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Zusammenfassung

Seit dem Angriff Russlands auf die Ukraine im Februar 2022 fragen sich viele, ob die OSZE
diese Krise tiberleben wird. Die Organisation steht zudem schon seit Langem weiteren He-
rausforderungen gegeniiber: einem institutionellen Stillstand, Boykotten, Haushaltskiirzungen,
Konflikten zwischen den GrofSmachten sowie Nationalismus und Populismus. Wie kann die
OSZE auf solche Herausforderungen reagieren und zugleich resilienter werden? Dieser Beitrag
leitet aus der Geschichte des Volkerbunds Empfehlungen fiir die OSZE ab. Obwohl der Volker-
bund letztlich aufgeldst wurde, bestehen viele seiner Einrichtungen im Rahmen der Vereinten

Nationen fort.
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Einleitung

Anfang der 2000er-Jahre ging es um
die Frage, wie die OSZE zur Konfliktlo-
sung in den Gebieten der friheren Sow-
jetunion beitragen und die zunehmen-
den Spannungen zwischen Russland und
dem Westen entscharfen konnte. Inzwi-
schen stellen sich die Fragen: Wie kann
die OSZE einen Krieg zwischen zwei
ihrer Teilnehmerstaaten uberleben? Wie
kann die Organisation zunchmende An-
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feindungen von Teilnehmerstaaten tber-
stechen, um weiterhin zu einem europa-
ischen Sicherheitsdialog und zur Vertrau-
ensbildung beizutragen?

In der Literatur zu internationalen Be-
ziechungen wurde erortert, wie die Zuge-
horigkeit zu mehr als einer internationa-
len Organisation die Gefahr eines zwi-
schenstaatlichen Krieges verringern kann.
Weniger beachtet wurde jedoch die Fra-
ge, wie internationale Organisationen ge-
walttitige Konflikte zwischen ihren Mit-
gliedsstaaten tberleben konnen. Aus his-
torischer Perspektive sind die Aussichten
fir die OSZE eher schlecht. Studien ha-
ben festgestellt, dass Sicherheitsorganisa-
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tionen in den letzten zwei Jahrhunder-
ten die geringsten Uberlebenschancen
aufwiesen. Die meisten Organisationen
losten sich in Kriegszeiten oder in Wirt-
schaftskrisen auf.! Die Weltwirtschaftskri-
se und die beiden Weltkriege bedeuteten
das Ende fiir die meisten damals existie-
renden internationalen Sicherheitsorgani-
sationen.? Es gibt auch Beispiele fiir inter-
nationale Organisationen, die aufgrund
von gewalttitigen Konflikten zwischen
zwei Mitgliedsstaaten aufgelost wurden.
So wurde die Development Bank of the
Great Lakes States aufgeldst, nachdem
Ruanda 1996 Zaire angegriffen hatte.3
Zudem sind viele der Ansicht, dass Ita-
liens Angriff auf Athiopien 1935 dem
Volkerbund ein Ende gesetzt hitte. Der
Volkerbund war jedoch schon zuvor er-
schiittert worden, da die Versuche, zwi-
schenstaatliche Aggressionen zu stoppen,
gescheitert waren.

Der Krieg in der Ukraine ist bei Wei-
tem nicht die einzige Krise, der die
OSZE gegenitibersteht: Aktuell fordern
ein institutioneller Stillstand, Boykotte,
zunehmende Konflikte zwischen Grof-
machten und Widerstinde durch natio-
nalistische und populistische Politiker*in-
nen die OSZE heraus. Wie kann die
OSZE resilienter werden? Hier lohnt ein
Blick in die Vergangenheit, um zu schau-
en, wie sich Wirtschaftskrisen, Konflikte
zwischen Grofmichten und nationalisti-
scher Populismus frither auf internatio-
nale Organisationen ausgewirkt haben.
Zum letzten Mal gab es eine solche Phase
des Hypernationalismus, der Ent-Globali-
sierung und des Rickgangs von Demo-
kratie zwischen den spaten 1920er-Jahren
und dem Ende des Zweiten Weltkriegs.
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Der Protektionismus nahm zu, in Europa
breitete sich ein autoritirer Populismus
aus, und sowohl die beiden GrofSmachte
als auch kleinere Staaten wandten sich
vom Vélkerbund und anderen multilate-
ralen Organisationen ab — und bevorzug-
ten eine ad hoc und bilateral angelegte
Diplomatie.* Viele internationale Orga-
nisationen wurden in dieser Zeit aufge-
lost, oder ihre Mitgliederzahl sank und
ihr Mandat wurde eingeschrinkt. Andere
wiederum - einschlieflich vieler Volker-
bund-Institutionen — tberlebten und ha-
ben ihre Aufgaben noch erweitert.

Der vorliegende Beitrag blickt hinter
die Kulissen des Volkerbunds und ande-
rer internationaler Organisationen wih-
rend der Zwischenkriegszeit und unter-
sucht, ob die damals verwendeten Strate-
gien im Umgang mit Krisen auch Lehren
fiur die OSZE bereithalten. Die Analyse
beruht auf kirzlich verdffentlichen Ar-
chivunterlagen des Volkerbunds® sowie
auf friheren Forschungsarbeiten. Diese
Quellen vermitteln tiefe Einblicke in die
Ziele, Interessen und Herausforderungen
von internationalen Organisationen im
Zuge geopolitischer Krisen. Durch sie
konnen wir erfahren, wie Mitarbeiter*in-
nen von internationalen Organisationen
Konflikte zwischen Mitgliedsstaaten so-
wie Widerstinde gegen ihre Autoritit
wahrnahmen und damit umgingen.

