Johannes C. Landman

Die Entwicklung der OSZE aus der Sicht der
Niederlande

Die paradoxe Natur der OSZE

Zur Zeit des Wiener Ministerratstreffens verglich der Direktor fur Sicher-
heitspolitik im niederlandischen AuRenministerium, Herman Schaper, die
OSZE' mit einer Eidechse: Im Laufe ihres Lebens konne sie zwar ihren
Schwanz verlieren, ihr werde aber immer wieder ein neuer wachsen. Wenn
Darwins Evolutionstheorie stimmt, dass die Fahigkeit zur Anpassung an sich
verandernde Bedingungen iiber Uberleben oder Aussterben entscheidet, dann
hat sich die OSZE zweifellos als ein bemerkenswertes Geschopf multilatera-
ler Diplomatie erwiesen. Mehr als einmal wurde dieses scheinbar unattraktive
Forum fir tot oder irrelevant erklart, nur um jedes Mal - wie Lazarus - wieder
aufzuerstehen und zu beweisen, dass es immer noch sehr lebendig ist.
Tatséchlich hat die KSZE - so scheint es - von Anfang an - keine groRRen
Hoffnungen oder Erwartungen geweckt. Auch wurde ihr kein grofes Inte-
resse entgegengebracht, von Enthusiasmus in der 6ffentlichen Wahrnehmung
ganz zu schweigen. Am 21. Juli 1975, nur wenige Tage vor der Unterzeich-
nung der Schlussakte von Helsinki, schrieb die New York Times:

"Die 35-Nationen-Konferenz uber Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa, die sich nun nach 32 Monaten diplomatischen Herumstreitens
ihrem Hohepunkt néhert, hatte es gar nicht geben dirfen. Noch nie ha-
ben so viele so lange um so wenig gerungen."?

Selbst nachdem letztes Jahr der 25. Jahrestag der Unterzeichnung der
Schlussakte begangen wurde, kdmpft die heutige OSZE noch immer um 6f-
fentliche Anerkennung. Kaum wird tber ein mdgliches Engagement der
NATO auf dem Balkan auch nur gemunkelt, reicht das bereits fir eine um-
fassende Medienberichterstattung aus, wéhrend der Umstand weitgehend ig-
noriert wird, dass die KSZE/OSZE bereits seit Gber finf Jahren in diesem
problembeladenen Teil Europas Leute vor Ort hat, die alle Arten von Aufga-
ben wahrnehmen, von der Grenziiberwachung bis zur Organisation von
Wahlen, von der Polizeiausbildung bis zum Aufbau unabhangiger Medien.
Tatséchlich ist die OSZE derzeit die einzige internationale Organisation, die

1 Die Organisation wird als "OSZ E" bezeichnet, wenn auf die Zeit nach dem Budapester
Gipfel Bezug genommen wird; fir die Zeit davor wird der Name "KSZE" verwendet.
2 Eigene Ubersetzung.
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sich auf ein umfangreiches Netz von Feldbiiros in allen Landern des westli-
chen Balkans stiitzen kann.

Es sollte hervorgehoben werden, dass die Nachwelt tiber die KSZE weniger
harsch und kategorisch urteilt. Offenbar war die Paraphrasierung des groRRen
Winston Churchill durch die New York Times doch nicht ganz angemessen.
Henry Kissinger - von den meisten seiner Zeitgenossen als die Inkarnation
August von Rochaus Idee der Realpolitik angesehen und seinerzeit ebenfalls
eher skeptisch, was den Wert der Schlussakte anging - wusste in seinem
Standardwerk "Die Vernunft der Nationen" gleichwohl Folgendes zu sagen:

"Wie sich zeigen sollte, machten heroische Reformer in Osteuropa (die-
sen Text) spater zum Ausgangspunkt ihres Kampfes um die Befreiung
ihrer L&nder von der sowjetischen Herrschaft, und Vaclav Havel in der
Tschechoslowakei und Lech Walesa in Polen erwarben sich einen Platz
im Pantheon der Freiheitskdmpfer, als sie die Bestimmungen dazu be-
nutzten, nicht nur die Fremdherrschaft der Sowjets, sondern auch die
kommunistischen Regime im eigenen Land ins Wanken zu bringen.

