Abschied nehmen.
Erwiesenermaflen konnen die Teilneh-
merstaaten, die die Genehmigung des
Gesamthaushaltsplans blockieren, auch
ganz anders handeln. Der Haushalt der
SMM wurde 2020 rechtzeitig verabschie-
det, trotz einer Erh6hung um achtein-
halb Prozent. Die Hauptstidte zeigten
grofles Interesse daran, die Ressourcen
der SMM sicherzustellen, und als Risiken
wie eine verzigerte Genehmigung des
Haushaltsplans in Wien drohten, kamen
unmissverstandliche politische Signale
von den Zentralen. Woran liegt das? Ich
wiurde sagen, dass die Teilnehmerstaaten
die genau definierte Rolle (und die Not-
wendigkeit) der SMM akzeptieren. Kénn-
te sich der Gesamthaushalt der OSZE
auf eine klarere Schwerpunktsetzung be-
rufen, auf die sich die Teilnehmerstaaten
— vielleicht auf Auffenministerebene — ge-
einigt hatten, ginge seine Verabschiedung
deutlich reibungsloser vonstatten. Unter
den aktuellen Umstinden sind Storaktio-
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nen fur die Einzelstaaten billig zu haben,
schaden jedoch der Organisation als gan-
zer.

Forderung der OSZE als inklusives
Dialogforum

Eine der Stirken der OSZE seit ihren
Anfingen als Konferenz tber Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa (KSZE)
im Jahre 1975 liegt in ihrer Rolle als in-
klusives Dialogforum. Wihrend des Kal-
ten Krieges und auch in den 90er-Jah-
ren war die (1995 in OSZE umbenann-
te) KSZE ein Ort, an dem die Teilneh-
merstaaten ein breites Spektrum an Dif-
ferenzen erdrtern und ausraumen konn-
ten. Als Vorsitzender des Stindigen Ra-
tes im Jahr 2014, als die Schweiz den
Vorsitz in der Organisation innehatte,
und auch spiter in meiner Funktion
als Generalsekretir hatte ich den Ein-
druck, dass diese Kultur des Dialogs
und der Zusammenarbeit im Schwinden
begriffen war. OSZE-Treffen wurden da-
zu genutzt, Reden abzulesen, zu punk-
ten und Public Diplomacy zu betreiben.
Gemeinsam mit den OSZE-Vorsitzen be-
mihte ich mich, die einzigartige Rolle
der Organisation als Raum, in dem sie-
benundfiinfzig nicht gleichgesinnte Lan-
der zusammenkommen, einen konstruk-
tiven Dialog fihren und durch Zusam-
menarbeit Sicherheit aufbauen konnen,
mit neuem Leben zu erfillen und zu
fordern. Die Bemithungen im Rahmen
der Agenda Fit for Purpose um eine Neu-
belebung des Dialogs in der OSZE gin-
gen in drei Richtungen: Schaffung stra-
tegischer Planungskapazititen im Sekre-
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tariat, Schaffung zusatzlicher Moglichkei-
ten fir den informellen Dialog und Un-
terstiitzung des Strukturierten Dialogs,
einer informellen Arbeitsgruppe der Teil-
nehmerstaaten, die 2016 beim Minister-
rat in Hamburg eingesetzt worden war,
um aktuelle und kiinftige Sicherheitsher-
ausforderungen und -risiken zu erértern.

Im Zuge des schweizerischen OSZE-
Vorsitzes stellte ich fest, dass dem Sekre-
tariat die Kapazitit fehlte, mittel- und
langfristig zu planen, weil seine politisch-
strategischen und koordinierenden Refe-
rate mit dem Tagesgeschift ausgelastet
waren. Daher setzte ich Ende 2017 die
Abteilung Strategic Policy Support ein, fi-
nanziert als aufSerbudgetires Projekt und
besetzt mit Experten und Expertinnen,
die von den Vereinigten Staaten, der
Russischen Foderation, der EU und der
Schweiz entsandt wurden. Ziel war es,
mehr Kontinuitit in die Planungsprozes-
se der OSZE zu bringen und den Vorsitz
und die Troika, bestehend aus dem aktu-
ellen, dem vorangegangen und dem desi-
gnierten Vorsitz, strategiepolitisch besser
zu beraten. Die Abteilung unterstitzte
die amtierenden Vorsitze 2019 und 2020
(Slowakei und Albanien) bei der Formu-
lierung ihrer Priorititen, half dem Kon-
fliktverhiitungszentrum bei der Entwick-
lung regionaler Strategiekonzepte fiir den
Westbalkan und Zentralasien, erarbeitete
Empfehlungen fiir kiinftige OSZE-Vorsit-
ze und untersuchte die Auswirkungen
der Beziehungen zu China auf die OSZE.
Sie trug auch dazu bei, aus dem Pro-
grammschema ein strategischeres Doku-
ment zu machen, das die Zuteilung von
Haushaltsmitteln an politische Priorita-
ten knipft.
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Abgesehen von einer strategischeren
Zuteilung der Mittel aus dem ordent-
lichen Haushalt sollten sich auch die
aulerbudgetir finanzierten Aktivititen
der OSZE in ein Gesamtkonzept einfi-
gen. Diese sind mittlerweile deutlich um-
fangreicher und besonders dann von Be-
deutung, wenn es um Neuerungen geht
oder die Organisation neue thematische
Akzente setzen mochte. Genau damit soll
sich der Strategic Planning and Resource
Mobilization Coordinator (SPRM) befas-
sen, dessen Posten im Sekretariat neu ge-
schaffen wurde.

Strategische Planung hingt bei der
OSZE einerseits von den Planungskapazi-
taten im Sekretariat und andererseits von
der politischen Unterstitzung und den
Gepflogenheiten des Vorsitzes, der Troika
und der Teilnehmerstaaten ab. Wiewohl
eine Herausforderung, ist die strategische
Abstimmung der politischen Priorititen
des Vorsitzes und der Teilnehmerstaaten
enorm wichtig. Jeder Vorsitz neigt dazu,
die OSZE nur durch die Brille der zwolf
Monate seiner Amtszeit zu sehen, in der
er fur die Fihrung der Organisation ver-
antwortlich ist. Sinnvoller wire jedoch
eine lingerfristige Perspektive, im Ideal-
fall in Form von Drei- oder Vierjahrespla-
nen. Als 2008 Finnland den OSZE-Vor-
sitz fithrte, kamen die finf aufeinander-
folgenden Vorsitze als Quintett zusam-
men. Die Schweiz und Serbien vereinbar-
ten einen gemeinsamen Arbeitsplan fir
die Zeit ihrer Vorsitze in den Jahren
2014 und 2015. Leider hat dieses Modell
nicht Schule gemacht. Die Voraussetzun-
gen fir eine lingerfristige Planung wia-
ren derzeit gegeben, da die Vorsitze fir
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die Jahre bis 2023 feststehen (Schweden,
Polen und Nordmazedonien).

Die offiziellen Dialogforen der OSZE
wie der Standige Rat und das Forum fiir
Sicherheitskooperation sind weitgehend
zu Plattformen harscher und konfrontati-
ver Public Diplomacy geworden. Im Rah-
men der Agenda Fit for Purpose wurden
auch die Talking Points eingefiihrt, eine
Gesprichsreihe, die eine neue Gelegen-
heit zum informellen Dialog eroffnete.
Fachleute wurden eingeladen, um in den
Réaumlichkeiten des Sekretariats mit den
Vertretern und Vertreterinnen der Teil-
nehmerstaaten und den Mitarbeitern und
Mitarbeiterinnen der OSZE neue Studien
und Publikationen zu erortern. Es war
auch ein Versuch, die Mitglieder der De-
legationen ins Sekretariat zu locken. Ein
weiterer wertvoller informeller Raum fiir
den Austausch sind die von meinem Vor-
ganger Lamberto Zannier eingefiihrten
Security Days. Mit der Abteilung Strategic
Planning Support verfugte ich im Sekreta-
riat iber die notigen Kapazititen, um sol-
che Veranstaltungen gezielt planen und
eine konsequente Nachbereitung sicher-
stellen zu konnen. In letzter Zeit befasste
sich die Reihe Security Days mit Themen
wie der Zukunft der OSZE-Feldoperatio-
nen, der Verhinderung militarischer Zwi-
schenfille, den Zielen fiir nachhaltige
Entwicklung, dem technologische Wan-
del und den Lehren aus der Charta von
Paris.

Ich habe auch Thinktanks ermutigt,
informelle Riume fir den Dialog tber
aktuelle Fragen zu eroffnen. Auf meinen
Vorschlag hin und mit politischer Un-
terstitzung durch Miroslav Laj¢dk hat
ein von der Friedrich-Ebert-Stiftung und
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GLOBSEC zusammengestelltes Konsorti-
um die Cooperative Security Initiative ins
Leben gerufen. Diese Initiative soll das
kooperative Sicherheitskonzept im Main-
stream der europaischen Sicherheitspo-
litik fordern und neue Ideen zur Stir-
kung des Multilateralismus und der Si-
cherheitszusammenarbeit in Europa ent-
wickeln.

Der Strukturierte Dialog im Rahmen
der OSZE, der urspriunglich Diskussio-
nen idber Ristungskontrolle anstofSen
sollte*, hat in der Praxis zu einem kon-
struktiven Austausch tber aktuelle Bedro-
hungswahrnehmungen, militirische Dis-
positive und Maffnahmen zum Abbau
von Spannungen gefithrt. Die Teilneh-
merstaaten sind auch daran interessiert,
das Forum zu nutzen, um Instrumente
zur Erhohung der Transparenz zu entwi-
ckeln, wie etwa ein Formular fir die
Meldung groferer militarischer Ubungen
oder einen Leitfaden fiir vorbildliche Ver-
fahren zur Verhiitung und Regelung mi-
litdrischer Zwischenfille.

Ich habe den Strukturierten Dialog
nach Kriften unterstiitzt, insbesondere
im Rahmen meiner Kontakte mit Re-
gierungen und Organisationen wie der
NATO. Allerdings wurden die Teilneh-
merstaaten, allen voran die Skeptiker des
Strukturierten Dialogs, nie miide zu beto-
nen, dieser liege in der Verantwortung
der Staaten und gehe von diesen aus. Da-
hinter steht die Angst, die Kontrolle tiber
den Prozess zu verlieren — an die grofse
Gruppe von Staaten, die diesen Dialog
befirworten, an ein engagiertes Sekretari-
at und an interessierte Thinktanks und zi-
vilgesellschaftliche Organisationen. Aber
auch von seinen wichtigsten Beftirwor-
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tern und Befiirworterinnen droht ihm
Gefahr, da sie unterschiedliche und ein-
ander ausschlieSende Vorstellungen von
seinen Priorititen haben. Zudem lésst
sich der Schwung nur mit Miihe auf-
rechterhalten, da der Vorsitz in der infor-
mellen Arbeitsgruppe alljahrlich wechselt
und jedes Jahr ein anderer Teilnehmer-
staat Ubernimmt. Soll der Strukturierte
Dialog robuster werden, bedarf er einer
neuen politischen Motivation, einer ent-
schlossenen Fithrung und einer breiteren
Unterstitzung — etwa durch Parlamenta-
rier*innen, Thinktanks, Medien und zi-
vilgesellschaftliche Organisationen. Auch
prazisere Vorstellungen davon, zu wel-
chen Themen und in welche Richtung
sich die Diskussion entwickeln soll, wa-
ren hilfreich.

Verbesserung der Zusammenarbeit im
Rahmen von Programmen

Die Agenda Fit for Purpose hat sich das
Ziel gesetzt, die programmbezogene Zu-
sammenarbeit in der OSZE zu verbes-
sern, unter anderem durch die Mobilisie-
rung neuer Geber und Kooperationspart-
ner. In der Privatwirtschaft wichst das In-
teresse, sich mit der OSZE zusammenzu-
tun und ihre Aktivitaten zu fordern. An-
dere nichttraditionelle Geber wie interna-
tionale Organisationen und Finanzinsti-
tute sind ebenfalls zunehmend bestrebt,
die Programmarbeit der OSZE zu unter-
stitzen. Wenn die OSZE diese Chancen
nutzen will, muss sie ihre Regeln und Ar-
beitsabldufe anpassen. Einen ersten An-
stoff dazu gab der Management Review
im Sekretariat mit der Entwicklung einer
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Strategie zur Mobilisierung von Ressour-
cen.

Neben den Programmabteilungen des
Sekretariats sind die Feldoperationen und
Institutionen der OSZE unerlasslich fiir
die Umsetzung ihrer Programmarbeit.
Die gute Nachricht fir die Feldmissio-
nen: Der Druck seitens der Gastlinder
hat in den letzten Jahren nachgelassen.
Das hat nicht zuletzt damit zu tun, dass
es uns gelungen ist, die Zusammenarbeit
zwischen der OSZE und den Gastlan-
dern partnerschaftlich zu gestalten und
bei den nationalen Behorden das Gefiihl
zu starken, selbst Verantwortung fir die
Feldoperationen zu tbernehmen. Heu-
te ist man weitgehend der Auffassung,
dass eine OSZE-Prasenz im eigenen Land
von Vorteil ist, weil sie mithilft, natio-
nale Reformen umzusetzen. Ausschlagge-
bend fur die Effektivitit und Effizienz
der OSZE-Feldoperationen sind neben
einer starken Eigenverantwortung der
ortlichen Strukturen ein klares Profil und
die Abstimmung mit anderen internatio-
nalen Akteuren.

Die OSZE-Feldoperationen sind auf
der Grundlage des umfassenden Sicher-
heitskonzepts tatig und sollten in allen
drei Dimensionen Aktivititen entfalten.
Eine weitere Stirke der OSZE-Feldpri-
senzen ist ihre geografische Nahe zur Re-
gierung des jeweiligen Gastlandes und
ihre Aufgeschlossenheit fiir deren Win-
sche. Diese beiden Faktoren bergen je-
doch immer das Risiko, dass die OSZE-
Feldoperationen ihre Ressourcen verzet-
teln. Wichtig ist, dass die Leiter*innen
von Missionen in enger Zusammenarbeit
mit den Gastlindern ihre Aktivititen ge-
nau und langfristig planen. Im Rahmen

26

(o) ENR

einer mehrjahrigen Strategie liefe sich
festlegen, wo Fachwissen gebiindelt und
der Lowenanteil der Ressourcen einge-
setzt werden soll. Das hiefe keineswegs,
die Bedurfnisse der Regierungen hintan-
zustellen, sondern wirde vielmehr die
OSZE im Land sichtbarer und ihren Nut-
zen wahrnehmbarer machen. Den vor-
herrschenden projektzentrierten Ansatz
durch ein programmorientiertes Denken
zu ersetzen scheint nur auf den ersten
Blick einfach, erfordert jedoch eine vol-
lig andere Philosophie, auf die sich so-
wohl die Mitarbeiter und Mitarbeiterin-
nen im Sekretariat und in den Feldope-
rationen als auch die Geber umstellen
mussen. Zu diesem Zweck wurden im
Zuge des Management Review eine Reihe
von Managementabliufen entsprechend
verindert. Zudem habe ich einen Dia-
log zwischen den zwolf wichtigsten Ge-
bern in Gang gebracht, mit dem Ziel,
eine nachhaltige Programmbkultur einzu-
fithren.

Eine weitere Herausforderung ist die
programmbezogene Unterstiitzung von
Teilnehmerstaaten, die an einer Zusam-
menarbeit interessiert sind, aber keine
offizielle OSZE-Prisenz im Land haben.
Hierzu gehoren zweifellos Lander wie
Belarus, Armenien und Aserbaidschan.
Was die ersten beiden betrifft, gab es
bereits erste Versuche, Einzelprojekte in
ein Linderprogramm einzubetten. Die
Erfahrungen der jiingeren Zeit haben je-
doch Schwierigkeiten aufgezeigt, die sich
nur anhand allgemeingaltiger Grundsit-
ze 10sen lassen. Zusammenarbeit, die ein-
zig und allein auf einer auferbudgetiren
Finanzierung beruht, ist nicht nachhal-
tig, daher miissen diese Programme auch


https://doi.org/10.5771/9783748911449
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Fiir eine effektivere OSZE: Praktische Empfehlungen eines ehemaligen Generalsekretars

irgendwann Mittel aus dem reguliren
Haushalt erhalten. Auch wenn die OSZE
keine offizielle Prasenz hat, braucht es
Regeln, die die Beziehungen zum Gast-
land festlegen. Sonst kann die OSZE
weder ein lokales Bankkonto erdftnen
noch ihre Angestellten schiitzen. Eben-
so bedarf es einer Koordinierung, denn
wenn die OSZE fir ein Land ein koha-
rentes Programm aufstellen und einen
politischen Dialog mit den Behorden des
Gastlandes fithren will, missen sich auch
ihre Durchfithrungsorgane untereinander
abstimmen.