Der Volkerbund wurde lange Zeit
als gescheitertes Experiment betrachtet.
In letzter Zeit wird das Vermichtnis
des Volkerbunds aber neu bewertet. Wis-
senschaftler*innen weisen darauf hin,
dass wichtige Elemente der institutionel-
len Volkerbund-Strukturen in den Ver-
einten Nationen weiterleben.® Die For-
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scher*innen haben untersucht, wie das
Volkerbund-Sekretariat und seine Mitar-
beiter*innen die Entwicklung des Volker-
bunds tber die 25 Jahre seines Bestehens
geprigt haben. Sie zeigen, wie die zentra-
len Institutionen des Voélkerbunds - zu-
sammen mit Mitgliedsstaaten und linder-
ubergreifenden Akteuren, die ihre Arbeit
unterstiitzten — mit Streitigkeiten tber
die Mitgliedschaft, der Aufkindigung
von Abkommen, sinkenden Haushalten
und populistischen Widerstinden gerun-
gen haben, und zwar mit unterschiedli-
chem Erfolg. Obwohl der Volkerbund
letzten Ende aufgelost wurde, konnen
uns diese Uberlebenskimpfe zeigen, wie
internationale Organisationen mit Wid-
rigkeiten umgehen sollten. Schlieflich
kénnen wir vom Scheitern ebenso lernen
wie von Erfolgen.

Haushaltskrise

Die kontinuierliche Kiirzung ihres Jahres-
budgets (inflationsbereinigt) stellt eine
groffe Herausforderung fir die OSZE
dar.” In dieser Hinsicht hat die OSZE viel
mit dem Volkerbund gemeinsam. Der
Volkerbund begann seine Aktivititen
1920, in einer Zeit mit erheblichen Wirt-
schaftsproblemen, in der sich Widerstand
gegen — angesichts des durch den Krieg
verursachten Elends — ,verschwenderi-
sche“ internationale Institutionen regte.
Zwischen 1922 und 1926 wuchs der Vol-
kerbund-Haushalt um nur finf Prozent,
wihrend die Zahl der Mitarbeiter*innen
um 27 Prozent zunahm.® Um Ressour-
cen zu sparen, wurde von Reisen abgera-
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ten. Dokumente und Protokolle konnten
nicht immer gedruckt werden.?

Doch auch diese Einsparungen reich-
ten nicht aus, um den Haushalt auszu-
gleichen. Deswegen mussten neue Wege
gefunden werden, um die Aufgaben des
Volkerbunds erfillen zu konnen. Die
Hauptaufgabe des Sekretariats bestand
darin, Informationen zu sammeln und
zu verbreiten, Empfehlungen abzugeben
und Berichte von Expert*innen herauszu-
geben. Daher wurde mit einzelnen Re-
gierungen und anderen internationalen
Organisationen vereinbart, Forschungser-
gebnisse und statistische Daten gemein-
sam zusammenzustellen und einander
zuginglich zu machen. So sollten die
operativen Kosten verringert werden.!”
Eine weitere Sparmafnahme war, sich
auf private Akteure zu stitzen. Die Ge-
sundheitsorganisation des Volkerbunds
erhielt ab 1922 Spenden von der US-
amerikanischen Rockefeller Foundation.
Wihrend der 1930er-Jahre betrugen diese
rund eine halbe Million Schweizer Fran-
ken pro Jahr.!! Zwischen 1933 und 1942
finanzierte die Rockefeller Foundation
auch die Forschung der Abteilung fiir
Wirtschaftsinformationen des Sekretari-
ats zur Bekimpfung der Wirtschaftskrise.
Zu Spitzenzeiten machten die Finanzmit-
tel der Rockefeller Foundation ein Drittel
des Haushalts dieser Abteilung aus.!> Die
umfangreichen Ermittlungen des Volker-
bunds im Bereich des Menschenhandels
mit Frauen und Kindern wurde vom
American Bureau of Social Hygiene fi-
nanziert.!?

Neben privaten Stiftungen unterstiitz-
ten auch die Arbeiter- und Friedensbe-
wegungen die Volkerbund-Institutionen.
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In den 1920er- und 1930er-Jahren tra-
fen sich Friedensaktivist*innen, Gewerk-
schaften und Forscher*innen auf linder-
libergreifenden Kongressen, um sich ge-
gen Krieg und Imperialismus auszuspre-
chen. Aulerdem haben sich V6lkerbund-
Gesellschaften in einzelnen Landern und
NGOs fir die Ratifizierung des Stindi-
gen Internationalen Gerichtshofs einge-
setzt und die technische, wirtschaftliche,
gesellschaftliche und humanitire Arbeit
des Vélkerbunds unterstitzt.'* Um die-
se Verbindungen zu férdern, nahmen
Vertreter*innen des Sekretariats regelma-
Big an den Treffen internationaler NGOs
teil und befiirworteten den Zugang der
NGOs zum Sekretariat, aber auch zum
Rat und der Versammlung.'S

Die Partnerschaft mit privaten Akteu-
ren diente mehreren Zwecken:

e Die NGOs und zivilgesellschaftlichen
Gruppen brachten - in Zeiten der
Haushaltsbeschrinkungen - zusatzli-
che Expertise und zusatzliche Geld-
mittel in den Vélkerbund ein. Es be-
stand die Hoffnung, ihre Mitwirkung
konne die Unterstiitzung durch die
Offentlichkeit erhohen.

e Die Behauptungen und die Politik be-
stimmter Staaten in Bezug auf den
Volkerbund sollten durch die zivilge-
sellschaftlichen Akteure auf den Prif-
stand gestellt werden. Damit woll-
te der Volkerbund einer politischen
Stimmungsmache begegnen, die den
Volkerbund als Siindenbock prisen-
tierte. Die Hoffnung war, dass die
Birger*innen politische Behauptun-
gen dadurch besser bewerten konnen.
Der Volkerbund ernannte daher zum
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Beispiel NGO-,Priifer”, die den Gre-
mien fir Kommunikation, Transit,
Sozialpolitik, Unterricht, Menschen-
handel mit Frauen sowie fiir Fliicht-
linge angehorten.'6