Die Konferenz fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa und ihre
Folgekonferenzen erflllten letzten Endes eine wichtige Doppelrolle: In
ihrer Planungsphase méRigte die Aussicht auf das Zustandekommen der
Konferenz das Verhalten der Sowjetunion Europa gegeniiber, und spater
beschleunigte der sogenannte KSZE-Prozel} den Zusammenbruch des
Sowijetreichs."

Kissingers Hinweis darauf, dass die OSZE ihre Wurzeln im Kalten Krieg hat,
ist ein guter Ausgangspunkt fiir diesen Beitrag.

Die KSZE, die urspriinglich eine diplomatische Konferenz zur Moderierung
der Ost-West-Beziehungen war, hatte ziemlich klare Ziele und klar definierte
Parameter, die in dem beriichtigten Blue Book (den Schlussempfehlungen der
Helsinki-Konsultationen) sorgféltig niedergelegt sind. Nach 1989 befand sich
die KSZE - wie der Warschauer Pakt und die NATO - in einer existentiellen
Krise. Anders jedoch als der Warschauer Pakt, der sich so schnell aufloste,
dass man sich fragt, ob es tiberhaupt jemand bemerkt hat, und auch anders als
die NATO, die - plétzlich ihres Spiegelbildes beraubt - zehn Jahre brauchte,
um sich neu zu erfinden, bewies die KSZE in dieser Phase, in der sie pl6tz-
lich vor der akuten Herausforderung stand sich weiterzuentwickeln, bemer-
kenswertes Geschick.

Seit 1990, beginnend mit der Unterzeichnung der Charta von Paris, hat sich
die KSZE zu einer Institution entwickelt, die ihren Kurs mehr oder weniger
erst "unterwegs" absteckte, indem sie ganz neue Aufgaben und die Verant-
wortung fir Dinge Ubernahm, die andere etabliertere internationale Organi-
sationen nicht Gbernehmen konnten oder wollten. Heute ist die OSZE vor al-

3 Henry A. Kissinger, Die Vernunft der Nationen, Berlin [1994], S. 841.
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lem eine hochgradig einsatzfahige Organisation fur Frihwarnung, Krisenpré-
vention, Konfliktmanagement und Konfliktnachsorge.

Zurzeit hat die OSZE etwa 4.500 Mitarbeiter vor Ort, die in 22 Missionen
von Zentralasien bis zum Kaukasus und von Osteuropa (ber die baltischen
Staaten bis zum westlichen Balkan tatig sind. In Zeiten, in denen die meisten,
wenn nicht alle internationalen Organisationen ein Nullwachstum hinnehmen
oder ihre Ausgaben sogar reduzieren mussten, ist der OSZE-Haushalt um das
Achtfache angewachsen. Derzeit ibersteigt das Budget der OSZE das von
Organisationen wie der Organisation flr industrielle Entwicklung der Ver-
einten Nationen (UNIDO) und der UVNV-Vertragsorganisation (umfassen-
des Verbot von Nuklearversuchen). Dariiber hinaus sollte nicht vergessen
werden, dass die Uberwiegende Mehrzahl der internationalen Mitarbeiter der
OSZE von ihren Regierungen abgeordnet wird. Wirden sich diese zusatzli-
chen Mittel korrekt im Haushalt widerspiegeln, wiirde sich dieser nach Ex-
pertenmeinung verdoppeln. Nach diesen Mal3staben ist die OSZE keineswegs
eine kleine Organisation. Dennoch verldsst sie sich auf eine kleine und
schlanke Burokratie von nicht mehr als 250 Personen im Wiener Sekretariat,
wahrend etwa 80 Prozent ihres Haushalts in die Missionen vor Ort flieRen
und 95 Prozent ihres Personals in ihnen eingesetzt sind.

