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Friedenssicherung
im Rahmen der OSZE?

Eine Antwort in acht Postulaten

Heiko Borchert

Mit Beginn des Jahres 1996
iibernimmt die Schweiz den am-
tierenden Vorsitz der «Orga-
nisation fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europay
(OSZE). Diese Aufgabe stellt fiir
die schweizerische Aussenpolitik
zugleich eine grosse Herausfor-
derung und Chance dar, denn die
OSZE ist das einzige sicher-
heitspolitische Gremium, in dem
die Schweiz als gleichberechtig-
ter Partner teilnehmen kann.
Anhand von acht Postulaten will
dieser Beitrag die Moglichkeiten
und die Grenzen der OSZE-
Friedenssicherung darstellen.

Heiko Borchert, lic. rer. publ.,
Doktorand an der Universitiit
St. Gallen und Assistent

an der Forschungsstelle fiir
Internationale Beziehungen
der ETH Ziirich,

Kalabinth 31, 9042 Speicher.
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Der Idealismus der OSZE
steht im Gegensatz zum
Realismus in der Aussenpolitik
der Teilnehmerstaaten

Die Urspringe der OSZE gehen
zuriick auf die Zeit des Kalten Krieges,
als sich die Aussenpolitik der Staaten
vorwiegend am Maichtegleichgewicht
orientierte. Standen in Helsinki (1975)
die Bemithungen um Entspannung im

(
. Wenn Konfliktparteien ‘

lieber Waffen als Argu- l
mente «sprecheny lassen, i
kann die OSZE dies nicht
verhindern.

|

Vordergrund, fanden die Teilnehmer-
staaten anlésslich des Gipfels in Paris
(1990) in den Begriffen der Demokra-
tie, des Friedens und der Einheit ihre
neuen Leitwerte. Obwohl sich insbe-
sondere die westlichen Teilnehmer-
staaten bereits 1975 fiir die Einhaltung
der Menschenrechte und Grundfrei-
heiten einsetzten, gewann das Be-
kenntnis zur idealistischen Wertege-
meinschaft vor allem nach dem Zu-
sammenbruch des kommunistischen
Herrschaftssystems an Bedeutung.
Trotz (oder vielleicht gerade wegen)
der weltpolitischen Verédnderungen ist
die Aussenpolitik der meisten Teilneh-
merstaaten weiterhin von einer macht-
politischen Perzeption der politischen
Lage gepragt. Da die Tatigkeit der
OSZE von der Kooperation der Teil-
nehmerstaaten abhingig ist, fithren
unterschiedliche politische Strategien
der Teilnehmerstaaten auf der Basis di-
vergierender «nationaler Interesseny
nicht selten zur Blockierung der OSZE.
Insofern trifft der Vorwurf, die OSZE
sei unfihig, Frieden zu schaffen, den
falschen Akteur: Die Moglichkeiten
der OSZE sind vielmehr ein Spiegelbild

Den Ausfithrungen liegen zwei
Annahmen zugrunde. Erstens hat die
OSZE die grundsitzliche Moglich-
keit, Frieden zu sichern, vor allem
durch die Herausbildung gemeinsa-
mer Normen und Regeln im allge-
meinen und die Konfliktpravention,
das Krisenmanagement und Mass-
nahmen der post-konfliktuellen
Friedenssicherung im besonderen.
Zweitens steht die Anwendung der
OSZE-Instrumente im Ermessen der
Teilnehmerstaaten. Daher wird der
Wille der Teilnehmerstaaten zur Be-
fahigung der OSZE iiber ihre Mog-
lichkeiten und Grenzen der Frie-
denssicherung entscheiden.

Der amtierende Vorsitzende
(Chairman in Office) der OSZE ist
grundsitzlich in drei Aufgabenberei-
chen tétig. Er
B wirkt als Vermittler im Fall eines
drohenden oder akuten Konfliktes,
B ist als Vorsitzender fiir die Koor-
dinierung der gesamten Tétigkeiten
der OSZE zustiandig und
M vertritt die Organisation nach
aussen und sorgt fiir die Kommuni- |
kation zwischen den Teilnehmerstaa-
ten im Hinblick auf die Aktivititen |
der OSZE.

Die Titigkeit des amtierenden
Vorsitzenden der OSZE umfasst eine
im internationalen Vergleich grosse
Kompetenz- und Gestaltungsfiille. |
Ob der Vorsitzende allerdings im
praktischen Alltag der Organisation
eine einflussreiche Rolle spielt, hingt
nicht zuletzt von der Bedeutung ab,
die das jeweilige Land diesem Man-
dat beimisst.

ittt e it

X —

des Willens respektive der Bereitschaft
und der Interessen der Teilnehmerstaa-
ten, ihre Politik im Rahmen der OSZE |
auf die gemeinsamen Ziele auszurich-
ten.