Diese Beispiele konnten fir die OSZE
hilfreich sein. Im letzten Jahrzehnt hat
sich die operative Leistungsfahigkeit der
OSZE zunehmend verringert, weil Re-
gierungen weniger Personal abstellten
und das Budget kirzten. Unter den ak-
tuellen politischen Bedingungen darauf
zu hoffen, dass die Teilnehmerstaaten
ihre finanziellen Beitrage erhohen, wire
reines Wunschdenken. Stattdessen konn-
te die OSZE die Strategie des Volker-
bunds tibernehmen und strategische Part-
nerschaften mit regionalen, linderiber-
greifenden oder tiberstaatlichen Akteuren
aufbauen, die uber erginzendes Wissen
und materielle Ressourcen verfiigen —
wie etwa Kommunalregierungen, NGOs,
private Stiftungen und Unternehmen so-
wie internationale Organisationen. Mit
ihnen konnten die Liicken in den opera-
tiven Kapazititen geschlossen werden.!”
Als sich der Volkerbund mit regiona-
len und transnationalen Akteuren zusam-
mentat, erhohten sich nicht nur seine
Ressourcen, sondern gleichzeitig auch
seine Legitimitat. Der Volkerbund wur-
de offentlich sichtbarer, konnte staatliche
Kritik zurickweisen und die Politik in
den Mitgliedsstaaten ,,von innen“ beein-
flussen. Lindertibergreifende Bundnisse
dienten in manchen Fillen auch dazu,
die staatliche Kontrolle zu lockern, da
staatliche Finanzmittel durch private Gel-
der und Expertise erganzt bzw. ersetzt
wurden.
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Schaden vermeiden: GroRmachtkonflikt
und institutionelle Zuriickhaltung

Der Volkerbund hatte schwierige Startbe-
dingungen. Er musste sich in einer Zeit
des zunehmenden Nationalismus und
wachsender Konflikte zwischen Grofs-
machten bewdhren. Vor allem die Zu-
sammenarbeit bei Themen, die einen
Verlust an Souveranitit bedeuten kénn-
ten, erwies sich als schwierig. Im Sep-
tember 1919 wurde ein Abkommen zur
Uberwachung des Handels mit Waffen
und Munition unterzeichnet. Es trat al-
lerdings nie in Kraft, da Frankreich sich
weigerte, es zu ratifizieren.'® Der Entwurf
eines Beistandsvertrags, der Angriffskrie-
ge verboten hitte, wurde von mehreren
Regierungen 1924 abgelehnt. Das Genfer
Protokoll von 1924, das ein System ver-
pflichtender Schiedsverfahren festlegte,
scheiterte ebenfalls, da GrofSbritannien es
nicht unterzeichnen wollte.?”

Da viele Versuche gescheitert waren,
zunchmenden politischen Spannungen
durch Abristung zu begegnen, verfolg-
ten das Biro der Abristungsabteilung
und das Sekretariat eine neue Strategie
des ,Versteckens und Zurtckhaltens®.
Zwischen 1930 und 1934 achtete das Se-
kretariat darauf, keine Vorschlige zu ma-
chen, die wahrscheinlich im Voélkerbund-
rat abgelehnt worden wiaren. Treffen der
Hauptkommission und der Abristungs-
abteilung wurden immer wieder abge-
sagt oder verschoben, da die Leiter*in-
nen es fur besser hielten, die Gremien
gar nicht erst einzuberufen, anstatt sie
zu einer Bihne fur Feindseligkeiten und
Megafon-Diplomatie verkommen zu las-
sen.?’ Der erste Generalsekretir des Vol-
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kerbunds Sir Drummond &uflerte sich
zur Invasion Italiens in Athiopien 1935
folgendermaflen: ,Falls der Volkerbund
erfolgreich aus der Athiopien-Italien-Ge-
schichte hervorgeht, werden die Aussich-
ten auf eine Versammlung zur Rastungs-
anpassung hervorragend sein. Falls nicht,
wird die gesamte Haltung geandert wer-
den miussen. [...] Wie auch immer, bis
néchstes Jahr gilt: Je weniger uber Abriis-
tung gesprochen wird, desto besser.“2!

Dass es keine Treffen auf hoher Ebene
mehr gab, bedeutete jedoch nicht das En-
de einer aktiven Abriistungsdiplomatie.
Anstatt dass sich Regierungen bei grofSen
Konferenzen trafen, bemihte sich das Se-
kretariat darum, Treffen kleinerer Grup-
pen gleichgesinnter Staaten zu organisie-
ren. Dabei ging es darum, einen Konsens
beziiglich kleinerer, praktischer Ziele zu
erreichen. Das Sekretariat begann auch,
Daten zur Ristungsstarke einzelner Staa-
ten zu sammeln und zu analysieren. Mit
der offentlichen Verbreitung dieser Da-
ten war die Hoffnung verbunden, dass
offentlicher Druck auf die Regierungen
entstehen wiirde. Die Daten konnten zu-
dem als Grundlage fiir zukinftige Ver-
handlungen tGber Ristungskontrolle die-
nen. Diese Hoffnung wurde nie erfillt.
Aber wenn die Regierungen bereit gewe-
sen wiren, Uber Abristung zu reden, wa-
re der Volkerbund vorbereitet gewesen
und hatte mit Daten Verhandlungen un-
terstiitzen kénnen.