Die OSZE hat ihren beeindruckenden Fundus an gemeinsamen Prinzipien
und Verpflichtungen zwar bewahrt, im Laufe der Zeit aber zwangslaufig ei-
nige ihrer urspriinglichen Zige verloren. So machen politische und militéri-
sche Sicherheit noch immer den Kern ihrer Agenda aus, in vieler Hinsicht hat
diese jedoch praktischere, operative Ziige angenommen, wobei der groBte
Teil der Ressourcen und der politischen Energie in die Stabilisierung des
westlichen Balkans und die Lésung der so genannten eingefrorenen Konflikte
im Kaukasus und in Moldau investiert werden. Gleichzeitig ist die OSZE
aufgrund ihres umfassenden Sicherheitskonzepts zu einem Instrument zur
Férderung sozio-politischer Transformation geworden. Die Agenda der
menschlichen Dimension wird mit neuem Elan vorangetrieben, diesmal al-
lerdings nicht nur von den Konferenzraumen in Wien aus, sondern auch auf
ganz konkrete Weise vor Ort, durch die Missionen und insbesondere durch
zwei weitere neue Instrumente der OSZE: den Hohen Kommissar fiir natio-
nale Minderheiten (HKNM) in Den Haag und das Biro fir demokratische
Institutionen und Menschenrechte (BDIMR) in Warschau. In dieser Hinsicht
hat sich die OSZE mit Selbstvertrauen behauptet, ungeachtet der oftmals
entmutigenden Aufgaben in den Teilnehmerstaaten, die hdufig wenig oder
gar keine historische Erfahrung mit Marktwirtschaft, freien Medien und einer
reifen und funktionierenden parlamentarischen Demokratie hatten.

An dieser Stelle sollen drei Bemerkungen gemacht werden:

Erstens: Die Ereignisse, die mit dem Zerfall des ehemaligen Jugoslawien
einhergingen, trieben die KSZE in eine neue Rolle - eine Herausforderung,
fur die sie, wie sich zeigte, die notwendige Flexibilitat und Anpassungsfahig-
keit besal. Der Wendepunkt waren natrlich die Abkommen von Dayton
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bzw. Paris, die der OSZE die Durchfiihrung von Wahlen und den Wiederauf-
bau der Zivilgesellschaft aus den Triimmern des kriegszerstérten Bosnien
ubertrugen. Mit dieser vollig neuen Aufgabe ging eine Rekalibrierung der
raison d'étre der Organisation einher - eine Entwicklung, die durch die nach-
folgenden Missionen in Albanien, Ostslawonien/Kroatien, im Kosovo und
kdrzlich in Belgrad verstérkt und bestatigt wurde.

Zweitens wurde die OSZE gerade wegen ihres umfassenden Sicherheitskon-
zepts, ihres breiten Acquis und ihrer bemerkenswerten institutionellen Flexi-
bilitdt zum Hansdampf in allen Gassen. Die Vielfalt der Aufgaben, die die
heutige OSZE in thematischer, regionaler und operativer Hinsicht wahr-
nimmt, ist wirklich erstaunlich. Dies spiegelt sich traditionell in ihren drei
Dimensionen wider. In den neunziger Jahren hat sie sich noch zusatzlich mit
solch neuen Institutionen ausgestattet wie dem Hohen Kommissar fur natio-
nale Minderheiten und dem Biro fiir demokratische Institutionen und Men-
schenrechte - beide wurden schon erwéhnt - sowie dem Beauftragten fiir Me-
dienfreiheit.

Neben ihrem wertvollen Acquis hat die OSZE somit ein Reservoir breit gefé-
cherter Expertise und Felderfahrung entwickelt. Allerdings hat sie Probleme
damit, diese zu biindeln und als kohédrentes Ganzes zu prasentieren. Es beste-
hen himmelweite Unterschiede zwischen der Organisation von Wahlen im
Kosovo, der Beratung von Regierungen bei der Anderung ihrer Sprachenge-
setze und Uberwachungsoperationen entlang der georgisch-tschetschenischen
Grenze.

Daher ist die OSZE verwundbar gegeniiber nationalen Regierungen, die eine
wahlerische Politik verfolgen. Man kénnte behaupten, dass gerade dies der
Organisation ihre bertihmte Flexibilitat verleiht, aber gleichermafen, dass es
dazu gefiihrt hat, dass sie kein klares politisches Ziel hat. In unserem Me-
dienzeitalter sollte es kaum verwundern, dass Politiker und die Presse
Schwierigkeiten haben, einer breiten Offentlichkeit zu erklaren, wofir die
OSZE genau steht und was sie tut. Darstellungen neigen dazu, sich entweder
auf die groflen Missionen auf dem Balkan zu beschrénken oder sich in er-
schopfenden anekdotischen Aufzéhlungen ihrer breiten Tétigkeitspalette zu
verzetteln. Als Folge davon leidet die OSZE unter dem chronischen Problem
mangelnder Bekanntheit.