Im Sinne der Agenda Fit for Purpose
erfordern komplexe Sicherheitsherausfor-
derungen interdisziplinire Antworten.
Dafiir bedarf es gegebenenfalls einer Zu-
sammenarbeit zwischen verschiedenen
OSZE-Strukturen, um mit dem gebin-
delten Fachwissen aus unterschiedlichen
Bereichen ein gemeinsames Produkt be-
reitzustellen. Das beste Beispiel dafiir
ist das EU-finanzierte Programm zur Pro-
zessbeobachtung auf dem Westbalkan,
das ab 2021 umgesetzt wird. Als Partner
der EU wird die OSZE ihre Starke aus-
spielen konnen, wenn sie die Kenntnis-
se ihrer Feldprasenzen tiber den geografi-
schen Kontext und deren raumliche Ni-
he zur jeweiligen Regierung mit der Ex-
pertise des Biiros fiir demokratische Insti-
tutionen und Menschenrechte in der Pro-
zessbeobachtung kombiniert. Dazu be-
darf es einer Koordinierung durch das Se-
kretariat. Die Durchfiihrungsorgane der
OSZE titen daher gut daran, im Sinne
des Mottos der Vereinten Nationen — De-
liver as One — zusammenzuarbeiten. Das
ist allerdings nicht der Ansatz, den die
Teilnehmerstaaten iblicherweise verfol-
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gen. Die ,Autonomie der Institutionen®
ist zu einem Mantra geworden, selten
hort man Aufrufe zur Kooperation und
Koordination zwischen den Durchfiih-
rungsorganen. Die Grenzen dieser Auto-
nomie zeigen sich in aller Deutlichkeit,
wenn Diskussionen anstehen etwa tber
den Haushaltsplan oder die Bestellung
der Leiter*innen von Durchfihrungsor-
ganen.

Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Obwohl man die Ergebnisse der Reform-
agenda Fit for Purpose als durchwachsen
bezeichnen konnte, wurden bedeutende
Schritte gesetzt, um die Effizienz und
Effektivitit der Durchfiihrungsorgane zu
erhohen. Das zeigt, dass eine Reform
der OSZE moglich ist. Die folgenden
Empfehlungen skizzieren, wie die Teil-
nehmerstaaten und die Durchfithrungs-
organe weitere Anreize daftir schaffen
konnten:

e Die Teilnehmerstaaten sollten dem
Sekretariat und anderen Durchfih-
rungsorganen mehr Spielraum und
Unterstiitzung bei der Verbesserung
von Managementablaufen und Orga-
nisationsstrukturen geben, statt Mi-
kromanagement zu betreiben.

e Die Teilnehmerstaaten sollten die
Haushaltsplanung reformieren und
vereinfachen, am besten durch Ein-
fithrung eines Zweijahreshaushalts, ei-
nes mehrjahrigen Programmrahmens
und eines Investitionsplans.

e Der OSZE-Vorsitz sollte mit den grofs-
ten Beitragszahlern unter den Teilneh-

27


https://doi.org/10.5771/9783748911449
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Thomas Greminger

28

merstaaten eine Revision der Beitrags-
schlissel erortern und grundsitzlich
vereinbaren — und zwar auf politi-
scher Ebene.

Es sollte ein Mechanismus’ eingefiihrt
werden, der die Teilnehmerstaaten da-
zu zwingt, den Gesamthaushaltsplan
vor Weihnachten zu verabschieden.
Die Teilnehmerstaaten sollten sich
vom Dogma des nominalen Null-
wachstums verabschieden und entwe-
der die OSZE mit angemessenen Res-
sourcen ausstatten, damit diese ihr
Mandat erfiillen kann, oder eine pra-
zisere und begrenztere Priorititenliste
im Rahmen einer lingerfristigen Stra-
tegie verfolgen. Die OSZE kann nicht
langer mit immer weniger Mitteln im-
mer mehr Aufgaben Gbernehmen.

Die im Sekretariat vorhandenen Kapa-
zititen fur strategische Planung soll-
ten stirker gebtindelt und die entspre-
chenden Instrumente, wie ein von
einer erweiterten Troika gestalteter
Programmrahmen und ein Mehrjah-
resplan, weiterentwickelt werden.

Die Teilnehmerstaaten sollten infor-
melle Foren fir einen echten Dialog
ausbauen und umfassend nutzen. Sie
sollten den Strukturierten Dialog ei-
nerseits stirken, indem sie sein Pro-
fil in der Offentlichkeit scharfen und
den Vorsitz in der informellen Ar-
beitsgruppe auf zwei Jahre verlingern,
samt einem entsprechenden Arbeits-
plan; andererseits sollten sie ihn ro-
buster machen und sich dafiir die
Unterstiitzung aus wissenschaftlichen
Kreisen, Thinktanks und der Zivilge-
sellschaft sichern.
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e Die Programmportfolios der Feldope-
rationen sollten mit einem scharfe-
ren Profil und einer strategischeren
Perspektive ausgestattet werden. Statt
zahllose Kleinprojekte zu verwalten,
sollte man wohluberlegte Programme
steuern.

e Die Teilnehmerstaaten sollten sich
auf ein allgemeines Verfahren fur die
Programmarbeit in Teilnehmerstaaten
verstandigen, in denen die OSZE kei-
ne offizielle Feldprisenz hat. Lander-
programme wiren sowohl aus dem
Gesamthaushalt als auch aus aufSer-
budgetiren Mitteln zu finanzieren
und konnten tber eine technische
Prasenz nach mit den Gaststaaten ver-
einbarten Regeln umgesetzt werden.

* Regeln und Denkweisen sollten im
Hinblick auf eine Verstirkung der
Zusammenarbeit geindert werden -
mit nichttraditionellen Partnern wie
groflen regionalen Organisationen, in-
ternationalen Finanzinstituten, Hilfs-
organisationen und Akteuren aus dem
privaten Sektor einschlielich Stiftun-
gen.

Im Einklang mit dem jingsten ,Hand-
lungsaufruf an die OSZE®, mit dem mehr
als funfzig ehemalige Fithrungsperson-
lichkeiten der OSZE zu einem stirkeren
Engagement auf politischer Ebene aufrie-
fen, damit die OSZE auch weiterhin in
der Lage ist, mit Sicherheitsherausforde-
rungen umzugehen,® mdchte ich den Mi-
nisterrat dazu ermutigen, einen ,Pakt
fir eine funktionstiichtige Organisation®
zu vereinbaren. Zielsetzungen wie die
rechtzeitige und angemessene Bereitstel-
lung von Haushaltsmitteln, die Uberwin-
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dung von Hindernissen bei der Verab-
schiedung der Tagesordnung von Routi-
netreffen und die Ermoglichung von Re-
formen wiirden darin zu politischen An-
liegen erklart. Ein solcher Pakt wire eine
politische Verpflichtung, dafiir zu sorgen,
dass die OSZE fit for purpose bleibt — oder

es wieder wird.

Endnotes

1 Bei der Secretary General’s Hour am
14. Februar 2018 ibergab ich den Teil-
nehmerstaaten als Denkanstoff ein Ar-
beitsdokument zu der Reformagenda.

2 Die Reformagenda erfasste insgesamt
zehn Bereiche. Dieser Beitrag konzen-
triert sich auf ausgewahlte Themenfelder.

3 Das urspriingliche Mandat des Generalse-
kretars/der Generalsekretairin wurde in
Stockholm (1992) festgelegt. Die wich-
tigsten Anderungen gehen auf Beschliisse
zurtick, die vom Ministerrat in Porto
(2002), Sofia (2004), Briissel (2006) und
Vilnius (2011) gefasst wurden. Siehe:
OSZE, Schlussdokument des dritten
Treffens des Ministerrats der KSZE am
14. und 15. Dezember 1992 in Stock-
holm, 15. Dezember 1992, https://www.o
sce.org/mc/40342; OSZE, Schlussdoku-
ment des zehnten Treffens des Minister-
rats der OSZE am 6. und 7. Dezember
2002 in Porto, 7. Dezember 2002, https://
www.osce.org/mc/40521; OSZE, Schluss-
dokument des zehnten Treffens des Mi-
nisterrats der OSZE am 6. und 7. Dezem-
ber 2004 in Sofia, 7. Dezember 2004,
https://www.osce.org/mc/41813; OSZE,
Schlussdokument des vierzehnten Tref-
fens des Ministerrats am 4. und 5. De-
zember 2006 in Brissel, 5. Dezember
2006, https://www.osce.org/mc/25065;
OSZE, Schlussdokument des achtzehn-

(o) ENR

ten Treffens des Ministerrats am 6.
und 7. Dezember 2011 in Wilna, 7. De-
zember 2011, https://www.osce.org/mc/8
8839

In Absatz 3 MC.DOC/4/16 wurde dem
Strukturierten Dialog folgender Auftrag
mitgegeben: ,Wir sagen heute in Ham-
burg zu, unter anderem ausloten zu wol-
len, wie sich die negativen Entwicklun-
gen in der Architektur der konventionel-
len Ristungskontrolle und der VSBM in
Europa riickgingig machen lassen. Wir
werden gemeinsam darauf hinarbeiten,
ein Umfeld zu schaffen, das ein Wieder-
erstarken der konventionellen Ristungs-
kontrolle und der VBSM in Europa be-
glinstigt. Das unumstofliche Bekenntnis
der OSZE-Teilnehmerstaaten zur voll-
stindigen Umsetzung und Weiterent-
wicklung von Rastungskontrollvereinba-
rungen ist unabdingbar fiir die Stairkung
der militarischen und politischen Stabili-
tat im OSZE-Raum.“ OSZE, ,Von Lissa-
bon bis Hamburg - Erklirung zum
20. Jahrestag des Rahmens fiir Ristungs-
kontrolle der OSZE®, 9. Dezember 2016,
https://www.osce.org/chairmanship/2894
96

Dazu gab es einige kreative Ideen, wie
etwa vom rumdnischen Auffenminister
Teodor Melscanu, der auf dem informel-
len Ministertreffen in der Hohen Tatra
anregte, den Gesamthaushaltsplan An-
fang Dezember dem Ministerrat vorzu-
legen. Als Alternative sollten bewahrte
Verfahren anderer internationaler Orga-
nisationen in Betracht gezogen werden.

Parlamentarische ~ Versammlung  der
OSZE, Handlungsaufruf an die OSZE:
Gemeinsame Ziele bekriftigen, 4. De-
zember 2020, https://www.oscepa.org/do
cuments/osce-call-for-action/4114-osce-cal
l-for-action-reaffirming-a-common-purpo
se-eng/file; auch verfiigbar unter https://o
nline.flippingbook.com/view/779749/
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Projekt ,,Neue Seidenstraf3e:
Moglichkeiten der Zusammenarbeit zwischen der OSZE und China

Stefan Wolff und Stephanie Liechtenstein”

Zusammenfassung

Welche Konsequenzen hat Chinas wachsender Einfluss in der OSZE-Region? Am Beispiel der
»Neuen Seidenstrae® wird der chinesische Einfluss in den OSZE-Teilregionen Zentralasien,
Stidkaukasus/Osteuropa und Westbalkan untersucht. Viele OSZE-Teilnehmerstaaten haben be-
reits bilaterale Vertrage mit China geschlossen. China geht es bei der ,Neuen Seidenstraffe®
vor allem um Transportkorridore nach Europa, aber auch um den Zugang zu Energie und Res-
sourcen. Dies hat zwangsldufig geopolitische und geodkonomische Konsequenzen, denen sich
die OSZE stellen muss. Was China und die OSZE verbindet, ist ein gemeinsames Interesse an
Stabilitit und Sicherheit in der Region. Darauf aufbauend kénnte die OSZE eine Kooperation
mit China anstreben. Dieser Beitrag macht Vorschlage, wie sich die OSZE China anndhern und
mit China kooperieren kann.

Schlagworte
China, Belt and Road Initiative, Neue SeidenstrafSe, OSZE, Konnektivitat, Geopolitik.
Bitte zitieren als: Stefan Wolff und Stephanie Liechtenstein, Projekt ,Neue Seidenstrae®:

Moglichkeiten der Zusammenarbeit zwischen der OSZE und China, IFSH (Hrsg.), OSCE
Insights 2/2021 (Baden-Baden: Nomos, 2022), https://doi.org/10.5771/9783748911449-02

Einleitung

Die ,,Belt and Road Initiative* (BRI) Chi-
nas hat sich seit ihrer Grindung 2013
zu einem globalen Handels- und Infra-
strukturprojekt entwickelt. Die Initiative,

* Stefan Wolff
Universitit Birmingham
GrofSbritannien
s.wolff@bham.ac.uk

Stephanie Liechtenstein
Freie Journalistin, Wien
office@stephanieliechtenstein.com
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die Asien, Europa und Afrika entlang
der historischen Seidenstraffe verbinden
soll, hat inzwischen geopolitische und
geodkonomische Auswirkungen. Chinas
Prasident Xi Jinping sagte bei seiner Er-
offnungsrede an der kasachischen Nazar-
bajew-Universitat, dass ein ,,S:/k Road Eco-
nomic Belt“ gemeinsam von China und
dessen Partnern errichtet werden solle,
yum die wirtschaftlichen Beziehungen
und die gemeinsame Kooperation zu ver-
tiefen und den Handlungsspielraum fiir
Entwicklung zu erweitern®.!
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Im Marz 2015 gab die Nationale Ent-
wicklungs- und Reformkommission Chi-
nas weitere Details bekannt. Sie definier-
te die Ziele der auch als ,Neue Seiden-
strafSe“ bezeichneten Initiative folgender-
maflen: ,Forderung der Konnektivitit
zwischen Asien, Europa und Afrika so-
wie deren angrenzende Gebiete, Stirkung
der Partnerschaften der Linder entlang
der Neuen Seidenstrafle, Errichtung um-
fassender, mehrschichtiger und verkette-
ter Konnektivitatsnetzwerke sowie Um-
setzung einer diversifizierten, unabhan-
gigen, ausgewogenen und nachhaltigen
Entwicklung in diesen Landern.*2

Diese Ideen und Ziele gab es vorher
schon, aber nun wurden sie in einem
Projekt gebiindelt und zu einer Strategie
zusammengefihrt. 2017 wurde die Initia-
tive in die Verfassung der kommunisti-
schen Partei Chinas aufgenommen — und
damit zu einem wesentlichen Teil des
chinesischen Staates und dessen Politik.?

Die BRI wird heute als das Kernstiick
der Auflen- und Wirtschaftspolitik Chi-
nas angeschen. Die Initiative hat sich
mittlerweile zu einem umfassenden, stra-
tegischen Instrument far Chinas Fuh-
rungsriege entwickelt. Sie bringt die geo-
politischen und geodkonomischen An-
spriiche einer selbstbewussten und ent-
schlossenen Weltmacht zum Ausdruck.

Im Januar 2021 beteiligten sich insge-
samt 140 Staaten und 30 internationale
Organisationen an der BRI, mit Projek-
ten in uber 70 Lindern. Von den 57
OSZE-Teilnehmerstaaten haben mehr als
die Hilfte Absichtserklirungen mit Chi-
na uber eine Teilnahme an der BRI unter-
zeichnet.#
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Die ,Neue Seidenstrafle“ sollte zu-
nédchst China und Europa iber Handels-
routen auf dem Land (S¢/k Road Economic
Belt) und zur See (Maritime Silk Road)
verbinden. Heute umfasst sie viel mehr:
Es gibt einen weiteren Seeweg tber die
Arktis (polare Seidenstrafle), eine digi-
tale Seidenstraffe, entlang derer China
in die Digitalwirtschaft investiert, sowie
eine ,Gesundheitsseidenstraf§e“ (Health
Silk Road) fir die grenziibergreifende me-
dizinische Zusammenarbeit.’

Die Kosten fiir China sind immens.
Einer Kalkulation von Pricewaterhouse-
Coopers aus dem Jahr 2016 zufolge be-
laufen sich die Kosten der BRI fiir den
chinesischen Staat auf bis zu eine Billi-
on US-Dollar, die in den nichsten zehn
Jahren ins Ausland flieen wird.¢ Bis En-
de 2020 wurden davon bereits knapp
94 Milliarden US-Dollar fiir Investitio-
nen und Bauvertrage innerhalb der drei
OSZE-Teilregionen ausgegeben: Zentral-
asien (55 Milliarden US-Dollar), Stidkau-
kasus und Osteuropa (21 Milliarden US-
Dollar) sowie Westbalkanstaaten (18 Mil-
liarden US-Dollar).”

Die OSZE kann Chinas Stellenwert
und seine zunehmenden Aktivititen
in der OSZE-Region sowie in den an-
grenzenden Staaten nicht ldnger igno-
rieren. Diese haben Auswirkungen auf
die OSZE, auf die Bezichungen der
OSZE-Teilnehmerstaaten untereinander
wie auch auf deren Beziehungen zu Chi-
na. Dies zeigt sich insbesondere in den
drei erwihnten OSZE-Teilregionen, in
denen Russland und der Westen traditio-
nell um Einfluss wetteifern. Sie bieten
dort rivalisierende Integrationsprojekte
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an: die Europdische Union (EU) und die
Eurasische Wirtschaftsunion.

Die BRI strebt derzeit (noch) keine in-
stitutionalisierte Integration an. Sie stellt
aber dennoch eine mogliche Alternative
dar. Die BRI kdnnte langfristig sowohl
erginzend als auch konkurrierend zur
EU und zur Eurasischen Wirtschaftsuni-
on auftreten. Das wiirde weitere Heraus-
forderungen fir die OSZE mit sich brin-
gen, insbesondere bei der Umsetzung
des Mandats der umfassenden Sicherheit.
Zudem sind die Beziehungen zwischen
Russland und dem Westen derzeit so
schlecht wie zuletzt am Ende des Kalten
Krieges.

Um die bisherigen Auswirkungen der
BRI auf die OSZE abschitzen zu kon-
nen, werden wir im Folgenden die Akti-
vititen Chinas in den OSZE-Teilregionen
Zentralasien, Sidkaukasus/Osteuropa so-
wie Westbalkan analysieren. Daraus las-
sen sich voraussichtliche Entwicklungen
ableiten und Empfehlungen formulieren,
wie die OSZE in Zukunft mit China
und der BRI kooperieren konnte.® Eine
solche Kooperation sollte prinzipientreu,
pragmatisch und strategisch sein, damit
die Integritit der Organisation gewahrt
bleibt und die OSZE-Teilnehmerstaaten
ihrer ,Verpflichtung zum Prinzip der
umfassenden, kooperativen, gleichwerti-
gen und unteilbaren Sicherheit® nach-
kommen koénnen.