Die Zusammenarbeit im Handel ent-
wickelte sich dhnlich. Als der wirtschaftli-
che Nationalismus nach dem Wall-Street-
Crash 1929 zunahm, scheiterten mehre-
re internationale Handelskonferenzen.??
Da die Wirtschaftsinstitutionen des Vol-
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kerbunds nicht in der Lage waren, poli-
tische Aspekte des Handels — wie etwa
Zolle und Tarife — zu beeinflussen, gaben
sie die Plane fiir weitere Wirtschaftskon-
ferenzen auf. Stattdessen konzentrierten
sich Leiter*innen im Sekretariat darauf,
die Abldufe bei der Wirtschaftsdiploma-
tie zu verbessern. Von da an befasste
sich der Wirtschaftsausschuss mit der Lo-
sung juristischer und administrativer Pro-
bleme, die dem Handel indirekt im Weg
standen — durch Streitbeilegungen in
Wirtschaftsfragen, die Vereinfachung von
Zollformalitaten sowie die Standardisie-
rung von statistischen Methoden und der
Begrifflichkeiten im Zoll.?3

Auch verstirkte das Sekretariat die
Forschung zu Wirtschaftsdaten und ver-
offentlichte mehr dazu. Im Jahr 1931
stellte das Sekretariat einen Bericht mit
dem Titel ,The Course and Phases of
the World-Economic Depression“ vor.
Damit Staaten den Befunden nicht wi-
dersprechen koénnen, empfahl Alexander
Loveday, Direktor der Abteilungen fiir
Finanzen, Wirtschaftsinformationen und
Transit, dass die analytischen Aspekte der
Studie ,der Feststellung von Tatsachen
untergeordnet werden sollten [...], denn
letzten Endes werden die Befunde fir
sich sprechen.“?* Kurz gesagt: Um einzel-
ne Staaten nicht vor den Kopf zu stoflen,
beschrankte sich die Wirtschaftsabteilung
darauf, ,neutrale* Forschung zu betrei-
ben, und GberlielS es externen Expert*in-
nen, daraus unpopulire Schlisse zu zie-
hen.

»Verstecken und zurickhalten® stell-
te fir die Volkerbund-Institutionen eine
naheliegende Strategie im Umgang mit
den politisch heiklen Themen Rastung
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und Handel dar. Andere internationale
Organisationen gingen mit nationalisti-
schen Gegenreaktionen auf dhnliche Wei-
se um. Eine weitere Institution des Vol-
kerbunds verdankte ihren Erfolg dieser
unpolitischen Haltung: Das Internationa-
le Buro fiir Bildung, das von seiner Griin-
dung 1929 bis zum Kriegsausbruch —
trotz eines beschrankten Haushalts und
weniger Mitarbeiter*innen — hochst ak-
tiv war.2> Die 1934 ins Leben gerufene
»Padagogische Welttour” des Internatio-
nalen Biiros fir Bildung sammelte Da-
ten zu Bildungsreformen einzelner Lan-
der und gab Empfehlungen heraus. Die
Welttour fihrte durch mehr als 70 Lan-
der, und auf ihre Ergebnisse konnten
sich Bildungsreformer*innen der jeweili-
gen Linder stitzen. Wihrend des Zwei-
ten Weltkriegs arbeitete das Biiro des Vol-
kerbunds mit dem Internationalen Roten
Kreuz zusammen, um den Dienst fur in-
tellektuelle Hilfe fir Kriegsgefangene zu
grinden, der Kriegsgefangenen Bicher
zur Verfigung stellte. Da diese Aktivita-
ten breiten Anklang fanden, wuchs die
Mitgliederzahl des Internationalen Biiros
fir Bildung von zwo6lf Lindern im Jahr
1929 auf 20 Staaten in Europa und La-
teinamerika am Ende des Zweiten Welt-
kriegs. Ein Grund fir den Erfolg des
Internationalen Biros fir Bildung war
sicherlich, dass seine Tatigkeit nicht poli-
tisch, sondern vor allem fachlicher Natur
war. Diese unpolitische Haltung war eine
bewusste Entscheidung. Viele Regierun-
gen wollten keine internationale Einmi-
schung in ihre inneren Angelegenheiten
und fiirchteten eine westliche globale Bil-
dungsagenda. Um politische Kontrover-
sen zu umgehen, ,vermied [das Interna-
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tionale Buro fir Bildung] sorgfaltig jegli-
che Einmischung in die Bildungsfreiheit
seiner Partner“.?6 Anstatt auf die Standar-
disierung nationaler Ansitze zu dringen,
versuchte das Biiro, universale Bildung zu
fordern, ohne sich in ,lokale Prioritaten®
einzumischen. Spezifische Empfehlungen
und die Umsetzung wurden den Behor-
den und den NGOs vor Ort tberlassen.
Das Internationale Biiro fiir Bildung be-
steht bis heute als Institut der UNESCO
(IBE-UNESCO).

Welche Lehren ergeben sich hieraus fiir
die OSZE? Rustungskontrolle und Abris-
tung —zentrale Punkte der OSZE-Agenda—
sind in den letzten Jahrzehnten zu schwie-
rigen Themen geworden, da sowohl die
Vereinigten Staaten als auch Russland aus
wichtigen Abkommen zur Ristungskon-
trolle ausgetreten sind.?” Deswegen wird
von vielen Seiten gefordert, die Gesprache
uber Abristung wiederzubeleben und da-
bei die Rolle der OSZE bei der Ristungs-
kontrolle zu stirken.?® Allerdings wire je-
der Versuch, das Wiener Dokument von
2011 uber Vertrauens- und Sicherheitsbil-
dende Maffnahmen zu aktualisieren, zum
Scheitern verurteilt. Das giltauch fiir einen
Neustart der konventionellen Riistungs-
kontrolle im Rahmen des ,,Strukturierten
Dialogs tiber die aktuellen und kiinftigen
sicherheitspolitischen Herausforderungen
und Risiken im OSZE-Raum® oder im
Rahmen einer Gruppe gleichgesinnter
Lander im Berlin-Format.?’

Bei Initiativen zu Menschenrechten
sieht es nicht anders aus. Da sich die
Beziehung zwischen Russland und dem
Westen extrem verschlechtert hat, sind
Debatten tiber Menschenrechte zu einer
ideologischen Konfrontation geworden,
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die zu institutionellen Blockaden fiihrt.3
Es dirfte angesichts solcher Widerstin-
de kontraproduktiv sein, neue Initiativen
vorzuschlagen oder bestehende Initiati-
ven neu zu beleben. Die Chartas von
Helsinki und Paris wiirden heutzutage
ebenso wenig von den OSZE-Staaten ver-
einbart werden wie die Satzung des Vol-
kerbunds 1935. Deswegen ist es miifig,
im aktuellen Klima auf diese Anliegen zu
pochen. Solange keine Vereinbarungen
in Sicht sind, sollten einzelne Staaten
versuchen, mehr Vertrauen aufzubauen.
Dafiir kénnten sie sich in OSZE-Projek-
ten zur Transparenzsteigerung engagie-
ren oder sich an ,Koalitionen der Wil-
ligen“ beteiligen, die bestimmte Projek-
te voranbringen wollen. Kleinformatige
Maflnahmen dieser Art mogen kurzfris-
tig nicht viel erreichen. Unter den aktu-
ellen Umstinden wire dieses Vorgehen
aber produktiver als auf groSe Themen
zu dringen, zu denen keine gemeinsame
Haltung gefunden werden kann.