Drittens: Der Eidechse mag zwar einer neuer Schwanz gewachsen sein, aber
hat sie wirklich ihre Natur gedndert? Die OSZE hat ihre Urspriinge im Kalten
Krieg, wo sie, so wie sie war, als diplomatische Frontlinie zwischen Ost und
West diente und Barrieren einriss, wenn sie konnte. Heute ist dieses Bild na-
tirlich komplexer. Zum einen ist die EU zunehmend zu einem eigensténdi-
gen Akteur geworden. Eine weitere Entwicklung von groRer Bedeutung ist
die enge Orientierung der 13 assoziierten L&nder an den Positionen der EU.
Falls die OSZE etwas von ihrer Frontstellung bewahrt hat, hat sich die De-
markationslinie nach Osten verschoben.
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Trennendes innerhalb der OSZE ergibt sich auch daraus, dass es auf der ei-
nen Seite solche Ldénder gibt, die bereits innerhalb der euro-atlantischen
Strukturen etabliert sind, sowie solche, die gute Aussichten auf einen Beitritt
in absehbarer Zukunft haben, und auf der anderen Seite jene L&nder, die
diese Perspektive nicht haben. In dieser Hinsicht dient die OSZE zum Teil als
eine Art Vorschule fir einige Beitrittsaspiranten in der ehemals kommunisti-
schen Welt. Ebenso schldgt die OSZE eine Briicke zu denjenigen Lé&ndern,
die nicht beitreten. Dariiber hinaus ist der Europarat in traditionellen OSZE-
Bereichen ebenso zu einem politischen Akteur geworden wie der Euro-At-
lantische Partnerschaftsrat der NATO.

Folglich wird die OSZE in vielen westlichen Hauptstadten nicht mehr als die
vorrangige tUberwolbende Plattform fiir gesamteuropdische Sicherheit ange-
sehen. Sie ist vielmehr zu einem wahlweise einsetzbaren Instrument zur Ver-
folgung enger begrenzter auBenpolitischer Ziele geworden, hauptséchlich in
Regionen, in denen weder die EU noch die NATO auftreten kann oder in de-
nen sie sich scheuen, die notwendigen politischen Investitionen vorzuneh-
men. Das Engagement der OSZE in den zentralasiatischen Staaten ist ein sol-
cher Fall, wie auch das im stdlichen Kaukasus, obwohl die EU diese Region
kirzlich auf ihrer politischen Agenda weiter nach oben geriickt hat. Auf dem
westlichen Balkan, wo sich NATO und EU inzwischen stark engagieren,
wird die OSZE stetig in die Rolle des Juniorpartners gedréngt. Das jiingste
und vielleicht illustrativste Beispiel dafiir ist die Art und Weise, in der die EU
eine filhrende Rolle bei der Behandlung des Ausbruchs interethnischer Ge-
walt in Mazedonien tibernommen hat.

Dass sich die OSZE zunehmend in so vielen Vor-Ort-Aktivitidten engagiert
und sich zu einer hochgradig operativen Organisation entwickelt hat, ist an
sich schon ein Beweis fiir die Tatsache, dass der Bedarf fiir solche Aktivita-
ten vorhanden ist. Insbesondere die Niederlande haben dazu beigetragen, die
operativen Féhigkeiten der Organisation zu stirken. Die OSZE hat jedoch
irgendwo auf diesem Weg ihre zentrale Position in der euro-atlantischen Si-
cherheitsarchitektur als strategische Organisation, die fiir Frieden und Stabi-
litdt in ganz Europa zustandig ist, eingebii’t. Wenn die OSZE iiberleben und
ihre politische Relevanz bewahren will, muss sie unbedingt das Gleichge-
wicht zwischen ihren neu entwickelten operativen Fahigkeiten und ihrem
umfassenden und inklusiven Sicherheitskonzept neu ausbalancieren.