Die an die OSZE gerichteten
Erwartungen stellen die grosste
Hypothek fiir deren zukiinftige
Entwicklung dar

Die Beurteilung des Potentials der
OSZE wird oft durch nicht korrekte
Annahmen und Halbwahrheiten ver- |
falscht. Immer wieder wird die OSZE |
an den Massstiben einer Organisation
kollektiver Sicherheit gemessen. Die
Konsensregel und das Fehlen von In-
strumenten mit Zwangscharakter zur
Durchsetzung von Forderungen wer-
den als Schwiche qualifiziert, die
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Beitritt g S0 38 Moldawien
R Portugal 39 Tadschikistan
1 Belgien Nov. 1972 22 Ruminien L
3 o 40 Turkmenistan
2 Bulgarien 23 Russland 41 Ukrai
; raine
3 Dinemark 24 San Marino 30 Usbekistan
4 Deutschland BRD* 25 Schweden @5 Weikrsabind
5 Finnland 26 Schweiz S
6 Frankreich 27 Spanien 44 Georgien Miirz 1992 i : o
7 Griechenland 28 Tirkei 45 Kroatien 7 plis der stasilithe BN
8 Grossbritannien 2 Yagam 46 Slowenien 1090 e DDR O
9 Irland : ;
10 Italien 31 Vatikan 47 Bosnien-Herzeg. April 1992 23&}11::32“ aus der KSZE
11 Jugoslawien (suspendiert) 32 Zypern 48 Estland Sept. 1992 ** Russland iibernimmt als
12 Kanada Tschechoslowakei*** 49 Lettland Rechtsnachfolger der Sowjet--
13 Liechtenstein DDR* 50 Litauen ;nslgl'i deren Platz in der
4 enburg 33 Albanien Juni 191 51 Island Nov. 1992 *** Im Januar 1993 wurden die
15 Malta aus der Aufldsung der Tsche-
16 Monaco 34 Armenien Jan. 1992 52 Tschechische Rep. Jan. 1993 eodrsalimy ol
18 Norwegen Kasachstan : sche Republik und die Slowa-
19 Osterreich 37 Kirgistan 2% Niehaigh. | Sm 09 ket Milicder dor KSZE
Teilnehmerstaaten der OSZE

OSZE insgesamt als «verblassender
Mythos» charakterisiert.

Diese Eindriicke entstehen, weil die
falschen Bewertungskriterien ange-
wendet werden: Erstens vergisst die ge-
nerelle Kritik an der Konsensregel,
dass Konsens nicht mit Einstimmigkeit
gleichzusetzen ist. Konsens bedeutet
vielmehr, dass keiner der Teilnehmer-
staaten sein Veto einlegt. Dariiber hin-
aus ist zwischen den Beschliissen und
der téglichen Arbeit zu unterscheiden:
Fir die politisch verbindlichen Be-
schliisse gilt das Erfordernis des Kon-
sens’ uneingeschriankt. In der taglichen
Arbeit sind dagegen, in Abweichung
von der Konsensregel, Mehrheitsent-
scheidungen (durch die Parlamentari-
sche Versammlung, die Vergleichskom-
mission und den Gerichtshof), das
Konsens-minus-eins- bzw. Konsens-
minus-zwei-Verfahren und geringere
Quoren zur Auslosung der unter-
schiedlichen Krisenmechanismen vor-
gesehen. Zweitens kann die OSZE kei-
ne kollektive Sicherheit garantieren,
weil sie keine Organisation kollektiver
Sicherheit ist! Drittens umfassen frie-
denserhaltende Operationen der OSZE
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keine Zwangsmassnahmen (Beschluss
von Helsinki, 1992), womit militirische
Sanktionen gegen Teilnehmerstaaten
ausgeschlossen sind.

Die OSZE ist ein
«kingdom of persuasiony

Die Suche nach Problemlésungen
kann nicht an die OSZE delegiert wer-
den. Die OSZE ist vielmehr ein «ehrli-
cher Makler», dessen Hilfestellung von
den Teilnehmerstaaten und allen inter-
essierten Parteien in Anspruch genom-
men werden kann. In dieser Funktion
will die OSZE alle Beteiligten in erster
Linie von der Sinnlosigkeit der Ge-
waltanwendung zur Konfliktlosung
iiberzeugen. Weil die OSZE Krieg als
Mittel der Politik ablehnt, sind der
Dialog und die Suche nach friedlichen
Mitteln der Streitbeilegung die Regel.
In noch stirkerem Mass als die Verein-
ten Nationen ist die OSZE ein «king-
dom of persuasion» (Hoynck, OSZE-
Generalsekretéir), denn sie hat kein
Gewaltmonopol, um Frieden, Sicher-

heit und Gerechtigkeit durchzusetzen.
Wenn Konfliktparteien lieber Waffen
als Argumente «sprecheny lassen, kann
die OSZE dies nicht verhindern.