Die Flexibilitat des Mandats nutzen

Im Jahr 1934 waren die lindertber-
greifenden Aktivititen des Volkerbunds
weitgehend zum Erliegen gekommen.
Wire sein Mandat auf konventionelle
Sicherheitskooperation und Handel be-
schrankt gewesen, hitte seine Arbeit an
diesem Punkt geendet. Ein breit ange-
legtes Mandat, das auf einem umfassen-
den Ansatz zur Sicherheit beruhte, er-
moglichte es den Volkerbund-Institutio-
nen jedoch, in neuen Bereichen titig zu
werden, wie etwa Transport, Alphabeti-
sierung, Erndhrung und sanitire Versor-
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gung. In der zweiten Halfte der 1930er-
Jahre lag ein Schwerpunkt der sozialen
und wirtschaftlichen Volkerbund-Institu-
tionen auf einem gemeinsamen Vorge-
hen gegen Armut und Krankheit als Kon-
fliktursachen.3! Dieser Ansatz, so war die
Vermutung, wirde die Staaten und die
Offentlichkeit eher ansprechen als die
kontroversen Themen Handel und Ab-
rustung.

Die Zusammenarbeit bei sozialen The-
men und bei der allgemeinen Konflike-
verhtitung ermoglichte es dem Volker-
bund auch, Unterstiitzung jenseits seiner
Mitgliedsstaaten zu finden. Auf Java wur-
den 1937 zwei Konferenzen abgehalten:
eine zur Bekimpfung des Menschenhan-
dels mit Frauen und eine weitere zur
Hygiene in lindlichen Gegenden. Im Ju-
ni 1936 veranstaltete die Gesundheitsor-
ganisation des Volkerbunds ein Treffen
in Moskau. Die Gesundheitsorganisation
war die einzige VOlkerbund-Institution,
die sich dort jemals traf.3? Die Kontakte
zwischen den sowjetischen Gesundheits-
behérden und der Gesundheitsorganisa-
tion des Volkerbunds boten eine ideale
Gelegenheit, um in einem unpolitischen
Bereich praktische Verbindungen herzu-
stellen. Aufgrund von Birgerkrieg, Hun-
ger und Krankheiten war das sowjetische
Gesundheitssystem tberlastet. Trotz der
weitverbreiteten Angst und des Misstrau-
ens zwischen der Sowjetunion und west-
lichen Regierungen wurde ein Gremium
gegrindet, das den Typhus in der Sow-
jetunion untersuchen sollte.’3 Die Zu-
sammenarbeit beim Thema ansteckende
Krankheiten und bei fachlichen Fragen
ebnete auch den Weg fiir Russlands Bei-
tritt als formelles Volkerbund-Mitglied.34
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Wihrend die geopolitischen Konflik-
te in Europa zunahmen, veranderte sich
also die Arbeit der Volkerbund-Institu-
tionen. Anstatt zu versuchen, Uberein-
kinfte bei strittigen Themen wie Han-
del und militdrische Sicherheit zu erzie-
len, konzentrierten sie sich auf Themen,
bei denen es gemeinsame Nenner gab.?
Gleichzeitig nutzten die Institutionen ein
breites Mandat, um ihre Aktivititen an
die Bedurfnisse von Staaten und Gesell-
schaften aufSerhalb Europas anzupassen
und somit auch die politische Unterstiit-
zung und die Forderung von Mézenen zu
vergroflern.3® Diese Strategie erwies sich
vor allem fiir die Gesundheitsorganisati-
on des Volkerbunds als erfolgreich. Trotz
der von der Generalversammlung auf-
erlegten finanziellen Einschrinkungen
konnte die Gesundheitsorganisation ihre
Aktivititen dank der Grofzugigkeit pri-
vater Unterstiitzer*innen weiter ausbau-
en. Der Fokus verschob sich von epide-
miologischen Studien in Osteuropa auf
Gesundheitsprobleme in Asien und Afri-
ka. NGOs, fiithrende wissenschaftliche In-
stitute und einzelne Expert*innen aus
der ganzen Welt stellten ihr Wissen und
ihre Zeit kostenlos zur Verfiigung. Damit
wurde die Gesundheitsorganisation unab-
hangiger von den Staaten und konnte
sich von den Konflikten zwischen den
Grofsmichten fernhalten.?” Im Jahr 1945
wurde die Gesundheitsorganisation des
Volkerbunds in die Weltgesundheitsorga-
nisation umgewandelt.

Obwohl die OSZE eine ganz andere
Institution als die Gesundheitsorganisati-
on des Volkerbunds ist, kann sie sich
von dieser Erfolgsgeschichte inspirieren
lassen. Die OSZE beschaftigt sich mit vie-
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len Themen - von der Bekimpfung von
Menschenhandel, Radikalisierung und
Terrorismus bis zur Forderung von wirt-
schaftlichen Verbindungen und wissen-
schaftlicher Expertise zum Klimawandel.
Somit ist sie in einer guten Position. In-
dem sie ihre Aktivititen ausweitet und
damit fir unterschiedlichste Staaten in-
teressant wird, kann sie ithre Existenz si-
chern. Finanzmittel von staatlicher Seite
dirften in absehbarer Zeit rar bleiben.
Aber Partnerschaften mit nichtstaatlichen
Akteuren konnten dazu beitragen, die fi-
nanziellen und technischen Ressourcen
der OSZE zu verbessern. Dies wiirde
die OSZE zugleich unabhangiger von Re-
gierungen machen. Die NGOs dirften
den politischen Zugang und die zusitzli-
che Legitimitit zu schitzen wissen, die
durch die Zusammenarbeit mit einer lan-
dertbergreifenden Organisation zustande
kamen.