Die bisher harteste Herausforderung fiir die OSZE

Am Tag nach dem letztjahrigen Ministerrat in Wien berichteten einige Zei-
tungen, dass die Tage des Kalten Krieges wieder aufzuleben schienen - mit
einem heftigen Zusammenstol? zwischen den Vereinigten Staaten und Russ-
land. Weil schlieBlich nur eine Erklarung tber die Rolle der OSZE in Sudost-
europa und ein fir sich genommen bedeutendes Abkommen iber kleine und
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leichte Waffen verabschiedet wurden, wurde das jéhrliche Treffen der Au-
Renminister im Allgemeinen als Fehlschlag betrachtet. Obwohl diese Situa-
tion keineswegs unvermeidbar war - was vielleicht nur diejenigen, die in den
Verhandlungsprozess eingeweiht waren, erkannten -, muss man fairerweise
zugeben, dass eine schwérende Wunde innerhalb der OSZE wieder aufgeris-
sen worden war. Der russische Stellvertretende AuBenminister Jewgeni Gus-
sarow bemerkte, als er bei der Schlusszeremonie sprach, dass sich dies in der
Realitét als eine gesunde Entwicklung herausstellen kénnte, die vielleicht den
Heilungsprozess einleitet.

Fir die OSZE stand das Menetekel schon seit dem Abzug der Kosovo-Veri-
fizierungsmission (KVM) und den nachfolgenden Luftschldgen der NATO
gegen serbische Truppenkonzentrationen und Militdreinrichtungen an der
Wand. Der norwegische Amtierende Vorsitzende leistete wirklich bemer-
kenswert gute Arbeit, als er die OSZE durch dieses gefahrliche politische
Minenfeld navigierte und es schaffte, in Istanbul einen erfolgreichen Gipfel
abzuhalten, dessen Ergebnis eine Reihe substantieller politischer Verpflich-
tungen war. Gleichzeitig verdeckte der Erfolg dieses Gipfeltreffens aber eine
sich vertiefende Spaltung zwischen den Teilnehmerstaaten der OSZE. Gut
zehn Jahre nach der Unterzeichnung der Charta von Paris fir ein neues Eu-
ropa scheint es, als neige sich diese Phase des Entwicklungszyklus der
OSZE, die so voller Optimismus begann, nun ihrem Ende zu.

So scheint beispielweise die Bereitschaft der Teilnehmerstaaten, weiterhin in
neue groBe Missionen zu investieren, zu schwinden - zumindest im Augen-
blick. Ein solcher Fall ist die neue Mission in der Bundesrepublik Jugosla-
wien, die zu Beginn des Jahres 2001 eingerichtet wurde. Bemerkenswerter-
weise war das Mandat der Mission weniger umstritten als die Hochstzahl ih-
res internationalen Personals. Eine ganze Reihe von Botschaftern der Teil-
nehmerstaaten bestand auf einem begrenzten Personalumfang.

Ahnliche Zuriickhaltung war wahrend der Diskussionen um die zeitweilige
Verstarkung der "Spillover"-Uberwachungsmission in Skopje zu beobachten.
Obwohl die Notwendigkeit, die Fahigkeit der Mission zur Grenziberwa-
chung zwischen Mazedonien und dem stdlichen Kosovo zu stérken, allseits
anerkannt wurde, konnte man sich im Stindigen Rat lediglich auf eine Auf-
stockung um acht zusétzliche Missionsmitglieder einigen. Und das mitten in
einer potentiell destabilisierenden Situation in einem Land, in dem die KSZE
bereits 1992 ihre allererste Mission (berhaupt eingerichtet hatte, um ein
maogliches Uberspringen des Konflikts zu iiberwachen. Obendrein hatte Max
van der Stoel als HKNM den Standigen Rat bei vielen Gelegenheiten immer
wieder vor dem Anwachsen inter-ethnischer Spannungen in Mazedonien ge-
warnt.