Chinas Aktivitaten in Zentralasien
In Zentralasien zeigen sich viele der

Hauptantriebsfaktoren der BRI. Die Re-
gion ist fir die Anbindung Chinas an

(o) ENR
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die europidischen Markte entscheidend,
vor allem tber Straffen- und Eisenbahn-
netze. Diese stellen strategisch wichtige
Alternativen zu den Seewegen dar. Die
wirtschaftliche Entwicklung und Stabili-
tit Zentralasiens hat fiir China aber auch
eine politische Dimension. Damit will
das Land die Sicherheit in der angren-
zenden Provinz Xinjiang verbessern, wo-
durch sich auch negative Spillovers aus
Afghanistan leichter verkraften lieSen.!?
China will in dieser OSZE-Teilregion
aber nicht nur Transportkorridore errich-
ten, sondern es geht dem Land auch um
den Zugang zum Energie- und Rohstoff-
sektor wie auch um Agrarprodukte fir
den heimischen Markt.

Kasachstan erhalt den Grofteil der chi-
nesischen Investitionen. Ungefihr zwei
Drittel der chinesischen Geldmittel fiir
Zentralasien gingen seit 2005 nach Ka-
sachstan. Das Land verfiigt tber eine sehr
gut ausgebaute Infrastruktur und ist po-
litisch relativ stabil. Auerdem kann es
einen nationalen Entwicklungsplan vor-
weisen, der eng mit der BRI abgestimmt
ist. Die beiden Linder sind wirtschaft-
lich eng verflochten. China hat massiv
in die Olproduktion Kasachstans inves-
tiert. Chinesische Firmen kontrollieren
nun rund 25 Prozent dieses Sektors. Des
Weiteren kommen ungefihr 75 Prozent
aller chinesischer Uranimporte aus Ka-
sachstan.!!

Der Einfluss der EU und der USA
ist in Zentralasien relativ gering. Das
ermoglicht es China, diese Region in
die eigene Einflusssphire einzubeziehen.
Wihrend Russland nach wie vor der
Hauptgarant fir Sicherheit in der Regi-
on ist, entwickelt sich China zunehmend
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zum wichtigsten wirtschaftlichen Akteur.
Moskau und Peking haben hier bisher
eine stillschweigende Arbeitsteilung prak-
tiziert, und beide Staaten bewerten ihre
Kooperation als positiv.!2

Ein Beispiel fir diese Zusammenarbeit
ist das Wirtschafts- und Handelskoopera-
tionsabkommen zwischen China und der
Eurasischen Wirtschaftsunion, zu der Ka-
sachstan, Kirgistan, Armenien, Weilruss-
land und Russland gehoren. Das Abkom-
men ist seit 2019 in Kraft. Es zeigt, dass
sich die Beziehungen zwischen China
und Russland vertiefen — wihrend sich
die Fronten zwischen dem Westen und
den beiden Landern verharten.

Chinesische Investitionen im
Stidkaukasus und in Osteuropa

Die OSZE-Teilnehmerstaaten im Siidkau-
kasus (Armenien, Aserbaidschan und Ge-
orgien) und in Osteuropa (WeiSrussland,
Moldawien und die Ukraine) haben kei-
ne gemeinsame Grenze mit China. Und
es gibt noch weitere Merkmale, die sie
grundsatzlich von Zentralasien und den
Staaten des Westbalkans unterscheiden.
Insgesamt sind die Staaten des Stidkau-
kasus und Osteuropas stirker entwickelt
als jene Zentralasiens. Im letzten Jahr-
zehnt waren sie jedoch politisch instabi-
ler als die Linder Zentralasiens und des
Westbalkans. Das zeigt etwa der Ukraine-
konflike seit 2014, der Krieg zwischen Ar-
menien und Aserbaidschan im Jahr 2020
und die politische Krise in Weilruss-
land, die durch die brutale Niederschla-
gung der Proteste gegen Wahlfilschun-
gen bei den Prasidentschaftswahlen 2020
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ausgelost wurde. Georgien, Moldawien
und die Ukraine befinden sich aufferdem
in einer stindigen politischen und wirt-
schaftlichen Zerreif§probe zwischen Russ-
land und dem Westen.!3 Weitere Heraus-
forderungen in dieser Teilregion sind die
Korruption sowie die geringe Effizienz
der staatlichen Institutionen.

China ist in dieser Teilregion nicht so
aktiv wie in Zentralasien. Die Hauptmo-
tive des chinesischen Engagements sind
aber auch hier: Transit und Zugang zu
Ressourcen.

Entlang der Neuen Eurasischen Land-
briicke (New Eurasian Land Bridge) pro-
fitiert vor allem Weifrussland von BRI-
Projekten, da das Land einen unverzicht-
baren Transitkorridor entlang der China-
Kasachstan-Russland-Weiffrussland-Route
in Richtung Europa darstellt. China in-
vestiert zudem in weiSrussische Indus-
trieprojekte (zum Beispiel in den Gre-
at-Stone-Industriepark). Chinesische Ban-
ken haben weifrussischen Unternehmen
bislang 4,5 Milliarden US-Dollar an Kre-
diten gewahrt.'4

Chinas Investionen in der Ukraine
tbertreffen bei weitem jenes in WeifSruss-
land, sowohl vor als auch nach der Grin-
dung der ,Neuen Seidenstraffe®. Fast 70
Prozent der chinesischen Investitionen
flossen bereits vor dem offiziellen Start
der BRI im Jahr 2013 in die Ukraine.!s
Bisher legte China den Schwerpunkt auf
den Energiesektor (Sonnenenergie) sowie
auf die Landwirtschaft (zum Beispiel auf
ein neues Getreideexportterminal in My-
kolaiv, wodurch die Lieferung nach Chi-
na erleichtert werden soll). Versuche Chi-
nas, im militarisch-industriellen Bereich
der Ukraine Fuf§ zu fassen, lehnte Kiew
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jedoch bisher immer ab, so auch im
Fall von ,Motor Sich®, einem Hersteller
von Motoren fir Militairflugzeuge. Der
andauernde Konflikt in der Ostukraine
und die damit verbundene soziale, politi-
sche und wirtschaftliche Instabilitit fiih-
ren aber zu einer gewissen Zurtckhal-
tung seitens China.'® Das Potenzial fiir
chinesische Aktivititen in der Ukraine ist
daher noch nicht ausgeschopft.

Moldawien ist nur wenig in die ,Neue
Seidenstrale® integriert. Das Land liegt
am Rande der wichtigsten Wirtschafts-
korridore und ist wirtschaftlich kaum
entwickelt. Moldawien hat einen ver-
gleichsweise kleinen heimischen Marke
und die Wirtschaft ist hauptsachlich land-
wirtschaftlich geprigt.!”

Der Siidkaukasus bietet China generell
nur beschrinkte Anbindungsmdglichkei-
ten. Ein Grund ist, dass es in Georgien bis-
her keinen Tiefsechafen gibt, obwohl sich
China mehrfach darum bemiiht hat, in
Anaklia einen solchen Hafen zu bauen.!®

Mit Aserbaidschan hat China jedoch
eine Absichtserklirung sowie weitere bi-
laterale Abkommen unterzeichnet. Da-
durch wuchs der bilaterale Handel. Au-
Berdem investiert China geschitzte 821
Millionen US-Dollar in unterschiedliche
Wirtschaftsbereiche jenseits der Olindus-
trie."?

In Armenien investierte China bisher
nur geringfiigig. Dies konnte sich jedoch
bald dndern. Die beiden Lander haben
ein Abkommen uber die Entwicklung
einer sogenannten Smart City geschlos-
sen. Dafiir sollen zwischen 10 und 15
Milliarden US-Dollar in den néichsten 15
Jahren nach Armenien flieen.?°

(o) ENR
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Chinas Engagement auf dem
Westbalkan

Zu den Lindern des westlichen Balkans
gehoren Albanien, Bosnien-Herzegowina,
Kroatien, Kosovo, Montenegro, Nordma-
zedonien, Serbien und Slowenien. Diese
Lander sind wesentlich hoher entwickelt
als jene Zentralasiens, des Stidkaukasus
und Osteuropas. In den vergangenen 25
Jahren hat der Westen diese Teilregion
stark beeinflusst. Slowenien und Kroati-
en sind mittlerweile EU-Mitglieder. Doch
China beginnt dem Westen in dieser Teil-
region zunehmend Konkurrenz zu ma-
chen.

Auch auf dem Westbalkan geht es Chi-
na in erster Linie um den Zugang zu den
europaischen Markten. Deshalb investiert
es vor allem in die Infrastruktur der Lan-
der. Der Westbalkan birgt aber auch eini-
ge politische und wirtschaftliche Risiken
far China. Hierzu zahlen Altlasten, die
eine Folge des gewaltsamen Zerfalls Jugo-
slawiens sind, wie etwa anhaltende ethni-
sche Spannungen und schwelende Strei-
tigkeiten um Staatsgrenzen. Hinzu kom-
men Governance-Probleme wie Korrupti-
on und schwichelnde Rechtsstaatlichkeit.

Der Lowenanteil des chinesischen In-
vestments (60 Prozent) entfiel bisher auf
Serbien. Chinesische Gelder flossen in
den Energiesektor und in den Ausbau
der Infrastruktur. Das BRI-Vorzeigepro-
jekt ist der Ausbau der Bahnstrecke zwi-
schen Belgrad und Budapest. Die Eisen-
bahnlinie ist eine wichtige Verbindung
der ,Balkan-Seidenstrafle“, welche Buda-
pest, Belgrad, Skopje, Athen und den
griechischen Hafen Pirdus, der von Chi-
na betrieben wird, verbindet. Eine ahnli-
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che strategische Bedeutung hat fiir China
auch der Bau einer Autobahn zwischen
Belgrad und der stdlichen Adria.

In den letzten Jahren haben Serbien
und China ihre polizeiliche Zusammen-
arbeit intensiviert. In Belgrad und ande-
ren serbischen Stidten kann man neuer-
dings beobachten, wie chinesische und
serbische Polizisten gemeinsam auf Pa-
trouille gehen. Serbien ist das einzige
Land, an das China militarische Ausris-
tung verkauft hat. Die beiden Liander
haben zudem bereits gemeinsame militi-
rische Ubungen sowie Anti-Terror-Drills
durchgefiihrt.?!

Die allermeisten ubrigen chinesischen
Projekte in den Westbalkanstaaten befas-
sen sich mit dem Ausbau der Verkehrsin-
frastruktur. Hier ein paar Beispiele:

e Die Arbér-Autobahn in Albanien, die
die Hauptstadt Tirana mit der nord-
mazedonischen Grenze verbindet. Sie
ist Teil des Transportkorridors, der
das Ionische Meer mit der bulgari-
schen Kiste des Schwarzen Meeres
verbinden soll.

e Die Peljesac-Bricke in Kroatien. Sie
wird von der ,,China Road and Bridge
Corporation® gebaut und von der EU
mitfinanziert.

e Die Bar-Boljare-Autobahn in Monte-
negro. Sie verbindet den Hafen Bar
im Stden Montenegros mit Serbien.
Fir den Bau der Autobahn erhielt
Montenegro einen Kredit in Hohe
von 800 Million Euro von der chinesi-
schen Exim-Bank. Dadurch verscharf-
te sich die Schuldenkrise des Landes
noch weiter.
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e Die Ki¢evo-Ohrid- und Miladinovci-
Stip-Autobahnen in Nordmazedoni-
en. Sie liegen direkt an jenem Trans-
portkorridor, der den griechischen
Hafen Pirdus mit der ungarischen
Hauptstadt Budapest verbinden soll.

* Die Integration des slowenischen Ha-
fens Koper in die BRI. Dadurch
werden der Schiffsverkehr und der
Handel mit der chinesischen Ningbo-
Zhousan-Hafengruppe gefordert.

Viele chinesische Investitionsvertrage
und Infrastrukturprojekte in Kroatien
und Slowenien verdeutlichen, dass Chi-
na durchaus gewillt ist, EU-Regeln einzu-
halten. Pekings grofte Investition in Bos-
nien-Herzegowina — insgesamt 1,3 Mil-
liarden US-Dollar fiir den Ausbau des
Tuzla-7-Lignite-Kraftwerks und des Stana-
ri-Kraftwerks — widerspricht jedoch den
Verpflichtungen Bosnien-Herzegowinas,
die EU-Regeln im Umweltschutz einzu-
halten.

Wachsender Einfluss Chinas

Chinas wachsender Einfluss in den drei
untersuchten Teilregionen ist offensicht-
lich. Die ,Neue Seidenstrafe“ hat Aus-
wirkungen auf die OSZE und ihre 57
Teilnehmerstaaten. Vieles hingt davon
ab, ob es der OSZE gelingen wird,
sich wieder als umfassende und koopera-
tive Sicherheitsorganisation Geltung zu
verschaffen. Obwohl sich die Beziechun-
gen des Westens gegeniiber China, aber
auch gegenuber Russland zunehmend
verschlechtern, teilen die OSZE-Staaten
mit China ein tGbergeordnetes Interesse
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an Sicherheit und Stabilitat im euroatlan-
tischen und eurasischen Raum. Hier liefSe
sich ansetzen.

China stellt ein scheinbar attraktives
Modell mit einer stabilen Regierungsfiih-
rung und einer erfolgreichen wirtschaft-
lichen Einwicklung dar. Das Land hat
auflerdem bewiesen, dass es gewillt und
fihig ist, die globale Ordnung mitzuge-
stalten.?? Durch die Umsetzung von Pro-
jekten, die dem Wohl der Allgemeinheit
dienen, hat China nun einen gréferen
Anteil an den Prozessen, mit denen die
globalen Regeln aufgestellt und durchge-
setzt werden. Da die BRI tuberwiegend
einen bilateralen Charakter aufweist, ist
sie (noch) kein typisches Integrationspro-
jekt mit einem eigenen regelbasierten
Fihrungssystem wie etwa die EU oder
die Eurasische Wirtschaftsunion. In Zu-
kunft ist es jedoch durchaus moglich,
dass sich die BRI in diese Richtung ent-
wickelt und dadurch in Konkurrenz zu
bestehenden internationalen Organisatio-
nen treten wird.

Chinas umfassendes
Sicherheitsverstandnis

China vertritt schon linger ein umfassen-
des Verstindnis von Sicherheit. In einer
Rede im Jahr 2014 vor dem vierten Gip-
feltreffen der Konferenz fir Interaktion
und vertrauensbildende MafSnahmen in
Asien sprach sich der chinesische Prasi-
dent Xi in Shanghai fiir einen ,gemein-
samen, umfassenden, kooperativen und
nachhaltigen® Denkansatz in der Sicher-
heitspolitik aus. Fir Xi bedeutet dies ,,das
Aufrechterhalten der Sicherheit in tradi-
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tionellen und nicht traditionellen Berei-
chen®, einschliefSlich ,,ethnische und reli-
giose Probleme [...] Terrorismus, grenz-
Uberschreitende Kriminalitat, Sicherheit
im Bereich der Umwelt, Cyber-Sicher-
heit, Sicherheit fir Energie und Ressour-
cen sowie grofle Naturkatastrophen®.23

Diese Vision der Sicherheit ist mittler-
weile in der BRI fest verankert: In einem
Bericht der ,Leading Group for Promoting
the Belt and Road Initiative“ (eine Art
Kontrollgremium der BRI) aus dem Jahr
2019 ist die oben genannte Rede des chi-
nesischen Staatsprasidenten fast wortlich
wiedergegeben. Der Bericht spricht da-
von, dass ,alle Lander die Vision einer ge-
meinsamen, umfassenden, kooperativen
und nachhaltigen Sicherheit vorantreiben
sollen“.24

Bedeutung der Shanghaier Organisation
fiir Zusammenarbeit

Die gegenwirtigen Zerwirfnisse inner-
halb der OSZE konnten dazu fithren,
dass die Organisation die wichtigsten As-
pekte ihres Mandates der umfassenden
Sicherheit nicht mehr richtig erfillen
kann. Sollte dieses Szenario eintreten,
konnten jene OSZE-Staaten, die bereits
enge Beziechungen mit China pflegen
(wie etwa die zentralasiatischen Staaten)
oder die sich aus geopolitischen oder geo-
okonomischen Griinden in Richtung Asi-
en orientiert haben (wie etwa Russland),
sich der Shanghaier Organisation fiir
Zusammenarbeit (SOZ) zuwenden. Sie
konnten die von China angefithrte Or-
ganisation als eine glaubwiirdigere Platt-
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form fiir die multilaterale Zusammenar-
beit mit der BRI ansehen.