Sich die institutionelle Komplexitat
zunutze machen

Eine grole Herausforderung fir die
OSZE - vor welcher der Volkerbund
nicht im selben Male stand - ist die
Konkurrenz durch andere internationale
Organisationen. Trotz der Stirkung der
OSZE durch die Charta von Paris 1990
haben westliche Staaten der Zusammen-
arbeit mit der NATO und EU den Vor-
zug gegeben. Russland hingegen hat die
Grindung alternativer regionaler Orga-
nisationen unterstttzt, die sich verschie-
dener Aspekte der gemeinsamen Sicher-
heit sowie der wirtschaftlichen und po-
litischen Stabilitit annehmen, wie etwa
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die Gemeinschaft Unabhingiger Staaten,
die Organisation des Vertrags tuber kol-
lektive Sicherheit, die Shanghaier Orga-
nisation fiir Zusammenarbeit und die
Eurasische Wirtschaftsunion. Auflerdem
gibt es noch die sich tberlappenden Man-
date und Aktivititen von UN-Behorden
- wie dem Entwicklungsprogramm der
Vereinten Nationen, der Wirtschaftskom-
mission fir Europa der Vereinten Natio-
nen und dem Biro der Vereinten Na-
tionen fir Drogen- und Verbrechensbe-
kimpfung. Daher sind im OSZE-Raum
immer mehr potenziell konkurrierende
Institutionen entstanden.

Historisch gesehen sind Uberschnei-
dungen zwischen Organisationen exis-
tenzbedrohend. Der Wettbewerb um
knappe Ressourcen hat bereits einige in-
ternationale Organisationen zum Aufge-
ben gezwungen.3® Jedoch konnen Uber-
schneidungen zwischen Institutionen
auch als Stirke genutzt werden: Eine
Spezialisierung und die Arbeitsteilung
zwischen internationalen Organisationen
konnen Staaten davon abhalten, sich die
gerade fiir sie passenden Foren auszusu-
chen oder Organisationen gegeneinander
auszuspielen.?® Durch die Koordination
und Zusammenarbeit zwischen interna-
tionalen Organisationen kann den Staa-
ten ein besseres Kosten-Nutzen-Verhalt-
nis geboten werden. Und gleichzeitig ha-
ben potenziell konkurrierende internatio-
nale Organisationen dann ein Interesse
daran, dass es auch den anderen Organi-
sationen gut geht.

In den letzten Jahren war die EU ein
wichtiger Geldgeber der OSZE in Berei-
chen von gemeinsamem Interesse, wie
etwa gute Regierungsfithrung und die
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Bekimpfung der organisierten Kriminali-
tit und der Korruption. Doch angesichts
von Russlands Feindseligkeit gegentber
der EU darf die OSZE nicht einfach als
Instrument der EU-Sicherheitsinteressen
wahrgenommen werden. Sie muss ihre
eigene Agenda klar artikulieren.*® Die
OSZE wiurde auch von einer stirkeren
Zusammenarbeit mit UN-Behorden pro-
fitieren, wie dem Biiro der Vereinten Na-
tionen fir Drogen- und Verbrechensbe-
kimpfung, dem Entwicklungsprogramm
der Vereinten Nationen und dem Ho-
hen Flichtlingskommissar der Verein-
ten Nationen.*! Auch die Zusammenar-
beit mit regionalen Organisationen wie
der Gemeinschaft Unabhingiger Staaten,
der Organisation des Vertrags tber kol-
lektive Sicherheit oder der Eurasischen
Wirtschaftsunion wire zweckmiflig. Man
konnte einwenden, dass die verschiede-
nen Werte dieser Organisationen ein
Hindernis darstellen. Far ein politisch-
geografisches Gleichgewicht ist es jedoch
— wie der frithere OSZE-Generalsekretar
Thomas Greminger angemerkt hat — du-
Berst wichtig, dass sich die OSZE mit
Organisationen westlich und o6stlich von
Wien auseinandersetzt. Ein gemeinsames
Anliegen mit der Shanghaier Organisati-
on fir Zusammenarbeit wire zum Bei-
spiel der Kampf gegen gewalttatigen Ex-
tremismus und Terrorismus in Zentral-
asien.*?

Internationale Organisationen kénnen
inmitten von vielen anderen Institutio-
nen uberleben und gedeihen, indem sie
eine Nischenfunktion tibernehmen und
Werkzeuge anbieten, die keine andere
Organisation hat. Oder sie ibernehmen
eine koordinierende Rolle und berufen
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Treffen ein und bauen Briicken zwischen
internationalen Organisationen - oder
zwischen internationalen und nationalen
Institutionen. Die OSZE ist zu beidem
in der Lage. Die Bekimpfung des gewalt-
titigen Extremismus zum Beispiel ist ein
Bereich, in dem die OSZE tber ihre eige-
nen und im Vergleich zu anderen inter-
nationalen Organisationen einzigartigen
Mittel verfiigt. Angesichts ihrer jahrzehn-
telangen Erfahrungen mit Feldoperatio-
nen ist die OSZE oft besser als die NATO
oder die EU in der Lage, ortliche NGOs
oder regionale und lokale Verwaltungen
zu erreichen. Im Vergleich zur NATO
und EU diirfte die OSZE auch cher als
neutraler Vermittler oder Beobachter vor
Ort akzeptiert werden. Zudem konzen-
triert sich die OSZE ,auf die Forderung
eines umfassenden Ansatzes bei der Cy-
bersicherheit, vor allem in Zentralasien,
wo die NATO und EU nur begrenzt ver-
treten sind.“#3 Die OSZE-Teilnehmerstaa-
ten sind oft zugleich auch Mitglied in
der NATO, in der EU, in der Shanghai-
er Organisation fir Zusammenarbeit und
in der Organisation des Vertrags tber
kollektive Sicherheit. Daher verfiigt die
OSZE utber gute Moglichkeiten, Treffen
einzuberufen und als Koordinator zwi-
schen den Organisationen zu wirken.