Eigenartigerweise stimmte der Standige Rat eine Woche spéter der Erweite-
rung des Mandats des Grenziiberwachungseinsatzes in Georgien ohne mit der
Wimper zu zucken zu, wobei die Personalstérke wieder auf den Stand ange-
hoben wurde, auf dem sie im Sommer gewesen war; immerhin wurde sie da-
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durch auf 42 Beobachter verdoppelt. Was bedeuten diese anscheinend wider-
sprichlichen Beschliisse, wenn sie iberhaupt eine tiefere Bedeutung haben?
Wie ich schon weiter oben erwédhnt habe, kdnnte die Verwandlung der KSZE
in eine Organisation, die fur die verschiedensten operativen Aktivititen gut
gerustet ist, sehr leicht dazu fiihren, dass sie selektiver genutzt wird. Wie es
aussieht, muss sich die OSZE tatséchlich auf einem zunehmend tberfiillten
Arbeitsmarkt behaupten. Da die NATO ihre ersten Schritte als Peacekeeping-
Organisation auf dem westlichen Balkan gemacht hat, ist dieser Aspekt fiir
die OSZE unwiderruflich verloren - zumindest in Mitteleuropa und auf dem
Balkan, ungeachtet der Tatsache, dass er nominell Teil ihres breiten Mandats
war. Auch der Europarat wagt sich zunehmend aus seinen Stralburger
Raumlichkeiten heraus, richtet Feldbiros ein und wird operativer. Dabei
kommt er gelegentlich den Aktivitaten der OSZE in die Quere, wie z.B. im
Fall der Statusfrage der abtriinnigen Region Transnistrien. Es gibt noch wei-
tere Beispiele, die an wenig hilfreiche Konkurrenz und Doppelarbeit grenzen
und die es zu vermeiden gilt.

Zum grofiten Akteur aber, der der Eidechse auf den Schwanz tritt, konnte die
Européische Union werden. Die Gemeinsame Auf3en- und Sicherheitspolitik
nimmt zusehends Form an und mit der Ernennung des Hohen Représentanten
Javier Solana bekommt Europa schlief3lich das, was Henry Kissinger so lange
vermisst hat: eine Telefonnummer. Die Europdische Union verfiigt in zu-
nehmendem Male Uber ein ansehnliches Arsenal auBenpolitischer Instru-
mente, nicht zuletzt Gber ihr politisches und wirtschaftliches Gewicht. Dar-
uber hinaus entwickelt die Européische Union derzeit ihre Fahigkeiten zum
Krisenmanagement und damit auch zur Entsendung eigener Vor-Ort-Missio-
nen. Mit der Zeit wird sie auch tber die Moglichkeit zur Stationierung milita-
rischer Einheiten fiir solche Operationen verfligen, die jetzt noch von SFOR
und KFOR wahrgenommen werden.

Da andere internationale Organisationen und die Européische Union sich lau-
fend an die neuen Anforderungen einer grundsétzlich verénderten Sicher-
heitslandschaft anpassen, wird die OSZE dem Druck standhalten miissen, sie
zu einer Art technischem Subunternehmer zu degradieren. Paradoxerweise ist
es die relativ erfolgreiche Entwicklung der operativen Fahigkeiten der OSZE
vor Ort, die sie zugleich anféllig fir einen solchen Druck gemacht hat. Wenn
der politische Dialog (iber irgendeine Konfliktsituation auf3erhalb des OSZE-
Rahmens gefuhrt wird, kdnnte es zunehmend schwierig werden, zu erwarten,
dass sich die Organisation konstruktiv und sinnvoll am Geschehen beteiligt.
Eine weitere Verdnderung in dieser Hinsicht ist die zunehmende Tendenz,
Konsultationen innerhalb der OSZE auf lediglich die grofiten Méchte zu be-
grenzen, die - nebenbei bemerkt - nicht notwendigerweise auch den grofiten
Teil des Haushalts aufbringen.

Das Axiom "keine Besteuerung ohne Vertretung" kénnte, falls das so weiter-
geht, zu einem beachtlichen Faktor in den politischen Uberlegungen einer
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immer grofleren Reihe von Teilnehmerstaaten werden und der kinftigen
Rolle der Organisation und ihrem Potential schaden.

Obwohl die OSZE - wie jede andere internationale Organisation - ohnehin
sténdig Uber ihren kiinftigen Kurs nachdenkt, scheint es gerade in diesem
Stadium besonders wichtig, dass dieser Denkprozess energisch vorangetrie-
ben wird.

Ein in diesem Zusammenhang (iberaus relevantes Thema ist meiner Meinung
nach der gesamte Komplex der Rustungskontrolle und der vertrauens- und
sicherheitsbildenden MalRnahmen (VSBM) innerhalb der OSZE. Die beste-
henden Rustungskontrollsysteme und anwendbaren VSBM haben sich als
&uRerst nutzbringend fiir die Erhéhung der gesamteuropdischen Sicherheit
erwiesen. Nicht nur, weil der Vertrag tiber konventionelle Streitkréfte in Eu-
ropa (KSE) dazu beigetragen hat, die Waffenarsenale auf transparente Weise
erheblich zu reduzieren, sondern auch - was ebenso wichtig ist - weil dieser
KSE-Vertrag mit seinem intrusiven Verifikationsregime und das Wiener Do-
kument mit den darin vereinbarten MaBBnahmen zur umfassenden Vertrau-
enshildung regelmaRige Kontakte und intensiven Informationsaustausch zwi-
schen ehemaligen Gegnern auf eine Weise gefordert haben, die noch vor
zwei Jahrzehnten undenkbar gewesen wére.