DasMandatder SOZistjenemder OSZE
sehr ahnlich (wenngleich in der SOZ die
Menschenrechtsdimension fehlt). Zusatz-
lich stellt die SOZ einen multilateralen
Mechanismus dar, der die BRI erganzt und
tber den Sicherheitsrisiken thematisiert
werden konnen. Im Mai 2017 wurde im
Rahmen des OSZE-Forums fir Sicher-
heitskooperation ein Vertrag tiber giinstige
Konditionen im Straenverkehr geschlos-
sen. Der damalige SOZ-Generalsekretir
Raschid Alimow stellte dazu fest, dass die
SOZ die ,legale Basis fir gleiche Bedin-
gungen im Stralenverkehr sowie eine ein-
heitliche Plattform fiir den internationalen
Straflenverkehr von Osteuropa in Rich-
tung Ostliches Russland und China ge-
schaffen hat“.?> Experten aus China, Russ-
land und Zentralasien betonen bereits seit
geraumer Zeit, dass die ,Neue Seidenstra-
Be“ die SOZ auf diese Weise erginzt. Dies
mag auch ein Hinweis darauf sein, dass
Russland seinen Widerstand gegen ein um-
fassenderes Mandat der SOZ allmahlich
aufgibt und dieses bald realisiert werden
kann.2¢

Empfehlungen fiir eine Kooperation
zwischen der OSZE und China

Die OSZE bietet ein Verhandlungsforum
fir rivalisierende Bestrebungen. Da die
Grofmichte weiterhin ihre nationalen
Interessen verfolgen und ihre jeweiligen
Einflusssphiren sichern und erweitern
wollen, ist dies wichtiger denn je. Denn

diese rivalisierenden Interessen spielen
auch eine Rolle innerhalb der OSZE
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und im Verhiltnis der Staaten gegentiber
der OSZE. Daher ist es notwendig, Chi-
na in diese Gespriche einzubeziehen,
wenngleich China nicht unbedingt in
die OSZE aufgenommen werden sollte.
Fur die Gesprache mit China miussen die
OSZE-Staaten aber eine koharente Strate-
gie entwerfen und umsetzen.

Fur eine konstruktive Zusammenar-
beit zwischen der OSZE und China gibt
es drei mogliche Hindernisse:

1. Es ist nicht klar, ob die OSZE-Teil-
nehmerstaaten von einer Kooperation
zwischen China und der OSZE profi-
tieren wirden. Eine Zusammenarbeit
im OSZE-Rahmen konnte die Vortei-
le schmailern, die durch eine direkte,
bilaterale Zusammenarbeit mit China
oder eine Kooperation tber die EU,
die Eurasische Wirtschaftsunion und
die SOZ erzielt werden.

2. Eine Zusammenarbeit mit China
konnte die OSZE schlicht tberfor-
dern. Angesichts der Zerwirfnisse
zwischen den OSZE-Teilnehmerstaa-
ten konnte eine Kooperation mit Chi-
na die OSZE sogar schwichen, ins-
besondere ihre Fihigkeit, das eigene
Mandat umzusetzen und den Konsens
tiber die Normen zu erhalten.

3. Es ist unklar, ob die OSZE fiur China
tiberhaupt ein attraktives Forum dar-
stellt und unter welchen Umstinden
Peking eine Kooperation anstreben
wirde.

Diese Hirden machen eine Zusammen-
arbeit aber nicht unmoglich. Vielmehr
legen sie den Rahmen fest, innerhalb
dessen eine Strategie fur eine Kooperati-
on mit China entwickelt und umgesetzt
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werden kann. Im Folgenden machen wir
Vorschlige, wie sich die OSZE China an-
nahern und mit China und der BRI ko-
operieren kann.

Schaffung eines Minimalkonsenses tber
eine Kooperation mit China

Die Durchfiithrungsorgane und Institutio-
nen der OSZE sowie der Vorsitz und die
Troika sollten damit beginnen, Zukunfts-
szenarien fir die Beziehungen mit Chi-
na zu entwerfen. Verschiedene Szenari-
en koénnen die OSZE-Teilnehmerstaaten
fir die Auswirkungen der Prisenz und
der Aktivitaiten Chinas sensibilisieren.
Die Staaten koénnen dartiber die Heraus-
forderungen und Chancen besser verste-
hen und auch sehen, welche Handlungs-
macht sie haben. Dabei missen gegen-
satzliche Ansichten zu China nicht ausge-
glichen werden. So liefe sich auf der Ba-
sis einer Szenario-Planung ein Minimal-
konsens innerhalb der OSZE schaffen,
wie eine Kooperation mit China ausse-
hen kénnte. Neben der Konsensbildung
kann dieses Instrument aber auch fir die
Politikgestaltung eingesetzt werden.

Verfolgung eines prinzipienfesten,
pragmatischen und strategischen
Ansatzes gegeniiber China

Eine Kooperation sollte tiber mehrere Ka-
nile angestrebt werden. Der Dialog ist
in Bereichen zu erméglichen, die von
der OSZE als vorrangig eingestuft wer-
den. Gleichzeitig sollte der Kooperations-
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ansatz aber auch offen fiir die Anliegen
Chinas sein. Daher sind auch Ad-hoc und
informelle Formen der Kooperation ein-
zubezichen.

Ein Kooperationsansatz mit China
sollte auf den OSZE-Prinzipien basieren
und von einer strategischen Vision ge-
leitet sein, die eine zukiinftige formelle
Beziehung mit China einschlieft. Daftr
konnte die OSZE China einen Beobach-
terstatus einraumen. Es ist denkbar, dass
sich dieser allmahlich zu einer Partner-
schaft entwickelt, die auf Chinas Grofle
und Bedeutung zugeschnitten ist. Ein
moglicher OSZE-Gipfel im Jahr 2025 wi-
re ein geeignetes Forum, um eine derarti-
ge Beziehung mit China zu formalisieren.

Suchen nach Formaten fiir ein
multilaterales Engagement

Im Rahmen der SOZ konnte die OSZE
mit China in Themenbereichen zusam-
menarbeiten, die von gemeinsamem In-
teresse sind, etwa der Kampf gegen
die organisierte Kriminalitit (insbeson-
dere gegen den Drogenhandel), der
Schutz kritischer nationaler und grenz-
Uberschreitender Infrastrukturen und die
Stabilisierung der Lage in Afghanistan.
Die Zusammenarbeit mit anderen inter-
nationalen Organisationen, wie etwa der
Konferenz fir Interaktion und vertrau-
ensbildende MafSnahmen in Asien, ware
ebenfalls moglich.
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Gemeinsames Management der
Umweltauswirkungen

Es konnte sinnvoll sein, einen formel-
len Dialog mit China tber die Bewalti-
gung der Umweltauswirkungen der BRI
auf die OSZE-Staaten zu starten. Hier
konnte die OSZE ein Forum bieten, in
dem gemeinsame Regeln und Prinzipi-
en der Umweltpolitik ausgehandelt wer-
den. Diese Regeln sollten auf internatio-
nalen Rahmenvertragen wie der Aarhus-
Konvention aus dem Jahr 1998 beruhen.

Entwicklung einer ,,Agenda flir
Konnektivitat 2.0“

Die OSZE, China, die EU und die Eura-
sische Wirtschaftsunion haben ein unter-
schiedliches Verstindnis von wirtschaft-
licher Konnektivitat, es gibt aber durch-
aus Uberschneidungen. Damit diese Kon-
nektivititsvorstellungen trotz ihrer unter-
schiedlichen normativen Grundlagen zu-
einander passen und sich auch gegen-
seitig ergdnzen konnen, empfehlen wir
der OSZE, eine ,Agenda fir Konnektivi-
tit 2.0 zu entwickeln. Diese konnte da-
zu beitragen, dass sich die Lander nach
der Pandemie erholen und die Wider-
standsfahigkeit von Volkswirtschaften,
Gesellschaften und Institutionen gestérke
wird.?” Dies wird nur durch eine gemein-
same Anstrengung all dieser internationa-
len Akteure moglich sein.

Um den freien Verkehr von Waren,
Kapital, Personen und Ideen zu gewihr-
leisten, konnte die OSZE ein eigenes
Forum fir neue Ansitze und Ideen eta-
blieren. Hierzu kann die OSZE ihre Fi-
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higkeit, unterschiedliche Akteure zusam-
menzubringen, sowie ihre Macht, die Ta-
gesordnung zu bestimmen, nutzen. Ne-
ben der Bekimpfung protektionistischer
Tendenzen sollte es bei diesem Forum
auch um effektive und faire nationale
und internationale Verwaltungen gehen.

Einbindung Chinas in einen Rahmen fiir
Menschenrechte

Eine Kooperation mit China im Bereich
der Menschenrechte ist derzeit kaum
vorstellbar. Chinas jingste Handlungen
sprechen fir sich: die anfingliche Vertu-
schung des Ausbruchs der Corona-Pan-
demie, die Niederschlagung der Protes-
te in Hongkong und die Anderungen
im Wabhlsystem, die Unterdrickung von
Menschenrechtsaktivisten sowie die In-
haftierung von Uiguren und anderen
turksprachigen Muslimen in Xinjiang.
China weif}, dass fragile Institutionen
und eine schwache Rechtsstaatlichkeit
die Umsetzung der BRI hemmen kon-
nen. Es ist sich bewusst, dass soziale
und wirtschaftliche Ungleichheiten Miss-
stande schiren, die ihrerseits wieder zu
Konflikten und Instabilitat fithren. Bis-
her war Chinas Antwort darauf stets:
die wirtschaftliche Entwicklung férdern,
ohne gleichzeitig eine politische Liberali-
sierung voranzutreiben. Diese Vorgehens-
weise Chinas wird sich in Zukunft wohl
kaum dndern, das gilt es zu akzeptieren.
Es gibt aber ein gemeinsames Interes-
se an Stabilitat und Sicherheit. Das konn-
te den Rahmen fiir eine Zusammenar-
beit mit China bilden, in dem auch Men-
schen- und Minderheitenrechte verankert
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sind. Denn eine Kooperation mit China
darf weder die menschliche Dimension
der OSZE aufSer Acht lassen, noch darf
sie zu einer Schwiachung der menschli-
chen Dimension im umfassenden Sicher-
heitsansatz der OSZE fiihren.
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en.ndrc.gov.cn/newsrelease_8232/202002
/P020200228350122318527.pdf

Rashid Alimov, ,,Statement at the OSCE
Forum for Security Co-operation“, 10
May 2017, p. 3, https://www.osce.org/fi
les/f/documents/1/1/316906.pdf

Pan Dawei, ,SCOand strategic partnership
between China and Russia“, Valdai Club,
14 June 2018, https://valdaiclub.com/a/hi
ghlights/sco-and-strategic-partnership/?sp
hrase_id=902214; Ulugbek Khasanov,
,The SCO and the transformation of mo-
dern political processes®, Valdai Club, 7
November 2019, https://valdaiclub.com/a/
highlights/sco-and-transformation-moder
n-political-processes/?sphrase_id=902214;
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Projekt ,Neue Seidenstralle”

Dmitry Suslov, ,Non-Western multilate-
ralism: BRICS and the SCO in the post-
COVID world®, Valdai Club, 29 July 2020,
https://valdaiclub.com/a/highlights/non-
western-multilateralism-brics-and-the-sco
/sphrase_id=1223135

Mit einer ,Agenda fiir Konnektivitit 2.0
meinen wir eine verbesserte Version der
derzeitigen OSZE-Konnektivititsagenda.
Vgl. dazu Stefan Wolff, ,,China: A Chal-
lenge or an Opportunity for the OSCE?,
Security and Human Rights Monitor, 22
April 2021, https://www.shrmonitor.org/
china-a-challenge-or-an-opportunity-for-t
he-osce/
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Auf dem Weg zu einer strategischen Partnerschaft: Die Starkung der
OSZE durch eine bessere Zusammenarbeit mit der EU

David Galbreath, André Hirtel, Stefan Wolff "

Zusammenfassung

Die EU und die OSZE stehen ganz unterschiedlichen politischen und strukturellen Heraus-
forderungen gegentiber. Der neue strategische Kompass der EU betont ihren Anspruch, ein
ernstzunehmender Sicherheitsakteur zu werden. Die OSZE muss mit einem schwindenden
Wertekonsens sowie geschwichten Durchfiihrungsorganen und Institutionen umgehen. Kann
die OSZE durch eine verbesserte Zusammenarbeit mit der EU wiederbelebt werden — und
wenn ja, wie kann dies gelingen? Die Autoren erldutern, warum der Aufstieg der EU als Sicher-
heitsakteur nicht auf Kosten der OSZE gehen sollte. Die Zusammenarbeit zwischen den beiden
Organisationen sollte sich auf folgende Punkte konzentrieren: (1) eine Stirkung der OSZE
als autonome Sicherheitsorganisation, (2) die Nutzung der OSZE als ein Forum fir Dialog
und den Aufbau von Vertrauen sowie (3) die gewinnbringende Kombination der wesentlichen
Stirken beider Organisationen und die Vermeidung von Dopplungen im operativen Handeln.

Schlagworte

OSZE, EU, europiische Sicherheit, strategische Partnerschaft, interorganisationale Zusammen-
arbeit

Bitte zitieren als: David Galbreath, André Hirtel und Stefan Wolff: Auf dem Weg zu einer
strategischeren Partnerschaft: Die Stirkung der OSZE durch eine bessere Zusammenarbeit mit
der EU, OSCE Insights 3/2021 (Baden-Baden: Nomos, 2022), https://doi.org/10.5771/978374891
1449-03

Einleitung im Mirz 2022 einen ,strategischen Kom-

pass“ verabschieden. Er soll die EU in die
Die EU und die OSZE befinden sich Lage versetzen, weltweiten Sicherheitsge-
in einer entscheidenden Phase: Es geht fahren und -herausforderungen zu begeg-
um ihre Rollen innerhalb der europa-
ischen Sicherheitsordnung. Die EU will
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nen.! Das Ziel lautet dabei, ,eine gemein-
same europaische Sicherheits- und Vertei-
digungskultur zu stirken“ und ,die pas-
senden Absichten und konkreten Ziele
[zukinftiger] politischer Strategien zu de-
finieren“.? Laut dem European Union In-
stitute for Security Studies soll der stra-
tegische Kompass ,eine politische Orien-
tierung fir die Sicherheit und Verteidi-
gung der EU bieten sowie die operative
Effektivitdt, die Widerstandsfihigkeit und
das Leistungsvermogen der Union eben-
so wie ihre Zusammenarbeit mit Part-
nern verbessern®.3

Die OSZE steht anderen Herausforde-
rungen gegenutber, wie den zunehmen-
den internen Spannungen und der Tatsa-
che, dass sie ihrem umfassenden Sicher-
heitsmandat immer weniger gerecht wer-
den kann.* Aufgrund der internen Span-
nungen erodiert der Konsens tber die
Normen, auf denen die OSZE seit den
1970er-Jahren beruht. Das schwicht zu-
gleich die Durchfithrungsorgane und In-
stitutionen der OSZE.> Dadurch wird
der Organisation eine geringere politi-
sche Bedeutung zugeschrieben und die
Teilnehmerstaaten sind weniger gewillt,
politische und finanzielle Mittel far die
OSZE bereitzustellen. Wolfgang Zellner
fuhrt an, dass die OSZE ,als inklusive
Plattform und Akteur in Situationen, in
denen andere IOs [internationale Orga-
nisationen] nicht handlungsfahig sind,“¢
zwar eindeutig bendtigt werde — doch in-
nerhalb der europiischen Sicherheitsord-

University of Birmingham
s.wolff@bham.ac.uk
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nung sei sie an den Rand gedriangt wor-
den.

Der strategische Kompass der EU um-
fasst die vier ,Korbe“ Krisenmanagement,
Resilienz, Fihigkeiten und Partnerschaf-
ten.” Der Korb ,Partnerschaften“ bietet
der EU und der OSZE ecine neue Gele-
genheit, ihre strategische Partnerschaft zu
tiberdenken. Die Zusammenarbeit zwi-
schen den beiden Organisationen hat
eine lange Geschichte. Die gemeinsamen
Interessen und die Vorteile einer Zusam-
menarbeit wurden von Vertreter*innen
der OSZE und der EU immer wieder
betont.? In ihrer Globalen Strategie des
Jahres 2016 erkannte die EU die OSZE
formal ,als europaweite Organisation,
[die] sich im Zentrum der europiischen
Sicherheitsordnung befindet® an. Sie ver-
pflichtete sich, ,ihren Beitrag innerhalb
der OSZE und ihre Zusammenarbeit mit
der OSZE als Siule der europaischen Si-
cherheit zu stirken“.? Bei der Uberpri-
fung ihrer Globalen Strategie im Jahr
2019 bekriftigte die EU ihre Unterstit-
zung fir die OSZE.!? Dieses gemeinsame
Interesse an Sicherheit und Stabilitit du-
Berte sich auch in den Priorititen der
EU fiir die ostliche Partnerschaft wie gute
Regierungsfithrung, Kampf gegen die or-
ganisierte Kriminalitit, Bekimpfung von
Korruption und der Umgang mit Sicher-
heitsherausforderungen, die der Klima-
wandel mit sich bringt.!!

Die Wirklichkeit sieht jedoch anders
aus. Die beiden Organisationen verfolgen
keinen gemeinsamen Ansatz bei Sicher-
heitsfragen und arbeiten eher parallel, an-
statt an einem Strang zu ziehen.!? Trotz
positiver Gegenbeispiele — wie etwa die
Zusammenarbeit zwischen der aktuellen
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OSZE-Sonderbeobachtermission in der
Ukraine und der dortigen European Uni-
on Advisory Mission — hat sich diese Ten-
denz in letzter Zeit noch verstirkt. Die
Spannungen innerhalb der OSZE sind
weiter gewachsen, und die EU bemiiht
sich mittlerweile um eine grofere Auto-
nomie als Sicherheitsakteur in Europa,
vor allem seit dem Vertrag von Lissabon
aus dem Jahr 2007.

Eine fihigere und selbstbewusstere EU
kann (und sollte) zwar mehr zur europa-
ischen Sicherheit beitragen, aber wir sind
der Auffassung, dass dies nicht auf Kosten
der OSZE geschehen sollte. Im Gegenteil.
Nicht nur ist ,das Uberleben der OSZE
objektiv im Interesse der EU“.!? Eine ge-
stairkte OSZE wiirde auch den nationalen
Interessen der 27 EU-Mitgliedstaaten und
der 57 OSZE-Teilnehmerstaaten am meis-
ten dienen.'