Fazit und Empfehlungen

Will man aus den 1930er-Jahren Lehren
fur die Gegenwart ziehen, so ist Vor-
sicht geboten. Gleiches gilt fiir den Ver-
gleich zwischen internationalen Organi-
sationen mit mehreren Aufgaben wie
dem Volkerbund und der OSZE. Den-


https://doi.org/10.5771/9783748933632-03
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Die OSZE in der Krise: Fiinf Lehren aus der Geschichte des Vélkerbunds

noch weisen beide Organisationen star-
ke Ahnlichkeiten auf - vor allem durch
ithren Ansatz kooperativer Sicherheit und
wegen der sehr unterschiedlichen Teil-
nehmerstaaten. Zudem erinnern die ak-
tuellen Herausforderungen der OSZE an
die Zeit vor dem Ende des Volkerbun-
des. Ahnlich wie der Volkerbund in
den 1920er- und 1930er-Jahren operiert
auch die OSZE in einer Zeit wirtschaftli-
cher Instabilitit und staatlicher Sparmaf-
nahmen. Beide Organisationen wurden
bzw. werden durch politische Konflikte
erschuttert. So wie Italien, Japan und
Deutschland gegen die in den Statuten
des Volkerbunds festgelegte gemeinsame
Sicherheit verstof§en hatten, wurden auch
die Prinzipien der OSZE verletzt. Dies
war erstmals bei der Bombardierung Ju-
goslawiens durch die NATO 1999 der
Fall, gefolgt von Putins Krieg in Tsche-
tschenien im selben Jahr, Russlands Krieg
gegen Georgien 2008, der Annexion der
Krim 2014 und den militirischen Aggres-
sionen gegen die Ukraine 2014 und 2022.

Angesichts der Grofle dieser Heraus-
forderungen benotigt die OSZE eine
Uberlebensstrategie, um sowohl die di-
rekte, durch den Ukrainekrieg ausgelos-
te Krise als auch die Angriffe auf ihre
Autoritit und die Aushohlung ihrer Res-
sourcen zu uberstehen. Was kann also ge-
tan werden? Dem Volkerbund wurde in
den 1930er-Jahren von vielen Seiten vor-
geworfen, nicht genug getan zu haben,
damit die Bestimmungen zur kollektiven
Sicherheit eingehalten werden. Diese Be-
stimmungen sahen automatische Sanktio-
nen und eine bewaffnete Verteidigung
des territorialen Status quo vor.* Auf
dhnliche Weise wurde im aktuellen Kon-
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flikt von einigen Seiten zu hirteren di-
plomatischen Sanktionen gegen Russland
aufgerufen. Die Ukraine hat verlangt,
Russland solle aus der OSZE ausgeschlos-
sen werden.* Dies ist jedoch eine sehr
riskante Strategie. Als andere Mitglieds-
staaten Deutschland mit wirtschaftlichen
und militarischen Sanktionen drohten,
zog es sich rasch aus dem Volkerbund
zurick und verkiindete seine vollstandi-
ge Wiederbewaffnung. Falls Russland zu
sehr in die Ecke gedringt wird, konnte
es einfach aus der OSZE austreten — viel-
leicht gemeinsam mit anderen Staaten.
Obwohl dies nicht notwendigerweise das
Ende der OSZE bedeuten wiirde, ginge
doch ein wesentlicher Teil ihrer Existenz-
berechtigung verloren.

Weiterhin gab es Vorschlage fir eine
institutionelle Reform, um die Autono-
mie des OSZE-Generalsekretars zu star-
ken und zudem den Ein-Jahres-Haus-
haltszyklus zu verlingern. Dies soll zer-
strittene Regierungen davon abhalten,
den Haushalt in ,Geiselhaft“ zu neh-
men.*¢ Doch obwohl derartige Reformen
far die OSZE langfristig positiv wiren,
wiirden sie kurzfristig wenig bringen, da
sie den politischen Charakter der gegen-
wirtigen Krise ignorieren. Byron Hunt
schrieb in seiner Studie zum Krieg zwi-
schen Italien und Athiopien, dass inter-
nationale Organisationen ,ebenso sehr
von einem gemeinsamen Willen abhén-
gig sind, die eigene Existenz zu wahren,
als auch von ihrer fortwihrenden Auto-
ritat. Wenn der Volkerbund gescheitert
ist, die Vereinten Nationen jedoch nicht,
dann lag das an dem mangelnden Wil-
len des Volkerbunds und nicht daran,
dass die Vereinten Nationen eine besser
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aufgestellte Organisation sind.“4” Ebenso
ist die aktuelle Krise der OSZE nicht in
ihrer ,Aufstellung® begriindet, sondern
eindeutig politisch. Institutionelle Refor-
men werden daran nichts dndern.