Wir mussen jedoch darauf achten, dass wir uns nicht - wie jene Generale -
darauf vorbereiten, vergangene Kriege zu filhren. Hier muss wiederum daran
erinnert werden, dass das derzeitige Ristungskontrollregime der OSZE aus
der Zeit des Kalten Krieges stammt. Selbstverstandlich sind die fraglichen
Dokumente seither ergénzt worden, so dass sie der veranderten politisch-mi-
litdrischen Situation in Europa besser Rechnung tragen. Derzeit scheint aller-
dings der Enthusiasmus bei der Erkundung der Mdglichkeiten, neue MaR-
nahmen auf diesem Gebiet zu entwickeln, eher gering zu sein. Doch die Art
der bewaffneten Konflikte in Europa hat sich dramatisch veréndert. Die ge-
genwartigen Bedrohungen fiir die Sicherheit entstehen vornehmlich aus in-
nerstaatlicher sozialer und politischer Instabilitét, Streitigkeiten tiber Mecha-
nismen der Teilhabe an der Macht, ethnischen Spannungen und oftmals ob-
skuren Rebellenbewegungen, die mit eng begrenzten politischen Program-
men agieren und deren Finanzquellen hdufig ebenfalls obskur sind. Was je-
doch auf der Hand zu liegen scheint, ist der Zusammenhang zwischen der
Verbreitung von Kleinwaffen, Kriegen niedriger Intensitdt und organisiertem
Verbrechen, insbesondere in Bezug auf Drogenschmuggel, Menschenhandel
und Korruption.

Die vorhandenen Instrumente der OSZE im Bereich der Ristungskontrolle
und - vor allem - der VSBM sind nicht mehr auf dem Stand dieser Entwick-
lungen. Natirlich sind schon einige Schritte unternommen worden, wie z.B.
die Annahme des Dokuments dber Kleinwaffen und leichte Waffen beim
Wiener Ministerratstreffen. Dariiber hinaus filhrt die OSZE gerade eine breit
angelegte Studie darliber durch, wie sie ihre Handlungsmdglichkeiten im Be-
reich polizeilicher Aktivitaten erweitern kann. Sie stitzt sich dabei auf ihre

94



umfassenden Erfahrungen aus der Arbeit der OSZE-Polizeischule im Kosovo
und ihre Rolle in Ostslawonien, als dieses Gebiet Kroatien wiedereingeglie-
dert wurde. Es ist jedoch zugleich von wachsender Bedeutung, dass innerhalb
der OSZE Klare Ristungskontroll- und VSBM-Vereinbarungen erzielt wer-
den, die die so genannten "anderen Krafte", darunter paramilitarische Krafte,
einschlielen.

Zurick zu den Grundlagen

Ein Blick auf die unordentliche geopolitische Landkarte und die Erfahrungen
der letzten zehn Jahre macht deutlich, dass Europas Probleme noch keines-
wegs geldst sind. Angesichts der allgemeinen Jubelstimmung, die am Ende
des Kalten Krieges vorherrschte, sei Francis Fukuyama verziehen, dass er
Das Ende der Geschichte ausrief. Auch der internationalen Gemeinschaft sei
nach zehn Jahren mit Slobodan MiloSevi¢ und seinen Bluttaten die kurze
Atempause verziehen, die sie dazu nutzte, das Versprechen der Ruckkehr zur
Normalitat auf dem westlichen Balkan zu feiern.

Die Offnung des Eisernen Vorhangs beendete zwar die scharfe politische und
militarische Teilung Europas, gleichzeitig tauchten aber mit dem Zusammen-
bruch des Sowjetreiches viel &ltere, historische Risse wieder auf. Viele der
Konflikte, mit denen die OSZE sich gegenwértig befasst, sind Variationen
derselben Themen, die mit dem Ende des osmanischen und des Habsburger-
reiches aufkamen. In der Tat behaupten einige Historiker und politische Be-
obachter sogar, dass die Ursachen dieser Risse noch viel weiter zuriickliegen,
und verweisen auf den Zerfall des Romischen Reiches um 400 nach Christus
in einen westlichen und einen &stlichen Teil und die nachfolgende getrennte
Entwicklung der romischen und der orthodoxen Kirche.