Die Zusammenarbeit zwischen der EU
und der OSZE

Beide Organisationen haben erst Anfang
der 2000er-Jahre damit begonnen, ihre
Zusammenarbeit zu konkretisieren, ob-
wohl sich die Europiische Kommissi-
on und die EU bereits seit 1975 auf
die KSZE-/OSZE-Prinzipien verpflichtet
hatten (durch die Unterzeichnung der
Schlussakte von Helsinki 1975, der Char-
ta von Paris 1990 sowie der Europaischen
Sicherheitscharta 1999). Im Jahr 1999 rief
die OSZE ihre ,Plattform fir kooperati-
ve Sicherheit“! ins Leben und die Euro-
paische Kommission veroffentlichte 2003
ihre Schlussfolgerungen zur ,EU-OSZE-
Kooperation bei der Konfliktverhiitung,

(o) ENR

dem Krisenmanagement und der Kon-
fliktnachsorge“.!® Darin wurde die Not-
wendigkeit betont, ,,Doppelarbeit zu ver-
meiden® und auf eine ,effektive gegen-
seitige Erganzung“ hinzuarbeiten. Insbe-
sondere Erkundungsmissionen, die Koor-
dination vor Ort sowie gegenseitige di-
plomatische Unterstiitzung wurden als
Priorititen bei der Zusammenarbeit ge-
nannt.'”

Seit 2006 tbernimmt die EU eine for-
male Rolle innerhalb der OSZE: ,Bei
Sitzungen der Beschlussfassungsorgane
sitzt die Europdische Kommission ne-
ben dem Teilnehmerstaat, der zu die-
sem Zeitpunkt den EU-Vorsitz innehat.”
Sie kann ,unmittelbar nach dem Teilneh-
merstaat, der den EU-Vorsitz innehat,
das Wort ergreifen.“!® Diese Rolle wur-
de 2018 auf Dienststellenebene in einem
Briefwechsel zwischen den Generalsekre-
taren der OSZE, der Europaischen Kom-
mission und des Europiischen Auswir-
tigen Dienstes weiter formalisiert. Da-
rin verpflichteten sich beide Organisatio-
nen zu regelmifigen Beratungen und
zu einer operativen Zusammenarbeit in
Bereichen von gemeinsamem Interesse
in allen drei OSZE-Dimensionen (poli-
tisch-militarische Dimension, Wirtschaft-
und Umweltdimension sowie menschli-
che Dimension).!” Zudem nimmt der
Hohe Vertreter der EU fiir Auffen- und
Sicherheitspolitik und Vizeprisident der
EU normalerweise auch an dem jihr-
lichen OSZE-Ministerratstreffen im De-
zember teil.

Die Arbeit der EU innerhalb der
OSZE wird von der entsprechenden EU-
Delegation bei internationalen Organi-
sationen in Wien geleitet. Sieben Mit-

47


https://doi.org/10.5771/9783748911449
https://www.nomos-elibrary.de/agb

David Galbreath, André Hartel, Stefan Wolff

arbeiter*innen widmen sich ausschlief-
lich einzelnen OSZE-Institutionen oder
themenspezifischen Dimensionen.?’ Da-
riber hinaus verfugt die Europaische
Kommission tber eine Arbeitsgruppe
»OSZE und Europarat®, die sich mit den
Beziehungen der EU zu diesen beiden
Organisationen beschiftigt und die ge-
meinsamen Positionen der Mitgliedstaa-
ten in den Debatten in OSZE und Euro-
parat koordiniert.?!

Den Teilnehmerstaaten der OSZE ist
es nicht gelungen, sich auf die Griindung
eines Verbindungsbiros in Briissel zu
verstandigen. In Wien sind die Abteilung
fur externe Zusammenarbeit des Biros
des Generalsekretars und ein Leitender
Beauftragter fiir externe Zusammenarbeit
(far alle Institutionen in Brissel) fir die
Beziehungen zwischen der OSZE und
der EU zustindig. Dass die OSZE iber
keine direkteren Verbindungsstrukturen
verfigt — vor allem nicht in den Feld-
missionen —, hat die systematische Koor-
dinierung von Aktivititen mit Brissel er-
schwert.

Bis vor Kurzem haben beide Organi-
sationen das Format ihrer Kooperation
flexibel gehandhabt, und zwar durch un-
regelmifige Treffen zwischen der EU
und den OSZE-Troikas, Treffen zwischen
dem Generalsekretir der OSZE und dem
Hohen Vertreter der EU fir Aufen-
und Sicherheitspolitik und jahrlich statt-
findende Meetings auf Mitarbeiterebene.
In einem Briefwechsel des Jahres 2018
wurden Bereiche mit gemeinsamen In-
teressen identifiziert, in denen sich das
gesamte Spektrum an OSZE-Aktivititen
widerspiegelt. Dazu gehoren Konfliktver-
hiitung und Vermittlungstatigkeiten, die
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Bekimpfung des Terrorismus sowie die
Forderung von Rechtsstaatlichkeit und
guter Regierungsfihrung. Diese grofie
Bandbreite macht es schwierig, eine
Agenda festzulegen und strategische Prio-
rititen zu setzen. Hinzu kommen die
Fluktuation auf leitender Personalebene
beider Seiten und strukturelle Unvertrag-
lichkeiten, die die Suche nach den richti-
gen Gesprachspartner*innen und die Eta-
blierung effektiver Beziehungen zwischen
ihnen behinderten.

Gegenseitige Erganzung

Die Forschung zu interorganisationaler
Zusammenarbeit zeigt, dass der Aus-
tausch von Ressourcen den wesentlichen
Anreiz fiir eine Kooperation zwischen
Organisationen darstellt. Internationale
Organisationen kooperieren miteinander,
weil sie an speziellen Mitteln (Gelder
fur Projekte, Infrastruktur, Personal) oder
immateriellen Giitern (Legitimierung,
Fachkenntnisse, Ruf) interessiert sind, die
der jeweilige Partner zur Verfiigung stel-
len kann.?? Der Austausch von Ressour-
cen beruht also auf einander erginzen-
den Interessen zwischen den zusammen-
arbeitenden Organisationen. Auch einan-
der uberschneidende politische Strategi-
en konnen ein wichtiger Anreiz fiir eine
Kooperation und einen Ressourcenaus-
tausch sein.

Die EU ist zu einer wichtigen Finan-
zierungsquelle der OSZE geworden — je-
denfalls in den Bereichen, in denen sich
die Interessen der EU mit dem Bedarf der
OSZE decken. Die EU ist mit Abstand
der grofte Geldgeber fir die OSZE-Son-
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derbeobachtermission in der Ukraine. Sie
stellt Personal, Ausriistung und Satelli-
tenbilder zur Verfigung.?®> Dank ihres
Netzwerks aus Delegationen im ganzen
OSZE-Gebiet kann die EU den OSZE-
Feldmissionen zudem eine mafigeschnei-
derte Unterstiitzung bieten.

Die OSZE wiederum verftgt iber er-
hebliche (wenngleich zur Zeit geringer
werdende) Moglichkeiten, Treffen einzu-
berufen und Agenden festzusetzen. Sie
verfiigt tber Kenntnisse und Werkzeu-
ge bei der Konfliktverhtitung, Erfahrung
in der stillen Diplomatie und ein ech-
tes multilaterales Mandat im Zusammen-
hang mit Konflikten. Im Vergleich zur
EU - die in den langwierigen Konflik-
ten in der OSZE-Region nicht als neu-
traler Akteur wahrgenommen wird — ist
es fur die OSZE leichter, als Vermitt-
ler und/oder Beobachter vor Ort akzep-
tiert zu werden. Ungeachtet der aktuel-
len politischen Meinungsverschiedenhei-
ten zwischen den OSZE-Teilnehmerstaa-
ten ist die Organisation nach wie vor
eines der wenigen europatibergreifenden
Foren und deswegen fir die EU sehr
nutzlich, etwa flr einen institutionalisier-
ten Austausch mit Russland tber Sicher-
heits- und andere Fragen. Vor Ort verfiigt
die OSZE immer noch tber wesentlich
hohere Fachkenntnisse als die EU, bei-
spielsweise bei der Konfliktvermittlung.
Die OSZE-Feldmissionen konnen die EU
unterstiitzen, etwa wenn es darum geht,
die Standpunkte und den Bedarf von na-
tionalen Minderheiten zu ermitteln. Da-
riber hinaus kann die OSZE als Binde-
glied fungieren, etwa bei der Umsetzung
der Zentralasienstrategie der EU.

(o) ENR

Hindernisse

Abgesehen vom Ressourcenbedarf gibt
es noch weitere zentrale Faktoren, die
die Zusammenarbeit zwischen Organi-
sationen beeinflussen: die Priferenzen
der Mitgliedstaaten, das Machtungleich-
gewicht zwischen diesen bzw. der Orga-
nisation, die Kultur und Offenheit der
Organisation, die Rolle des interorganisa-
tionalen Lernens bzw. frihere ,,Koopera-
tionspfade“ sowie der Einfluss machtiger
Drittparteien.?

Zu den Hindernissen fiir eine aktive-
re Partnerschaft zwischen EU und OSZE
gehort das Ungleichgewicht hinsichtlich
Macht, Budgets und struktureller Eigen-
schaften. Die EU ist nicht per se eine
internationale Organisation, sondern ein
Staatenverbund. Sie verftigt iber einen
Haushalt von etlichen Milliarden Euro
und die einzelnen Institutionen sind
durchaus unabhingig. Selbst in ihrer Au-
Benpolitik weicht die Union immer héu-
figer vom Einstimmigkeitsprinzip ab. Am
anderen Ende des Spektrums befindet
sich die OSZE als eher fragmentierte Or-
ganisation mit einem umstindlichen ju-
ristischen Status. Thre Beschlussfassung
erfordert einen Konsens, und der jahrli-
che Haushalt betrigt knapp unter 140
Millionen Euro.”’ Eine Konsequenz die-
ser asymmetrischen Beziehung ist die ver-
standliche Sorge der OSZE (die viele ein-
flussreiche Teilnehmerstaaten teilen), von
der EU in eine Abhingigkeit gedrangt zu
werden oder sich zu einem auflen- und
sicherheitspolitischen Werkzeug der EU
zu entwickeln.

Weitere Unklarheiten bestehen bei
Mitgliedschaft, Mandaten und Bestrebun-
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gen. Obwohl die OSZE alle 27 EU-Mit-
gliedstaaten umfasst, gehdren zu ihren
Teilnehmerstaaten auch Russland, weite-
re postsowjetische Staaten, die USA, Ka-
nada, Norwegen und das Vereinigte Ko-
nigreich.2¢ Aufgrund der hoheren Band-
breite an Regimetypen und auflenpoli-
tischen Orientierungen innerhalb der
OSZE fehlt ihr die Kohirenz der EU.
Sie versteht sich eher als Forum denn als
voll ausgebildete internationale Organi-
sation.?” Fir eine effektive Zusammenar-
beit missen die EU-Mitgliedstaaten des-
wegen zwischen ihren Priferenzen als
EU-Mitglieder und als OSZE-Teilnehmer-
staaten unterscheiden. Wenn die EU die
OSZE nicht als eigenstandige Sicherheits-
organisation behandelt, wird es fiir Russ-
land und andere Teilnehmerstaaten, die
nicht zur EU gehoren, inakzeptabel sein,
dass die OSZE enger mit der EU zusam-
menarbeitet und die EU somit innerhalb
der OSZE an Sichtbarkeit und Einfluss
gewinnt.

Die EU bemiiht sich zunehmend und
ernsthaft darum, eine Sicherheitsorgani-
sation zu werden. Die OSZE hingegen
hat Schwierigkeiten, in ihren Kernbe-
reichen Konfliktverhiitung und Vermitt-
lung relevant zu bleiben. Sie arbeitet an
Themen, bei denen alle Teilnehmerstaa-
ten einer Meinung sind, die ihr Mandat
aber eher am Rande betreffen und an an-
derer Stelle effektiver behandelt werden
konnten. Dies wirft die Frage auf, inwie-
fern die EU die OSZE tberhaupt bené-
tigt, um ihre eigenen Interessen zu ver-
folgen, und ob die unausweichliche Dop-
pelarbeit dazu beitragen konnte, dass die
OSZE weiter marginalisiert wird.
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Die Grundlage fir eine erfolgreiche
Zusammenarbeit zwischen internationa-
len Organisationen ist eine sensible
Handhabung der Beziechung zueinander,
vor allem angesichts sich uberschneiden-
der Mitgliedschaften. Zu diesem Zweck
muss eine echte Vision entwickelt wer-
den, wie diese Zusammenarbeit aussehen
soll. Es muss regelmafige Treffen geben,
und die Art und Weise, wie interagiert
wird, muss geplant werden.?® An dem
Management der Beziehung zwischen der
EU und der OSZE wird noch gearbeitet.
Aktuell ist die Beziehung nicht hinrei-
chend institutionalisiert, und selbst nach
dem Briefwechsel von 2018 geben hoch-
rangige Vertreter*innen zu, dass weitere
Anstrengungen vonnoten sind.

Und in der Tat scheint es keinen kla-
ren Plan zu geben, wie eine Zusammen-
arbeit aussehen konnte — etwa, dass die
verschiedenen OSZE-Abteilungen an die
Kapazititen der Europaischen Kommissi-
on und ihre Finanzierungsmoglichkeiten
fir die Konfliktverhiitung und das Kon-
fliktmanagement angebunden werden.
Auferdem ist die Liste konkreter Berei-
che, in denen eine Zusammenarbeit statt-
finden sollte, unzusammenhiangend und
zu lang. Es wire deswegen sinnvoll, Prio-
ritdten zu identifizieren und klare Ziele
zu setzen.

Die alltigliche informelle Zusammen-
arbeit zwischen den beiden Organisatio-
nen wird oft gelobt. Allerdings gibt es
dafiir wenig Belege (im Gegensatz zu
der regelmifigen Doppelarbeit und den
parallelen Vorgehensweisen, die in der
entsprechenden Forschung dokumentiert
sind).?” Helga Schmid, frithere General-
sekretirin des Europaischen Auswartigen
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Dienstes und aktuelle Generalsekretarin
der OSZE, koénnte eine wichtige Rolle
spielen: Als ,Boundary Spanner” konn-
te sie es beiden Organisationen ermogli-
chen, effektiver zusammenzuarbeiten.

Drei Bausteine fiir eine bessere
Partnerschaft

Wir schlagen drei Bausteine vor, mit de-
nen die Partnerschaft zwischen der OSZE
und der EU verbessert werden kann.
Der erste Baustein ist eine realistische
Bewertung dessen, was eine intensivere
Zusammenarbeit zwischen der EU und
der OSZE erreichen kann. Die OSZE darf
nicht blof zu einem Instrument der Si-
cherheitsinteressen der EU werden. Sie
muss gestirkt werden — als ein autono-
mer Sicherheitsakteur mit Fahigkeiten,
die sich von denen der EU unterscheiden,
fir den Umgang mit gemeinsamen Si-
cherheitsherausforderungen aber relevant
sind.

Der zweite Baustein: Die EU muss die
OSZE als Dialogforum verstehen, nutzen
und stirken. Nur so kann gegenseitiges
Vertrauen aufgebaut werden. Dies erfor-
dert eine grofere Bereitschaft der EU,
sich auf Akteure in Russland und Lan-
dern ,0stlich der EU“ einzulassen, etwa
wenn es um die Bedeutung und die In-
terpretation bestehender OSZE-Verpflich-
tungen und umstrittene Konzepte wie
ySouveranitit und ,Selbstbestimmung®
geht. Damit soll sichergestellt werden,
dass sich die Streitigkeiten innerhalb der
europdischen Sicherheitsordnung nicht
verfestigen und eines Tages untiberwind-
bar werden.3°

(o) ENR

Der dritte Baustein: Eine Konzentrati-
on auf die gemeinsamen Interessen der
27 EU-Mitglieder bzw. der 57 OSZE-Staa-
ten wirde es ermoglichen, sich der Wur-
zeln der Zusammenarbeit zu besinnen,
Doppelarbeit zu vermeiden und die grof3-
ten Stirken beider Organisationen in al-
len drei OSZE-Dimensionen gewinnbrin-
gend einzusetzen.