Die OSZE hat ihre Stiirken

im Bereich der gewaltfreien,
dialogorientierten und koopera-
tiven Konfliktprivention

Zur Verhinderung des Entstehens
von Konflikten und zu deren friedlicher
Losung stellt die OSZE eine ganze Pa-
lette von Instrumenten zur Verfiigung,
die von der Tatsachenermittlung iiber
Frithwarnung und Krisenmechanismen
bis zu priventiven Entsendungen und
Langzeitmissionen reicht. Selbst frie-
denserhaltende Missionen, beispiels-
weise zur Uberwachung von Waffen-
stillstandsvereinbarungen, sind denk-
bar. Dariiber hinaus werden Massnah-
men der post-konfliktuellen Friedens-
sicherung in Zukunft vermutlich an
Bedeutung gewinnen. Wird die OSZE
rechtzeitig zur Vermittlung in einem
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Konflikt hinzugezogen, dann bestehen
Aussichten auf Erfolg. Je spater die
Konfliktparteien allerdings auf die
Hilfestellung der OSZE zuriickgreifen
und je stirker die Gewalt bereits eska-
liert ist, desto eher ist das Vorhaben
zum Scheitern verurteilt.

Die Unvollkommenbheit der
OSZE sorgt fiir ihre Dynamik

Fiir Dynamik in der Entwicklung der
Organisation sorgt vorab die Tatsache,
dass der Institutionalisierungsprozess
der OSZE noch nicht abgeschlossen ist.
Mit der Unterstiitzung der UNO-
Sanktionen gegen Restjugoslawien und
der Moglichkeit politischer oder wirt-
schaftlicher Sanktionen gegen einen
Teilnehmerstaat (bei grober Gefahr-
dung der Verpflichtungen aus der
menschlichen Dimension der OSZE)
sind zudem erste Anzeichen zum Ein-
satz konfrontativ-repressiver Instru-
mente zu erkennen. Ob sich diese lang-
fristig mit dem kooperativ-praventiven
Grundkonzept der OSZE vereinbaren
lassen, bleibt abzuwarten.

Zusehends deutlicher wird auch das
Konfliktpotential, das in den weiterhin
giiltigen zehn Prinzipien der Helsinki-
Schlussakte schlummert. Der Dekalog
garantiert gleichzeitig territoriale Inte-
gritit und das Recht auf Selbstbestim-
mung. Noch ist das Thema der huma-
nitiren Intervention rechtlich, milita-
risch und politisch heftig umstritten.
Andert sich allerdings die Einstellung
der Staatengemeinschaft zu dieser Fra-
ge, dann diirfte dies unweigerlich auch
einen Wandel innerhalb der OSZE her-
beifithren. Insgesamt erscheinen die
den Normen inhdrenten Widerspriich-
lichkeiten als dynamisierendes Elixier.

Die OSZE kann friedens-
erhaltende Einsiitze anderer
internationaler Organisationen
politisch legitimieren

Das umfassende Teilnehmerfeld und
die politische Kraft, die hinter einer
Konsensentscheidung stehen, verleihen
der OSZE die notwendige Glaubwiir-
digkeit, um die friedenserhaltenden
Einsitze anderer internationaler Orga-
nisationen politisch zu legitimieren.
Von dieser Moglichkeit hat die OSZE
bei der Legitimierung der «European
Community Monitoring Missiony im
ehemaligen Jugoslawien (1991) und der
Mission einer WEU-Patrouille auf der
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Donau (1993) bereits Gebrauch ge-
macht. Gerade das oft kritisierte Kon-
sensprinzip ermoglicht es der OSZE in
diesem Zusammenhang, nicht im Ver-
dacht zu stehen, Stellvertreter gewisser
Partikularinteressen zu sein. Die Be-
deutung dieser Legitimierungsfunktion

Die Suche nach Problem-
losungen kann nicht an die
OSZE delegiert werden.

wird durch das Verstindnis der OSZE
als regionale Abmachung im Sinne von
Kapitel VIII der Charta der Vereinten
Nationen unterstrichen, denn eine
friedliche Konfliktlosung soll zuerst
von der OSZE angestrebt werden. Die-
se «Subsidiaritit zugunsten der OSZE»
(Hoynck) stellt aber weder das Recht
der einzelnen Staaten, sich an den
UNO-Sicherheitsrat zu wenden, noch
dessen ausschliessliche Befugnis zur
Verhdngung von Sanktionen in Frage.