Wenn weder der Ausschluss von nicht
kooperationsbereiten Staaten noch insti-
tutionelle Reformen eine geeignete Uber-
lebensstrategie darstellen — wie konnen
die Teilnehmerstaaten die Resilienz der
OSZE dann erhéhen? Meine Analyse legt
finf Strategien nahe, um die institutio-
nellen Stirken der OSZE zu nutzen:

(1) Zuriickbalten und breiter fichern. Eine
konsensbasierte Organisation wie die
OSZE (oder der Volkerbund) kann
viel mehr sein als die Summe
des Willens ihrer Teilnehmerstaaten.
Deswegen besteht der grofSte Vorzug
der OSZE vielleicht in ihrem brei-
ten Mandat. Es gibt ihr die Flexibi-
litdt, sich auf Aufgaben zu konzen-
trieren, fir die sich eine gewisse Ei-
nigkeit finden ldsst. Die OSZE sollte
ihr flexibles Mandat nutzen, um — zu-
mindest voribergehend - einen zu-
rickhaltenden Ansatz zu verfolgen,
wenn es um hochst kontroverse The-
men wie Menschenrechte und Ris-
tungskontrolle geht. Stattdessen soll-
te sie sich auf weniger strittige The-
men wie die Bekimpfung von Radi-
kalisierung, Terrorismus, Menschen-
handel und organisierter Kriminali-
tit konzentrieren. Die OSZE sollte
zudem die Zusammenarbeit bei ,,we-
niger politischen Themen® férdern,
wie etwa die wirtschaftliche Vernet-
zung, Wasserdiplomatie und die Aus-
wirkungen des Klimawandels auf die
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Sicherheit. So koénnten Spannungen
abgebaut werden. Die OSZE sollte
betonen, dass die Sammlung von
einvernehmlichen und faktenbasier-
ten Kenntnissen tGber solche Themen
zu ihren Kernkompetenzen gehort.
Dies bedeutet nicht, dass das eigent-
liche Mandat der OSZE aufgegeben
wird. Vielmehr sollte sie ihre Akti-
vititen in diesen Bereichen darauf
beschranken, einen informellen Dia-
log zu férdern und einen Konsens
innerhalb kleinerer Gruppen herzu-
stellen, die aulerbudgetire Mittel
fir spezielle Initiativen zur Verfi-
gung stellen konnten. Solche Aktivi-
titen missen natdrlich behutsam ge-
staltet werden, um die Staaten, die
nicht daran teilnehmen, nicht vor
den Kopf zu stoen. Feldaktivititen
auflerhalb Europas, in Zentralasien
oder mit einem Schwerpunkt auf
cher unstrittige Themen wie grenz-
tberschreitende Verbrechen kénnten
erfolgversprechend sein.

(2) Ausweitung der politischen Unterstiit-
zung. Die Geschichte lehrt uns, dass
internationale Organisationen davon
profitieren, wenn sie sich um eine
breite politische Unterstiitzung be-
mihen. Die groffe Bandbreite an
OSZE-Teilnehmerstaaten ist in dieser
Hinsicht ein klarer Vorteil. Zwar
kann dies auch zu Pattsituationen
und Einigungen allein auf den ge-
ringsten gemeinsamen Nenner fih-
ren. Aber eine internationale Organi-
sation kann durchaus die Unterstiit-
zung und das Interesse einiger Staa-
ten verlieren, wahrend andere Staa-
ten sie nach wie vor fir relevant und
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erhaltenswert befinden. Historisch
gesehen spricht eine grofe und ge-
mischte Mitgliedschaft fir das Uber-
leben einer internationalen Organisa-
tion.*8 Die OSZE sollte sich deswe-
gen darauf konzentrieren, alle Mit-
glieder einzubinden, beispielsweise
durch eine stirkere Konzentration
auf Zentralasien.

Breitere Basis fiir Schirmberrschaften
und Sponsorship. Die meisten interna-
tionalen Organisationen profitieren
von Sponsoren. Da sich der OSZE-
Haushalt weiterhin effektiv verrin-
gert, sollte sich die OSZE um starke-
re Biindnisse mit transnationalen Ak-
teuren bemuhen, die ahnliche Ziele
verfolgen und tber erginzende finan-
zielle und fachliche Ressourcen ver-
fugen.

Vorausplanung. Die OSZE verfigt
nicht tber die politische oder techni-
sche Kapazitit, sich an einer militari-
schen Konfliktldsung zu beteiligen.
Bis auf Weiteres muss sie sich darauf
beschrinken, ,die Krise zu uberste-
hen®, indem sie sich aus politisch
heiklen Bereichen — wie der Forde-
rung von Menschenrechten, der Riis-
tungskontrolle und der Beobachtung
von unsicheren Waffenstillstinden
— zurlckzieht. Stattdessen sollte sie
Staaten, die die OSZE schitzen, ande-
re Vorteile bieten. Das soll nicht hei-
Ben, die OSZE solle ihre Augen vor
dem Ukrainekonflikt verschliefen.
Vielmehr sollten die OSZE-Mitarbei-
ter*innen — gemeinsam mit gleichge-
sinnten Staaten — einen Plan bereit-
halten, falls — und wenn - ein Waf-
fenstillstand vereinbart wird. Dies ist
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vor allem deswegen wichtig, weil die
OSZE von ,konkurrierenden® Insti-
tutionen umgeben ist, wie etwa der
EU, der UN und der NATO, die tiber
hohere Budgets verfiigen und bereit
sind, sich zu engagieren. Deswegen
muss die OSZE darauf vorbereitet
sein und dann ihre besondere Fahig-
keit nutzen, Treffen einzuberufen.
Als grofte kooperative Sicherheitsor-
ganisation der Welt konnte sie die
Anstrengungen anderer internationa-
ler Organisationen koordinieren.

(5) Plan B. Die OSZE-Leitung sollte sich

darauf konzentrieren, einen Plan B
zu formulieren, falls es zu keiner
Losung des gegenwirtigen Konflikts
kommen sollte. Eine wichtige Lehre
aus der Geschichte lautet, dass die
Flexibilitit einer Organisation fiir ihr
Uberleben unentbehrlich ist. Unter-
stitzer*innen der OSZE sollten sich
fragen: Falls Russland aus der OSZE
ausscheiden wiirde, was wirde das
fir die Organisation bedeuten? Ver-
fugt sie tber gentgend Vorzige, um
fur die verbleibenden Teilnehmer at-
traktiv zu bleiben und ihre Existenz-
berechtigung zu behalten? In einer
solchen Situation ware das beste Ar-
gument fiur die Aufrechterhaltung
der OSZE: eine dauerhafte Plattform
far den Dialog zwischen Europa und
(einigen) eurasischen Staaten zu bie-
ten und die Tur fir Russlands Rack-
kehr offenzulassen.
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