Empfehlungen fiir eine engere
Zusammenarbeit

Auf Grundlage dieser drei Bausteine fiir
eine bessere Partnerschaft empfehlen wir
der OSZE und ihren Teilnehmerstaaten
sowie der EU und ihren Mitgliedstaaten
sieben konkrete Schritte.

a) Starkung der Konfliktverhiitung

Die EU und die OSZE weisen unter-
schiedliche, aber teilweise deckungsglei-
che Stirken bei der Konfliktverhiitung
auf. Die EU besitzt besser entwickelte
Instrumente zur strukturellen Konflikt-
verhiitung. Die OSZE kann Erfolge bei
der direkten Privention aufweisen und
verfugt Gber die entsprechenden Fahig-
keiten, aber ihr fehlen oft die finanziel-
len Ressourcen, um rasch zu handeln.
Eine bessere Zusammenarbeit wiirde des-
wegen bedeuten, die Priventionsstrategi-
en enger miteinander zu verbinden und
sie zu operationalisieren. Die OSZE konn-
te der EU dabei helfen, bessere und
genauere Ziele fir ihre Strategien, Akti-
onspline und Programme zur Konflikt-
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verhiitung festzulegen. Die EU koénnte
ihrerseits ihre finanzielle Unterstiitzung
erhohen (zum Beispiel durch ihr Instru-
ment fiir Nachbarschaft, Entwicklungszu-
sammenarbeit und internationale Zusam-
menarbeit), um mehrjahrige OSZE-Haus-
halte zu ermdglichen. Dabei konnte der
Schwerpunkt auf einer engeren Zusam-
menarbeit bei vertrauensbildenden Maf-
nahmen im Zusammenhang mit den
langwierigen Konflikten in der OSZE-Re-
gion und der Arbeit des Hohen Kommis-
sars fiir nationale Minderheiten liegen.

b) Erneute Priorisierung der
Riistungskontrolle

Die Rastungskontrolle stand friher im
Zentrum der OSZE. Hier hat sie viele Er-
folge vorzuweisen. Die wachsenden Span-
nungen innerhalb der Organisation und
die Eskalation der Gewalt bei mehreren
Konflikten haben die Ristungskontroll-
normen und -mechanismen geschwicht
und ausgehohlt. Der Strukturierte Dialog
tber aktuelle und kiinftige Herausforde-
rungen und Risiken fiir die Sicherheit
im OSZE-Gebiet, der von den OSZE-Au-
Benminister*innen beim Ministerrat in
Hamburg im Dezember 2016 ins Leben
gerufen wurde, konnte entscheidend da-
zu beitragen, ein effektives Ristungskon-
trollregime wiederherzustellen. Die EU
hat die Moglichkeit, den Strukturierten
Dialog der OSZE zu stirken, indem sie thn
in EU-Foren stattfinden lasst, wie etwa
im Militarausschuss oder dem Politischen
und Sicherheitspolitischen Komitee der
EU. EU-Expert*innen konnten im Rah-
men des Strukturierten Dialogs an infor-
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mellen Arbeitsgruppen und Treffen von
Militarvertreter*innen auf Expertenebene
teilnehmen.

c) Ermoglichung von Konnektivitat

Sowohl die EU als auch die OSZE sind
um Konnektivitait bemiiht. Innerhalb
der OSZE-Region ,,0stlich der EU* stellt
die Eurasische Wirtschaftsunion eine Al-
ternative zum politischen und 6konomi-
schen Integrationsprojekt der EU dar.
Chinas Projekt ,Neue Seidenstrafe” (Belt
and Road Initiative) bietet eine weite-
re Vorstellung davon, wie Konnektivitat
aussehen kann. Im Rahmen der Zusam-
menarbeit zwischen der EU und der
OSZE konnte die Konkurrenz zwischen
den Integrationsprojekten thematisiert wer-
den, und es konnten Grundregeln erar-
beitet werden, um eine hohere Konnekti-
vitat zu ermoglichen. Die EU konnte die
OSZE dabei unterstitzen, eine schlissige
»Connectivity 2.0“-Agenda’! zu formulie-
ren, die einen nachhaltigen Aufschwung
nach der Pandemie zum Ziel hat. Kon-
nektivitat spielt auch im Bereich Sicher-
heit eine immer grofere Rolle. Daher ha-
ben die 27 EU- bzw. 57 OSZE-Staaten
eindeutig gemeinsame Interessen, insbe-
sondere an der Schnittstelle zwischen Kli-
ma und Sicherheit, Technik und Sicher-
heit sowie gute Regierungsfithrung und
Sicherheit. Die EU konnte zudem OSZE-
Initiativen unterstitzen, um Vertrauen
in der Wirtschafts- und Umweltdimensi-
on aufzubauen, beispielsweise am Kaspi-
schen Meer, am Schwarzen Meer und
am Mittelmeer. Damit erhielte die EU
Zugang zu kritischen Regionen und wiir-
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de greifbare Vorteile fir die Bevolkerung
vor Ort schaffen. Letztlich liefe sich so
der Weg ebnen fir offene und konstruk-
tive Diskussionen tber Themen aus dem
Bereich der ,harten® Sicherheit.

d) Der Aushdhlung der Normen
entgegenwirken

Das umfassende Sicherheitskonzept der
OSZE beruht auf Grundlagen, die die
Teilnehmerstaaten 1975 in  Helsinki
und 1990 in Paris vereinbart haben. Be-
kraftigt wurden sie 2010 in der Gedenker-
klirung von Astana. Diese Grundlagen
sind im letzten Jahrzehnt zunehmend in-
frage gestellt worden. Daher sollte sich
eine Zusammenarbeit zwischen der EU
und der OSZE darauf konzentrieren,
Biindnisse zwischen Staaten zu schmieden,
die diese Normen verteidigen und in beiden
Organisationen vertreten sind. Dabei sollte
das Meinungsspektrum der 27 bzw. 57
Staaten abgebildet werden. Zu solchen
yFreundesgruppen® konnten OSZE-Teil-
nehmerstaaten gehoren, die EU-Mitglie-
der sind, aber auch solche, die keine EU-
Mitglieder sind. Diese Bindnisse konn-
ten auch bei bestimmten OSZE-Institu-
tionen angesiedelt sein, etwa beim Ho-
hen Kommissar fiir nationale Minderhei-
ten.

e) Starkungder Zusammenarbeit vor
Ort

Die EU hat in allen OSZE-Teilnehmer-
staaten Delegationen, und die OSZE be-
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treibt aktuell in 13 Teilnehmerstaaten
(allesamt ,,0stlich der EU“) Feldoperatio-
nen. Dennoch arbeiten die EU-Delegatio-
nen und die OSZE-Feldoperationen meist
nur punktuell und ad hoc zusammen.
Dabei geht es meist nur um eine politi-
sche Unterstiitzung, was den unterfinan-
zierten und tberlasteten OSZE-Prisenzen
vor Ort nur selten langerfristig hilft.
Deswegen sollte eine Prioritit der EU-
OSZE-Kooperation darin bestehen, Ver-
bindungen zwischen den EU-Delegatio-
nen, den EU-Sonderbeauftragten und den
Botschaften der EU-Mitgliedstaaten einer-
seits und den OSZE-Missionen, den Son-
derbeauftragten des amtierenden OSZE-
Vorsitzenden und anderen Feldprisenzen
andererseits zu schaffen und zu festigen.
Dabei konnte der Schwerpunkt auf Bil-
dungsinitiativen liegen oder auf anderen
Themen, die fir die Jugend relevant sind.

f) Mehr Wissensaustausch
und gemeinsame
Ausbildungsmoglichkeiten

Sinnvoll wire die Grindung eines ge-
meinsamen EU-OSZE-Pools von zivilen Ex-
pert‘innen. Dafir sollten gemeinsame
Ausbildungsveranstaltungen  organisiert
werden, die eine ,gegenseitige Einsetz-
barkeit“ ermoglichen und ein Verstind-
nis fir die Kultur der jeweils anderen
Organisation schaffen. Eine Initiative, die
hierftr in Betracht kime, ist zum Beispiel
die OSZE-Akademie in Bischkek (Kirgi-
sistan). Sie konnte von der EU oder ein-
zelnen Mitgliedstaaten stirker gefordert
werden. Eine andere Moglichkeit bestin-
de darin, dass EU-Mitgliedstaaten die
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Ausbildung von OSZE-Mitarbeiter*innen
fir einen Einsatz durch Sachleistungen
unterstiitzen. Vorbild hierfir kénnten
die Trainingskurse fir die Sonderbeob-
achtermission in der Ukraine sein, die
vom Austrian Armed Forces Internatio-
nal Centre3? geleitet werden.

g) Nutzungvon Track-2- und Track-1.5-
Initiativen

Track-2- und Track-1.5-Initiativen konn-
ten die Umsetzung der genannten Emp-
fehlungen unterstiitzen. In informellen
Gesprachen mit zivilgesellschaftlichen
Akteuren (Track 2) oder bei Gesprichen,
an denen offizielle Vertreter der Staaten
und Akteure der Zivilgesellschaft betei-
ligt sind (Track 1.5), konnten mogliche
neue Formen der Zusammenarbeit zwi-
schen der EU und der OSZE erdrtert und
die Ansichten der Teilnehmerstaaten er-
mittelt werden. Auch die Erwartungen der
27 bzw. 57 Staaten und die roten Linien
fiir die Nicht-EU-Staaten lieflen sich so in
Erfabrung bringen. Das ist entscheidend.
Denn bei jeder Diskussion tiber eine EU-
OSZE-Zusammenarbeit sollte die Stir-
kung der OSZE im Zentrum stehen: als
die wichtigste umfassende und kooperati-
ve Sicherheitsorganisation im euroatlanti-
schen und eurasischen Raum.
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Dies ist besonders wichtig angesichts des
Beschlusses des Europdischen Rats vom
Juni 2021, die EU-Russland-Gipfel nicht
fortzufiihren - entgegen dem gemeinsa-
men Vorschlag Frankreichs und Deutsch-
lands, die Gipfel weiterhin stattfinden zu
lassen, um den Beziehungen zwischen
der EU und Russland eine dhnliche Basis
zu verschaffen wie den US-Russland-Be-
ziehungen, wie es beim Treffen zwischen
Wladimir Putin und Joe Biden am
17. Juni 2021 in Genf vereinbart wurde.
Die Moglichkeiten, die die OSZE als Fo-
rum bietet, konnen zwar keinen direkten
Dialog zwischen der EU und Russland
ersetzen. Doch die bilateralen Beziehun-
gen zwischen der EU und Russland soll-
ten nicht die Beziehungen zu Russland
innerhalb des multilateralen Kontexts
der OSZE bestimmen. Die OSZE bietet
eine der wenigen verbliebenen Moglich-
keiten fiir einen institutionalisierten Dia-
log, in den Russland, die EU und all ihre
Mitgliedstaaten eingebunden sind.

Siehe Stefan Wolff, ,,China: A Challenge
or an Opportunity for the OSCE?“, Se-
curity and Human Rights Monitor, 22
April 2021, https://www.shrmonitor.org/
china-a-challenge-or-an-opportunity-for-t
he-osce-shrm/

Das Programm wurde 2014 ins Leben
gerufen und hat bislang rund 1.000 Be-
obachter*innen ausgebildet. Siche OSCE,
»OSCE  Secretary General, high-level
OSCE officials mark fifth anniversary
of AUTINT-run pre-deployment train-
ing for Special Monitoring Mission to
Ukraine in Gotzendorf, Lower Austria“,
OSCE, 12 June 2019, https://www.osce.or
g/secretary-general/422819
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OSZE-Friedensmissionen: Bilanz und Zukunftsperspektiven

Fred Tanner’

Zusammenfassung

Die Sonderbeobachtermission in der Ukraine (SMM) ist eine der wenigen Erfolgsgeschichten
der OSZE seit dem Beginn des bewaffneten Konfliktes in der Ostukraine. Die zivile Mission war
und ist auf einzigartige Weise in der Lage, in der Hochrisikoregion des Donbass als Quasi-Frie-
denstruppe tétig zu sein. Sie beobachtet die Einhaltung von Waffenstillstinden, fordert Dialog
und bietet humanitire Hilfeleistungen fiir die in der Konfliktzone lebenden Menschen. In der
Geschichte der OSZE gab es zuvor nur eine weitere Mission zur Beobachtung von Waffenstill-
stinden, die Kosovo-Verifikationsmission (KVM). Der vorliegende Beitrag zieht — unter beson-
derer Beriicksichtigung dieser beiden Missionen — Bilanz aus den OSZE-Friedensoperationen.
Alle bisherigen OSZE-Friedensoperationen waren zivile Missionen, und militirische OSZE-Mis-
sionen sind auch in Zukunft schwer vorstellbar. Dieser Beitrag prisentiert Erfahrungen und
Empfehlungen zur Verbesserung von zukinftigen Missionen der OSZE und von anderen Orga-
nisationen, die in einem Hochrisiko-Umfeld tatig sind.

Schlagworte
OSZE, Friedensoperationen, Kosovo Verifikationsmission, Sonderbeobachtermission in der
Ukraine

Bitte zitieren als: Fred Tanner, OSZE-Friedensmissionen: Bilanz und Zukunftsperspektiven,
OSCE Insights 4/2021 (Baden-Baden: Nomos, 2021), https://doi.org/10.5771/9783748911449-04

Einleitung

Welche Erfahrungen hat die OSZE bei zi-
vilen Friedensoperationen in Hochrisiko-
Gebieten gewonnen?! Solche Missionen
sind ein wesentlicher Bestandteil der in-
ternationalen Bemithungen um Konflikt-
verhiitung, Krisenmanagement und Frie-

* Fred Tanner
The Graduate Institute, Centre on Conflict,
Development & Peacebuilding, Genf
fred.tanner@graduateinstitute.ch

(o) ENR

densaufbau. Laut des Stockholm Interna-
tional Peace Research Institutes wurden
im Jahr 2020 weltweit 62 Friedensmis-
sionen entsandt — 25 davon unter Lei-
tung der Vereinten Nationen und 16
unter Leitung der OSZE.2 Auf den ers-
ten Blick scheint es, als habe eine multi-
dimensionale UN-Friedensmission in So-
malia wenig mit einer OSZE-Operation
auf dem Westbalkan oder in Zentralasien
gemein. Allerdings wiirden die meisten
OSZE-Feldmissionen durchaus als das
durchgehen, was die Hochrangige Unab-
hangige Gruppe fir Friedensmissionen
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der Vereinten Nationen als ,,Friedensope-
ration® bezeichnet — auch wenn die Frie-
densoperationen der OSZE keine ,,robus-
ten“ Elemente wie etwa den Schutz von
Zivilisten enthalten. Es ist nach wie vor
unwahrscheinlich, dass es jemals eine
OSZE-Mission mit Beteiligung von Poli-
zei- oder bewaffneten Armee-Einheiten
geben wird. Allerdings wird diese Mog-
lichkeit seit der Genehmigung von Feld-
missionen durch das Dokument von Hel-
sinki von 1992 diskutiert.3

Die Moglichkeit einer militarischen
Friedensmission durch die OSZE ist
nur ein einziges Mal erwogen worden,
und zwar von einer Hochrangigen Pla-
nungsgruppe (HLPG, High-Level Plan-
ning Group) im Rahmen der 1995 ge-
grindeten und von der OSZE geleite-
ten Minsker Vermittlungsplattform zum
Bergkarabach-Konflikt. In Erwartung ei-
nes Friedensvertrags zwischen Armeni-
en und Aserbaidschan entwickelte die
HLPG vier verschiedene Optionen fiir
eine solche Mission. Die robusteste da-
von beinhaltete die Entsendung bewaff-
neter, aus Infanteriebataillonen bestehen-
der Kontingente, die fast 5000 Soldaten
umfasst hitten. Die Bemithungen um
eine Friedensmission der OSZE nahmen
Ende 2020 jedoch ein plotzliches Ende,
als Aserbaidschan sein Territorium ge-
waltsam zurtckeroberte und Russland
ein nationales Kontingent zur Friedenssi-
cherung in die Region schickte.

58

(o) ENR

Die Erfahrung der OSZE mit
Friedensmissionen

Welche politischen und operativen Er-
kenntnisse konnten im Rahmen der
OSZE-Missionen  gewonnen werden?
Und wie konnen diese Erkenntnisse die
Effektivitit sowie die politische und ope-
rative Durchfihrbarkeit zukinftiger Frie-
densmissionen verbessern?

In den letzten 25 Jahren enthielten
die Mandate mehrerer Feldoperationen
polizeiliche oder militarische Komponen-
ten, auch wenn es sich dabei nur um in-
dividuelle Sekundierungen handelte und
nicht um die Entsendung ganzer mi-
litarischer Einheiten. Militirbeobachter
wurden etwa nach Moldau (seit 1993)
und Georgien (2008) entsendet. Zivile
Grenzbeobachter wurden entlang der
georgisch-russischen Grenze (1999-2005)
eingesetzt, und zivile Polizeiberater wa-
ren Teil der Community Security Initiati-
ve in Kirgisistan (2010-2015).

Fir Friedenstérderung wurden natio-
nale Polizeikrifte durch die OSZE-Missi-
on in Kroatien sowie im Rahmen der
Community Security Initiative in Kirgi-
sistan ausgebildet und gestarkt. Die Mis-
sion in Skopje mit ihrem Public Safety
and Community Outreach Department
widmet sich nach wie vor den Themen
Polizeiausbildung sowie Kontrolle und
Reformen der Polizei. Zudem unterstitzt
sie die Polizei beim Kampf gegen den il-
legalen Waffenhandel und die organisier-
te Kriminalitat.*

Wahrend sich die OSZE-Feldoperatio-
nen in Zentralasien und auf dem West-
balkan auf die Stirkung von Resilienz
und guter Regierungsfithrung konzen-
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triert haben, dienten die Missionen in
Bosnien und Herzegowina, im Kosovo
und in Nordmazedonien dem Zweck,
die Umsetzung der Friedensvertrage und/
oder UN-Resolutionen mit dem Ziel der
Konfliktverhiitung und -16sung zu unter-
stutzen.

Die OSZE-Missionen zur
Waffenstillstandsbeobachtung

Bisher gab es nur zwei OSZE-Missio-
nen, die mit Friedensoperationen milita-
rischer Art vergleichbar wiren: die Koso-
vo-Verifikationsmission (KVM) und die
Sonderbeobachtermission in der Ukrai-
ne (SMM). Diese beiden zivilen Missio-
nen zur Waffenstillstands-Beobachtung
begannen jeweils unter eher ruhigen Um-
stainden, endeten aber letztendlich in ak-
tiven Konfliktsituationen, in denen es
keinen Frieden mehr gab, der zu sichern
gewesen wire. Die Entsendung der KVM
nach Jugoslawien fand wiahrend der sich
zuspitzenden Kosovokrise im Jahr 1998
statt, als die USA und die NATO an-
gesichts der Gewalttaten vor Ort damit
drohten, militdrisch gegen das Milosevié-
Regime vorzugehen. Das Mandat der
KVM - das ohne die OSZE ausgehandelt
worden war und aus dem Holbrooke-
Milosevi¢-Abkommen abgeleitet wurde —
forderte beide Seiten dazu auf, die Ge-
walttaten zu beenden, ihre bewaffneten
Streitkrifte aus dem Kosovo abzuziehen
und einen Waffenstillstand einzuhalten.
Die KVM sollte etwa zweimal so grof§
sein wie die gegenwirtige SMM, konn-
te ihre Prisenz aber nicht schnell genug
anpassen, um den zunehmenden Sicher-

(o) ENR

heitsbedrohungen gewachsen zu sein. Im
Mairz 1999, sechs Monate nach ihrer
urspringlichen Entsendung, musste die
Mission aus Sicherheitsgriinden in die be-
nachbarte Ehemalige Jugoslawische Re-
publik Mazedonien (EJRM - heute Nord-
mazedonien) verlegt werden, bevor sie
schliefSlich beendet wurde.