Als paneuropiische Wertege-
meinschaft sorgt die OSZE fiir
Stabilitiit und Vorhersehbarkeit

In den letzten fiinfzig Jahren haben
die westeuropdischen Organisationen
Grosses geleistet, indem sie Frieden ge-
sichert und Prosperitit gefordert haben
— allerdings nur fiir die eine Halfte
Europas. Heute, nach der Uberwin-
dung des Kalten Krieges, kommt der
OSZE eine zentrale Rolle bei der «Sta-
bilisierung von inneny zu: Die OSZE ist
das umfassendste Forum zur Diskus-
sion von Fragen der Menschenrechte,
der Demokratisierung, des Ubergangs
zur sozialen Marktwirtschaft, der Min-
derheitengesetzgebung, der Riistungs-
kontrolle und Abriistung sowie der mi-
litdrischen Vertrauens- und Sicher-
heitsbildung. Sie ist zudem die einzige
Organisation, in die Russland und alle
anderen ehemals kommunistischen
Staaten als gleichberechtigte Teilneh-
mer eingebunden sind und ihre Anlie-
gen vortragen konnen.

Die gegenwirtig von Vancouver bis
Wiladiwostok reichende Teilnahme von
53 Staaten erméglicht die gemeinsame
Erarbeitung von Normen und Regeln
als Basis zwischenstaatlicher Bezie-
hungen einer pan-europdischen -
sprich: transatlantisch-eurasischen —
Wertegemeinschaft. Dabei haben die
bis heute erarbeiteten Bestimmungen in

den Bereichen der Vertrauens- und Si-
cherheitsbildung sowie der Riistungs-
kontrolle fiir Stabilitit und Vorherseh-|
barkeit gesorgt und damit einen Beitrag
zur priaventiven Friedenssicherung ge-
leistet. Angesichts der gegenwirtigen
Probleme in den Nachfolgestaaten der
Sowjetunion diirfte dariiber hinaus zu-
kiinftig den Bemiithungen im Bereich
des Minderheitenschutzes, der gut-
nachbarlichen Beziehungen und der
demokratischen  Einbindung  der
Streitkrifte verstirkte Aufmerksam-
keit zukommen.

;
Die OSZE hat eine zentrale

Funktion beim Aufbau
einer postkommunistischen
«civic society»

In der gegenwirtigen Transforma-
tionsphase wird die innerstaatliche
Funktion der OSZE oft unterschitzt.
Die Tatigkeiten der Langzeitmissionen,
des Hohen Kommissars fiir nationale
Minderheiten und des Biiros fiir demo-
kratische Institutionen und Menschen-
rechte sind darauf ausgerichtet, d
Verhalten und die Einstellung der Ak
teure zu verandern; sie bewirken eine
Wertewandel und l6sen damit Lern
prozesse aus. In dieser Hinsicht sind di
internationalen Vereinbarungen i
Rahmen der OSZE von erhebliche
innenpolitischer Bedeutung, denn si
beschrianken die Staatsmacht und beu
gen so Machtmissbrauchen vor. Dem
kratie, Rechtsstaatlichkeit, sozial
Marktwirtschaft, Menschenrechte un
Grundfreiheiten werden Worthiilse
bleiben, wenn es nicht gelingt, die
Liicken zwischen Staatswirklichkeit,
Staatsrecht und Staatsethik (Riklin) zu,

schliessen. Wie schwierig dies ist, hat
der lange und zéhe Prozess der Heraus-
bildung moderner Demokratien west-
licher Pragung gezeigt.

Wer erwartet, dass sich die Staaten
Ost- und Mitteleuropas bzw. die Nach-
folgestaaten der Sowjetunion innert
kiirzester Frist zu Demokratien west-
lichen Standards entwickeln, verlangt
Unmogliches. Die Neugestaltung der
postkommunistischen Gesellschaften
erfordert in erster Linie Zeit und Ge-
duld. In zweiter Linie ist die Mitarbeit
relevanter Organisationen, Gruppie-
rungen und Einzelpersonen vor O
und in den westlichen Landern, die be-
reits iiber die entsprechenden Erfah-
rungen verfiigen, unerlésslich. Wer die
Herausbildung demokratischer Struk-
turen in den Transformationslandela

fordern will, muss die Arbeit der OSZ
unterstiitzen.
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