Die SMM wurde Anfang 2014 als
ein praventiver Einsatz entwickelt, der
auf Deeskalation, Vertrauensbildung und
Dialogforderung in der gesamten Ukrai-
ne ausgerichtet war. Innerhalb weniger
Wochen fand sich die Mission jedoch in
einem bewaffneten Konflikt wieder und
musste sich an neue Sicherheitsbedingun-
gen und neue Aufgaben zur Beobachtung
des Waffenstillstands auf Grundlage der
Minsker Vereinbarungen anpassen. Seit-
dem ist die SMM zu einem wichtigen
Instrument der Krisenbewaltigung in der
Ukraine geworden.

Im Folgenden werde ich auf sechs
wesentliche Eigenschaften dieser beiden
Missionen eingehen, wobei ich dabei den
Schwerpunkt auf die SMM legen werde.
Das Ziel ist es, Erkenntnisse und bewihr-
te Praktiken zu identifizieren sowie Emp-
fehlungen fir zukinftige OSZE-Missio-
nen und andere regionale oder interna-
tionale Missionen unter VN-Mandat zu
formulieren.

Missionsmandate

Das Mandat der KVM wurde ohne Betei-
ligung der OSZE verhandelt. Dies fihr-
te zu einer Diskrepanz zwischen dem
politischen Prozess, der operativen Pla-
nung und der strategischen Kontrolle.
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Die Agenda der Mission war aufleror-
dentlich breit angelegt. Sie umfasste das
Beobachten des Waffenstillstandes, die
Untersuchung entsprechender VerstofSe,
die Unterstiitzung der Rickkehr von Ver-
triecbenen sowie die Uberwachung der
Regierungsarbeit und der Wahlen. Die-
se Vielzahl an Aufgaben fithrte gemein-
sam mit organisatorischen Defiziten da-
zu, dass die KVM-Fithrung nicht in der
Lage war, einen einheitlichen Plan zu de-
ren Umsetzung zu entwickeln.’

Im Gegensatz dazu wurde das SMM-
Mandat vom Schweizer OSZE-Vorsitz ge-
meinsam mit weiteren Teilnehmerstaaten
im Zuge der Maidan-Krise 2014 entwor-
fen und verhandelt. Trotz eines duferst
aufgeheizten politischen Klimas wurde
das Mandat einstimmig verabschiedet
und genoss bis zum Abschluss der vor-
liegenden Analyse grofle Unterstiitzung.6
Da das Mandat breit angelegt ist, konn-
te der geographische Geltungsbereich der
Mission flexibel gehandhabt werden —
was angesichts der illegalen Annexion der
Krim durch Russland unverzichtbar war.
Dennoch weist das Mandat einige Schwi-
chen auf. In bestimmten Bereichen - et-
wa was die Dialogforderung betrifft —
hatte eine prazisere Sprachwahl zu mehr
Synergien mit anderen laufenden OSZE-
Initiativen in der Ukraine fihren koén-
nen. Ein weiteres Defizit ist die fehlen-
de Berucksichtigung einer Geschlechter-
perspektive innerhalb der Missionsaktivi-
taten.

Die Flexibilitait des SMM-Mandats er-
moglichte es, schnell auf Konfliktdyna-
miken vor Ort zu reagieren. Obwohl
sich die Mission seit 2014 nicht veran-
dert hat, wurden ihr zusitzliche Aufga-
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ben zugewiesen, etwa durch die Trila-
terale Kontaktgruppe (TKG) oder das
Normandie-Format. Der OSZE-Bericht
»A Peaceful Presence® verdeutlicht, dass
die Kapazititen der Organisation zur Pla-
nung von Missionen immer noch sehr
begrenzt sind. Deswegen besteht die Ge-
fahr, dass auf kurzfristig auftretende Not-
fille mit bloBen Verlegenheitslosungen
reagiert wird. Fur langfristige Planungen
und Strategien bestehen kaum Kapazita-
ten und Moglichkeiten.”

Einsatzbedingungen

Sowohl die KVM als auch die SMM be-
fanden sich in der paradoxen Situation,
im Rahmen einer zivilen Friedensmissi-
on mit militirischen Herausforderungen
umgehen zu mussen.? Wihrend der kur-
zen Planungsphase fir die KVM im Jahr
1998 waren die Fihrungskrifte der OSZE
nicht in der Lage, klare Anweisungen zu
geben, wie das Mandat umzusetzen sei.
Auflerdem ging der Rekrutierungsprozess
(vor allem fir die Sekundierung von
Experten mit Erfahrung bei der Waffen-
stillstandsverifizierung und Polizeiarbeit)
schleppend voran, trotz eines entspre-
chenden Aufrufs der UN an alle OSZE-
Teilnehmerstaaten.” Nach drei Monaten
waren 700 Beobachter im Einsatz. Als
die Mission im Marz 1999 aufgrund von
Sicherheitsbedenken beendet wurde, war
die Zahl der Beobachter auf 1400 gestie-
gen. Der KVM fehlte von Anfang an eine
adaquate institutionelle Unterstitzung,
die fiir eine beschleunigte Aufstellung
von Einsatzkriften und Beobachtern er-
forderlich gewesen wire. Auch eine be-
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sondere Sorgfaltspflicht, die gerade fir
eine so ambitionierte und in einem ak-
tiven Konflikegebiet titige Feldoperation
notwendig gewesen wire, war nicht vor-
handen.

Im Gegensatz dazu konnte sich die
SMM von Anfang an auf die Unterstit-
zung durch das OSZE-Sekretariat und
insbesondere auf das Konfliktverhiitungs-
zentrum (KVZ) verlassen. Diese Unter-
stutzung ermoglichte es der Mission, ihre
Operationen, ihr Personal und ihre Mate-
rialbeschaffung immer wieder anzupas-
sen. Dank der im Rahmen der KVM ge-
wonnenen Erfahrungen sowie der Befug-
nisse durch Ministerratsbeschluss
Nr.3/11 zum Konfliktzyklus'® konnte
sich die SMM darauf verlassen, dass fol-
gende Elemente bereits vorhanden wa-
ren:

e cin operativer Rahmen fir Krisenre-
aktion und Personal,

e cine Liste verfiigbarer Mitarbeiter, die
schnell entsendet werden konnen,

* ein virtueller Ausristungspool.!!

Unparteiliche Berichte und
Verhaltensweisen

Unparteilichkeit ist eine entscheidende
Voraussetzung fiir jede OSZE Feldmissi-
on — ebenso wie ein Konsens und ein
gewaltfreies Vorgehen. Ende der 1990er
Jahre war die OSZE in einen anhaltenden
Machtkampf zwischen dem Milo$evié-Re-
gime und der kompromisslosen US-Di-
plomatie verstrickt, die vom UN-Sicher-
heitsrat und der Nato unterstiitzt wurde.
Der gemeinsame Beschluss, eine OSZE-
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Mission zu entsenden, war Teil eines Ab-
kommens, das auch eine Uberwachung
Jugoslawiens aus der Luft durch die
NATO beinhaltete. Die Sicherheit der
KVM hing von einer sogenannten NATO
Extraction Force in der benachbarten
EJRM ab.’? Aufgrund der Ernennung
des US-Diplomaten William Walker als
Missionschef war es der OSZE nicht
mehr moglich, unparteiisch und neutral
zu bleiben, da sich die USA eindeutig
als Gegner des Milo$evi¢-Regimes positio-
niert hatten. Dies zeigte sich in drama-
tischer Weise, als der Missionschef im
Gastgeberstaat zur Persona non grata er-
klart wurde.!3

Im Gegensatz dazu ist die SMM nicht
aus ,,Brinkmanship“- Diplomatie hervor-
gegangen und konnte daher ihre Unpar-
teilichkeit wahren. Obwohl sie gelegent-
lich kritisiert wurde, hat die SMM ent-
gegen der tublichen UN-Praxis eine ,,Poli-
tik der Nicht-Zuweisung® betrieben, also
ein ,Berichten der Fakten, ohne dabei
Schuldzuweisungen vorzunehmen, und
Probleme im Bereich harte Sicherheit mit
den humanitiren, politischen und sozio-
okonomischen Konsequenzen des Kon-
flikts abzuwigen®.'* Dennoch gab es hart-
nackige Versuche, die Mission politisch
in Bezug auf Sorgfaltspflichtfragen oder
Schuldzuweisungen bei Verstdflen gegen
den Waffenstillstand zu beeinflussen -
auch von nationalen OSZE-Delegationen.

Vor- und Nachteile der Nutzung
moderner Technik

Wahrend die KVM eine ,,Low Tech“-Mis-
sion war, erwarb die SMM auf politi-
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schen Druck des amtierenden Vorsitzes
hin moderne technische Ausriistung wie
etwa Kameras, Satellitenbildgeber, akusti-
sche Sensoren und Drohnen (UAV, un-
armed aerial vehicles, unbemannte Luft-
fahrzeuge), um die von ihren Bodenpa-
trouillen gesammelten Informationen zu
erginzen. Die Nutzung solcher Technolo-
gien durch die SMM wurde durch das
Minsker Waffenstillstandsabkommen er-
moglicht. Der OSZE fehlte es aber an
Wissen tUber die Anschaffung oder Nut-
zung von Drohnen. Sie traf deshalb eine
Vereinbarung mit einem privaten Unter-
nehmen, wodurch simtliche technische
Dienstleistungen und die notwendige Ex-
pertise dafiir ausgelagert wurden, aber
dennoch unter Kontrolle der SMM blie-
ben.!’

Der Einsatz von UAVs erleichterte
die Arbeit der Mission, da sie auf die-
se Weise Aufgaben tbernehmen konnte,
die ansonsten von Patrouillen in gefihr-
lichen Gebieten oder verbotenen Berei-
chen durchgefithrt worden wiren. Die
Ferntiberwachung spielte auch wihrend
der COVID-19-Pandemie eine wichtige
Rolle, da sie Versuche erschwerte, die
Pandemie als Vorwand fir Lockdowns,
Zugangsverweigerungen und SchliefSun-
gen von ,,Grenzen® zu nutzen.

Der Einsatz von Drohnen in aktiven
Konfliktzonen ist gefihrlich und teuer.
Die Drohnen werden oft elektronisch ge-
stort oder beschossen — was einen klaren
Verstof§ gegen die Minsker Vereinbarun-
gen darstellt. Vom ersten Drohnenflug
im Oktober 2014 bis zum 31. Mérz 2019
verlor die SMM 39 UAVs. Davon gingen
67 Prozent in Gebieten verloren, die
nicht von der Regierung kontrolliert wer-
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den, 31 Prozent in Gebieten, die von der
Regierung kontrolliert werden, und zwei
Prozent entlang der Kontaktlinie.'®

Mit dem zunehmenden Einsatz mo-
derner Technik sind auch Probleme im
Zusammenhang mit der Verarbeitung
und Nutzung der gesammelten Daten
aufgetreten. Die SMM musste feststellen,
dass sie zu schlecht ausgestattet war, um
eine grofle Menge an Informationen aus
verschiedenen Quellen zu verarbeiten.
Zudem dauerte der Zugriff der Beobach-
ter auf Satelliten- und Drohnenbilder oft
zu lange, als dass er fir die Planung von
Patrouillen und die Umsetzung von Maf-
nahmen effektiv gewesen wire. Ein neues
Informations-Managementsystem musste
fir die Zusammenfihrung von Daten
und die Vorbereitung von Entscheidun-
gen, Plinen und offentlichen Berichten
eingefithrt werden.!”

Rechtsstatus und Sorgfaltspflicht

Der Umstand, dass die OSZE keine
Rechtspersonlichkeit  besitzt, ist ein
schweres Hindernis fir ihre Feldmissio-
nen. Die SMM konnte ihre Feldprisenz
erst dann wie geplant aufbauen, als
eine Absichtserklarung mit der Gastge-
ber-Regierung zustande gekommen war
— mehrere Wochen nach Beginn der Mis-
sion.’® Noch problematischer war, dass
die OSZE wihrend dieser ersten Wochen
ohne rechtlichen Schutz in der Ukraine
fiir jeden verursachten Schaden zur Re-
chenschaft gezogen werden konnte. Wih-
rend dieser Phase wurden acht Beobach-
ter von einer Gruppe Kosaken als Geiseln
genommen. Dabei stellte sich die Frage,
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wer daftr haften wurde, falls es zu Per-
sonenschidden kommen sollte: der Missi-
onschef, der Generalsekretar, der amtie-
rende Vorsitz oder vielleicht die sekun-
dierenden Teilnehmerstaaten? Bis heute
sind solche Fragen nach der Sorgfaltsp-
licht nicht geklart.” Ein Problem der
SMM ist auch, dass der Schutz ihres Per-
sonals von Garantien der Kriegsteilneh-
mer abhangt. Im Gegensatz zur KVM ver-
fugt die SMM duber keine eigene milita-
rische Evakuierungseinheit. Eine komple-
xe Konfliktumgebung erfordert es, dass
Vorkehrungen zur Sorgfaltspflicht Teil
der Missionsplanung sind. Leider war
dies bei beiden Friedensmissionen der
OSZE nicht der Fall. Im Fall der KVM
blieb zum Beispiel die Bitte der OSZE
um eine mobile medizinische Betreuung
— einschlieflich Militirambulanz und ge-
panzerter Fahrzeuge — nach der Entsen-
dung der Mission monatelang unbeant-
wortet.20

Partnerschaften fiir gemeinsame oder
hybride Missionen

Bisher gab es noch keine gemeinsamen
Missionen der OSZE mit anderen inter-
nationalen Organisationen. Die Europai-
sche Sicherheitscharta von Istanbul aus
dem Jahr 1999 wirde es der OSZE je-
doch erméglichen, mit anderen regiona-
len und internationalen Organisationen
zusammenzuarbeiten, auch bei der Frie-
denssicherung.?! Im Jahr 2014 wurde ein
Vorschlag fir eine hybride oder erwei-
terte“ SMM gemacht, als Deutschland,
Frankreich, Italien und die Russische Fo-
deration jeweils anboten, der Mission

(o) ENR

Drohnen und militarische Ausristung
zur Verfugung zu stellen. Zu diesen An-
geboten der einzelnen Linder gehorte
auch ein Schutz durch militarische Ein-
heiten. Die Einbezichung nationaler mi-
litarischer Einheiten in die SMM hatte
jedoch den zivilen und unparteilichen
Charakter der Mission untergraben kon-
nen. Zudem wiren dafiir ein zusatzlicher
Beschluss des Stindigen Rats sowie ein
bilaterales Stationierungsabkommen fiir
Streitkrifte mit der Ukraine nétig gewe-
sen.??

Ein weiterer Vorschlag fir eine hybri-
de Operation — ebenfalls in der Ukrai-
ne — kam 2017 aus Russland. In einem
Entwurf fir eine Resolution des UN-Si-
cherheitsrats schlug Russland vor, die
SMM entlang der Kontaktlinie durch
eine leicht bewaffnete UN-Friedenstrup-
pe zu schiitzen.?? Die Ukraine lehnte die
Moglichkeit einer hybriden UN-OSZE-
Mission ab und schlug im Gegenzug bei
der Generalversammlung der Vereinten
Nationen 2017 eine robuste friedenser-
zwingende Mission gemifl Kapitel VII
der Charta der Vereinten Nationen vor.
Dadurch wire die SMM uberflissig ge-
worden.?* Beide Vorschlige fanden we-
nig Zuspruch und wurden aufgegeben.

Wie auf die Erfolgsgeschichte der SMM
aufgebaut werden kann

Die SMM hat bewiesen, dass sie seit
ihrer Entsendung 2014 in der Lage ist,
viel zu lernen. Trotz stindiger VerstdfSe
gegen den Waffenstillstand, Zugangsver-
weigerungen und der COVID-19-Pande-
mie hat sie ihre Arbeit auf beiden Seiten
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der Kontaktlinie fortgesetzt — wenn auch
teilweise stark eingeschrinkt. Im Laufe
der Jahre haben sich Forscher und Fach-
leute mit der Mission beschaftigt, deren
Effektivitit untersucht und groftenteils
gelobt.?

Angesichts des ermutigenden Beispiels
der SMM ist es denkbar, dass die Teil-
nehmerstaaten auch einer dhnlichen Mis-
sion in einem anderen Land zustimmen
wiurden, sollte eine verinderte Sicher-
heitslage und politische Situation dies
erfordern. Die naheliegendste Moglich-
keit wire eine Operation in der Region
Bergkarabach. Sicher: Die Ko-Vorsitzen-
den der Minsk-Gruppe und die HLPG
wurden durch die Entsendung der rus-
sischen Friedenstruppe an den Rand ge-
dringt. Eine Expertengruppe argumen-
tiert dennoch, dass eine multinationale
OSZE-Friedenstruppe immer noch bené-
tigt wird, ,denn es konnte sein, dass
Moskau im Laufe der Zeit die Kosten
und Belastungen nicht mehr tragen will,
die es sich nun allein aufgeladen hat*.26
Eine mogliche Beilegung des Bergkara-
bach-Konflikts konnte also eine zivile
OSZE-Friedensmission erfordern, um die
Einhaltung von Verpflichtungen zu be-
obachten und Aktivititen zum Friedens-
aufbau zu unterstiitzen. Dies wire von
den politischen Entwicklungen abhingig
und konnte Teil eines breitangelegten
Rahmenwerks sein.

Schlussfolgerungen und Empfehlungen
Im Vergleich zu den klassischen militi-

rischen UN-Friedensmissionen haben zi-
vile Operationen einen leichten ,Foot-
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print, was ein Vorteil ist. Zivile Missio-
nen setzen auflerdem keine Zwangsmit-
tel ein, sondern agieren als Vermittler.
Dadurch ist es leichter, einen Konsens
fur ihr Mandat zu erreichen, vom Gast-
geber-Staat akzeptiert zu werden und
unparteiisch zu bleiben. Entscheidend
ist hier, eine effektive Abstimmung zwi-
schen politischer und operativer Ebene
bei der Mandatswahrnehmung zu garan-
tieren und gleichzeitig die Moglichkeit
zu haben, die Mission besser zu schiitzen,
falls sie in einer bewaffneten Konfliktzo-
ne operiert.?’

Das Mandat und die zusitzlichen Auf-
gaben der SMM gehen deutlich tber
das Beobachten von Waffenstillstinden
hinaus und beinhalten das Beobachten
und Berichten von Verstoflen gegen die
Menschenrechte und die dkologische Si-
cherheit. Gleichzeitig bietet sie Good Of-
fices und Vermittlungsdienste an.?® Der
Einsatz der OSZE fir diesen ganzheitli-
chen Ansatz hat sich als Vorteil erwiesen.
Heutige Friedensmissionen missen sich
zunehmend mit Themen wie Instabilitat,
fragile Staaten und Governance in allen
Phasen des Konfliktzyklus beschaftigen.

Die aktuellen geopolitischen Trends
lassen vermuten, dass Friedensmissionen
als Instrumente fir die Konfliktverhi-
tung und das Krisenmanagement auch in
den kommenden Jahren gefragt sein wer-
den. Bei der Planung einer solchen Mis-
sion (oder auch einer anderen OSZE-Mis-
sion) sollten folgende Empfehlungen be-
ricksichtigt werden, die auf den bei fri-
heren Missionen (vor allem der SMM) ge-
wonnenen Erfahrungen und bewihrten
Praktiken beruhen:
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e Ausarbeitung eines flexiblen Missi-

onsmandates: Missionsmandate soll-
ten nur in den Bereichen Vorschrif-
ten machen, in denen dies notig ist.
Ein gutes Missionsmandat erleichtert
der Missionsleitung eine ordentliche
Planung und Strategieentwicklung.
Ein Kompromiss bezichungsweise ein
Konsens fir das Mandat kann auch
durch interpretative Erklirungen er-
reicht werden, so wie dies bei der
SMM der Fall war. Eine explizite
Erwahnung von Geschlechterparitit
und Geschlechterperspektiven sollte
ein wesentlicher Bestandteil des Man-
dats sein.

Sicherstellung einer zuverlissigen
institutionellen Unterstiitzung fiir
die Entsendung der Mission: Die
Wichtigkeit einer soliden institutio-
nellen Unterstitzung wurde durch
die Unfahigkeit der KVM, rasch Ex-
perten mit der passenden Qualifikati-
on zu entsenden, verdeutlicht. Eine
schnelle Sekundierung von zivilem
Personal mit geeigneten militirischen
Kenntnissen hingt jedoch mehr von
den Teilnehmerstaaten ab als von
der OSZE selbst. Listen fir rasche
Entsendungen und neue interne Stan-
dardvorgehensweisen (SOPs, Standard
Operating Procedures) fir das gesam-
te Sekretariat sind hilfreich fur eine
rasche Reaktion.?” Ein verstarktes Pla-
nungsteam im Sekretariat konnte effi-
zientere Vorsorgemafinahmen treffen
und die Planung der Mission besser
umsetzen - dies gilt nicht nur fir
den Fall einer moéglichen Mission in
Bergkarabach, sondern auch fiir ande-
re Missionen. Es wire tberlegenswert,
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ob die HLPG enger an die Arbeit
des KVZ angebunden werden kénn-
te, und damit hohere Planungskapazi-
taten innerhalb des Sekretariats und
quer durch das gesamte Missionsspek-
trum erreicht werden konnten.
Wahrung der Unparteilichkeit: Die
Nationalitat des Missionsleiters spielt
in diesem Kontext durchaus eine Rol-
le. Zusitzlich sollten Missionsberich-
te eine SOP beinhalten, die dazu auf-
fordert, ,keine Schuldzuweisungen®
vorzunehmen. Die OSZE sollte Ver-
fahren fir den Umgang mit nicht-an-
erkannten Akteuren auf Grundlage
des OSZE-Dokuments ,,Stabilisieren-
de Mafinahmen fiir ortlich begrenzte
Krisensituationen“* entwickeln.
Nutzung moderner Technologien:
Die Beobachtung mit technischen
Mitteln ist zu einem besonderen
Merkmal der SMM geworden. Durch
das Beobachten aus der Ferne kon-
nen gefahrliches Terrain und unsiche-
re Checkpoints vermieden werden.
In Kombination mit einer verbesser-
ten Datenverarbeitung und operativen
Planung konnen Missionen dadurch
effektiver und sicherer gemacht wer-
den. Plattformen zur Datenverarbei-
tung und die entsprechenden Fach-
kenntnisse sollten von Anfang an zur
Verfiigung stehen. Die OSZE-Feld-
missionen konnen von den Erfahrun-
gen der SMM profitieren und techno-
logische Mittel auch fiir andere Aufga-
ben nutzen, wie etwa fur die Risiko-
beurteilung von Naturkatastrophen.
Kohirenz von Sorgfaltspflicht und
Missionsplanung: Fir jede zivile
Feldmission, die in einer Hochrisiko-
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Umgebung tatig ist, sollten von An-
fang an eine Sorgfaltspflicht-Strategie
und entsprechende Uberwachungs-
mafinahmen existieren.
Beriicksichtigung der Risiken ge-
meinsamer Missionen: Missionen,
die gemeinsam mit anderen Organisa-
tionen ausgefiihrt werden, sind zwar
denkbar, aber politisch schwer mach-
bar. Vereinbarungen fiir gemeinsame
Einsiatze mit der Polizei oder Armee-
kontingenten wiirden die Planungska-
pazititen der OSZE stark beanspru-
chen und ihre Unparteilichkeit poten-
ziell gefihrden. Zudem wire dafiir
eine Resolution des UN-Sicherheits-
rats erforderlich.

Wahrung einer engen Verbindung
zwischen den politischen und ope-
rativen Prozessen: Das Schicksal der
KVM hat gezeigt, wie wichtig es
ist, dass die Leiter der Feldoperatio-
nen am politischen Prozess beteiligt
sind. Damit wird eine Aufsplitterung
der Verantwortlichkeiten vermieden
— eine stindige Gefahr bei komple-
xen Operationen. Im Fall der SMM
wurde dieses Problem gel6st, indem
der Leitende Beobachter der SMM
aktiv in den Minsk-Prozess einbezo-
gen wurde (als Koordinator fir die
Arbeitsgruppe Sicherheit der Trilate-
ralen Kontaktgruppe).

Mehr Bewusstsein schaffen fir die
Vorziige der OSZE und ihrer Ope-
rationen: Angesichts ihres umfang-
reichen Erfahrungsschatzes sollte die
OSZE mehr in ihren institutionel-
len Lernprozess und ihre Outreach-
Aktivititen investieren. Es ist wich-
tig, dass die Teilnehmerstaaten und
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andere internationale Organisationen
mehr Vertrauen in die Fahigkeit der
OSZE entwickeln, Krisen zu bewalti-
gen und Friedensmissionen zu betrei-
ben — auch in Zonen mit kriegeri-
schen Auseinandersetzungen.

Endnotes

1 sFriedensoperationen® soll hier als Ober-
begriff fur Friedenssicherung, Friedens-
missionen, politische Sondermissionen
und Feldoperationen dienen. In der ent-
sprechenden Literatur werden ,Friedens-
sicherung® und ,Friedensmissionen® oft
gleichbedeutend verwendet.

2 »Multilateral peace operations, Stock-
holm International Peace Research Insti-
tute, 2020, https://www.sipri.org/sites/def
ault/files/2020-06/mpo20_fill.pdf

3 Das Kapitel IIT des Helsinki-Dokuments
(1992) enthilt nach wie vor die wichtigs-
ten Rahmenbedingungen fiir OSZE-Akti-
vititen im Bereich der Friedenssiche-
rung. Siche KSZE Helsinki-Dokument
1992: Herausforderung des Wandels,
10. Juli 1992, https://www.osce.org/files/f
/documents/c/1/39532.pdf

4 Fir  weitere  Informationen  Uber
OSZE-Feldoperationen  siche:  OSCE,
Survey of OSCE Field Operations,
SEC.GAL/111/20/Corr.1%, 26  August
2020, https://www.osce.org/secretariat/
74783

5 Alex J. Bellamy/Stuart Griffin, ,OSCE
Peacekeeping: Lessons from the Kosovo
Verification Mission”, in: European Secu-
rity 1/2002, 1-26, S. 22.

6 Zu Beginn wurde die Mission alle sechs
Monate verlangert. Seit Marz 2015 wird
das Mandat der SMM fiir einen Zeitraum
von je 12 Monaten verlangert.

7 OSCE, A peaceful presence — the first five
years of the OSCE Special Monitoring
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OSZE-Friedensmissionen: Bilanz und Zukunftsperspektiven

Mission to Ukraine, 29 June 2021, S. 53,
https://www.osce.org/secretariat/491220

Dazu gehorten die Beobachtung von
Waffenstillstinden; die Untersuchung
von Verstofen gegen den Waffenstill-
stand; die Ermoglichung, Verifikation
und Beobachtung des Riickzugs schwerer
Waffen; das Aushandeln ortlicher Waf-
fenstillstinde an der Front (so genann-
te ,Fenster des Schweigens®) sowie der
Kontakt zu Koordinierungsstellen zwi-
schen militarischen Einheiten.

Paragraph 7 der Resolution 1203 des UN-
Sicherheitsrats (1998) ,fordert die Staa-
ten und die internationalen Organisatio-
nen nachdriicklich auf, der OSZE-Verifi-
kationsmission im Kosovo Personal zur
Verfiigung zu stellen”; siche UNSC, Re-
solution 1203 (1998), S/RES/1203 (1998),
24. Oktober 1998, https://digitallibrary.u
n.org/record/262334?In=en

Beschluss Nr. 3/11 des OSZE-Ministerrats
tber Elemente des Konflikezyklus, 7.
Dezember 2011, https://www.osce.org/fil
es/f/documents/9/d/88841.pdf

Michael Raith, Addressing the Conflict
Cycle: The OSCE’s Evolving Toolbox, IF-
SH (ed.), OSCE Insights 3 (Baden-Baden:
Nomos, 2020), https://doi.org/10.5771/97
83748922339-03, S. 48.

NATO Press Statement, (98)139, 5 De-
cember 1998, https://www.nato.int/doc
u/pr/1998/p98-139¢.htm

OSCE Chairmanship, ,Head of Kosovo
Verification Mission declared ‘persona
non grata’”, OSCE, 19 January 1999,
https://www.osce.org/cio/52376

OSCE, a.a.0. (Fuflnote 7), S. 67.

Dies beinhaltete ein Vereinbarungspaket
mit einer privaten Firma, das zu Beginn
zwei Bodenkontrollstationen, vier Lang-
streckendrohnen, sechs Bediener und
drei fiir die Wartung zustindige Mitar-
beiter umfasste. Sieche OSCE, a.a.O. (Fufs-
note 7), S. 49.

OSCE, a.a.0. (Fuflnote 7), S. 50.
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Die Umsetzung des sogenannten ,Enter-
prise Geographic Information System®
ist bis zum Druck dieses Artikels nicht
abgeschlossen.

Keinen juristischen Status innezuhaben
hat den Beschaffungsprozess und die Ent-
sendung der Mission in die Ukraine er-
schwert. Zudem verhinderte dieser Um-
stand, dass die Mission Bankkonten eroff-
nen, Vertrige abschliefen und wichtige
Ausrastungsbestandteile importieren
konnte. Siehe OSCE, a.a.O. (Fuf$note 7),
S. 20.

Seitdem die SMM-Beobachter zum ers-
ten Mal physisch bedroht wurden, hat
sich in Bezug auf die Sorgfaltspflicht bei
OSZE-Missionen viel getan; siche Maar-
ten Merkelbach, Voluntary guideline on
the duty of care to seconded civilian
personnel, Swiss Federal Department of
Foreign Affairs, UK Stabilisation Unit
and the German Center for International
Peace Operations, 2017, https://www.eda.
admin.ch/dam/eda/en/documents/aussen
politik/menschenrechte-menschliche-sich
erheit/Voluntary_Guidelines_on_the_Du
ty_of_Care_to_Seconded_Civilian_Perso
nnel_Final_170420.pdf

Larissa Daria Meier, A role for OSCE
peacekeeping? From the 1992 Helsinki
Guidelines to the Special Monitoring
Mission to Ukraine, CORE/IFSH Work-
ing Paper 27, 2015, S. 33, https://ifsh.de/fi
le-CORE/documents/Working_Papers/C
ORE_WP27.pdf

OSZE, Dokument von Istanbul 1999
(Europdische Sicherheitscharta und Er-
klirung des Ministerrats von Istanbul),
https://www.osce.org/mc/39569

Deutschland z.B. bot an, ein Kontingent
mit einer LUNA-Aufklirungsdrohne zu
entsenden. Das Kontingent hitte — inklu-
sive logistischer, medizinischer und an-
derer Elemente — mehr als 200 bewaffne-
te Soldaten umfasst.

Siehe International Crisis Group, Can
peacekeepers break the deadlock in
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Ukraine?, Europe Report N°246, 15. De-
zember 2017, S. 2, https://d2071andvip0
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reak-the-deadlock-in-ukraine.pdf

Fred Tanner, Sustaining civilian missions
in conflict zones: The case of the OSCE
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swisspeace, Policy Brief 03, 2018, S.2,
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Siehe z.B. Walter Kemp, ,Civilians in a
War Zone: The OSCE in Eastern
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Global Europe Program Working Group
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cause: The future of the OSCE, The Wil-
son Center, February 2021, S. 7, https://w
ww.wilsoncenter.org/sites/default/files/m
edia/uploads/documents/Uncommon
Cause - The Future of the OSCE v2.pdf

Zu Schutz gehoéren eine Priorisierung
militarischer Fahigkeiten bei der Rekru-
tierung, ein fachspezifisches Training,
Kenntnisse in der medizinischen Evaku-
ierung, die Bereitstellung von gepanzer-
ten Fahrzeugen mit GPS, kugelsicheren
Westen und Helmen und eine Satelliten-
kommunikation. Siehe Daria Meier,
a.a.0. (Fuflnote 20), S. 46.

OSCE, a.a.0. (Fulnote 7), S. 17.
Raith, a.a.0. (Fuf$note 11), S. 48.

OSZE, Stabilisierende Maffnahmen fir
ortlich begrenzte Konfliktsituationen,
DOC.FSC/2/96, 25. November 1993,
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Die Zukunft der OSZE: Die Interessen von Regierungen

Frank Evers und Argyro Kartsonaki (Hrsg.)"

Zusammenfassung

Diese Sonderausgabe von OSCE Insights beleuchtet die Erwartungen von acht ausgewihlten
Teilnehmerstaaten gegeniiber der OSZE: von Frankreich, Kasachstan, Nordmazedonien, Polen,
Russland, Schweden, der Turkei und den USA. Die Landerfallstudien untersuchen neben Re-
gierungsinteressen auch Defizite der OSZE, die diese Staaten wahrnehmen, und zeigen Wege
tir die Zukuntft auf. Die Sonderausgabe gibt Anst6fe, wie die OSZE fiir ihre Teilnehmerstaaten
relevanter werden kann.
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Bitte zitieren als: Frank Evers und Argyro Kartsonaki (Hrsg.), Die Zukunft der OSZE: Die Inter-
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Einleitung

Frank Evers und Argyro Kartsonaki
Obwohl sich die Sicherheitslage im
OSZE-Raum verschlechtert, schopfen die
Staaten die Moglichkeiten der OSZE
nicht aus. Warum ist das so? Diese Son-
derausgabe von OSCE Insights beleuchtet
die Interessen ausgewihlter Teilnehmer-
staaten beztglich der OSZE. Die Beitri-
ge untersuchen acht OSZE-Teilnehmer-
staaten. Einige davon - die USA und
Russland — sind GrofSmachte, andere wie-
derum - Frankreich, die Turkei und Ka-
sachstan — sind vor allem regional ein-
flussreich. Vier von ihnen sind ehemali-
ge, derzeitige oder zukinftige Vorsitzlan-
der, namlich Kasachstan (2010), Schwe-
den (2021), Polen (2022) und Nordmaze-
donien (2023).

Die Linderfallstudien zeigen, welche
Bedeutung die OSZE fiir die aufen- und
sicherheitspolitische Planung der jeweili-
gen Regierung hat, auch im Vergleich
mit anderen internationalen Organisatio-
nen. Unsere Autorinnen und Autoren
untersuchen die Erwartungen der jeweili-
gen