Obwohl die wirtschaftliche, soziale und dkologische Verwistung, die jahr-
zehntelange kommunistische Misswirtschaft in Osteuropa angerichtet hat,
auch weiterhin noch auf absehbare Zeit Konflikte anheizen wird, sollte man
klugerweise bedenken, dass das sowjetische Erbe nur eine der obersten
Schichten dieser brisanten Kruste ist. Auch sollten wir die potentiell destabi-
lisierenden Auswirkungen des schockartigen Zusammentreffens osteuropadi-
scher Gesellschaften mit dem westlichen Kapitalismus nicht unterschétzen.
Auf jeden Fall téten diejenigen von uns, die mit Aulenpolitik befasst sind,
gut daran, sich eher mit dem Gedanken einer "Wiederentdeckung der Ge-
schichte™ zu tragen als einfach nur die simplifizierende Vorstellung zu
verbreiten, das Vordringen der liberalen Demokratie sei irreversibel und da-
her eine ausgemachte Sache. Bruno Kreisky hat einmal gesagt, die Ge-
schichte habe vieles zu lehren, aber leider nur wenige Schiler.

Unzweifelhaft war das gewaltsame und ethnische Auseinanderbrechen Jugo-
slawiens fur den Westen ein Schock. Immerhin machte es all die Werte und
Prinzipien, die er in den letzten 50 Jahren standhaft verteidigt hatte, zunichte.
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Die liberale Demokratie und alles, was zu ihr gehort, mag siegreich aus dem
Kalten Krieg hervorgegangen sein; inzwischen sollte aber reichlich klar ge-
worden sein, dass sie allein in ihrer Rolle als Vorbild dem europdischen
Kontinent insgesamt weder Stabilitdt noch Wohlstand bringen wird.

Keine andere internationale Organisation hat mehr Erfahrung in diesem Teil
der Welt als die OSZE; nicht nur allein aufgrund ihrer Missionen vor Ort,
sondern insbesondere deshalb, weil alle Lander, deren Sicherheit durch die
Né&he zu den erwéhnten Rissen bestimmt wird, Teilnehmerstaaten der OSZE
sind. Daher gibt es keinen besseren Ort fiir einen stdndigen Dialog tber (po-
tentielle) Konflikte und eine diesbeziigliche Risikoabschatzung als Wien.
Dieser Reichtum an Erfahrung und Expertise muss allerdings besser nutzbar
gemacht und auf Friihwarnung, Konfliktverhitung, Krisenmanagement und
Konfliktnachsorge ausgerichtet werden. Die OSZE muss viel investieren, um
ihre Position als das Wissens- und Nervenzentrum europdischer Sicherheits-
belange auszubauen und dabei alle drei Dimensionen gleich zu gewichten
und miteinander zu verknupfen. Im Hinblick darauf erscheint es notwendig,
die Analyse- und Planungskapazititen des OSZE-Sekretariats weiter zu star-
ken, wie es auch in dem jungsten gemeinsamen niederlandisch-deutschen Pa-
pier "Reviewing the OSCE: Food for Thought and some Possible Steps For-
ward" vorgeschlagen wird. Auch der dort gemachte Vorschlag, in Wien in-
formelle Arbeitsgruppen zu bilden, die subregionale Strategien entwickeln
sollen, verdient besondere Beachtung.

Gleichzeitig muss die OSZE sich von der Illusion verabschieden, sie kdnne
jede einzelne Krise allein Isen. Es ist unabdingbar, dass die OSZE die Fiih-
rung dabei tbernimmt, der Plattform flr kooperative Sicherheit wirkliche und
praktische Bedeutung zu verleihen. Das wird nicht leicht werden, da die
Grundprinzipien der verschiedenen européischen Institutionen in der Praxis
haufig zu endlosen Diskussionen uber die Interpretation ihrer unterschiedli-
chen Mandate filhren. Folglich ist der Wettbewerb untereinander zu einer
Tatsache geworden und konnte statt zu der angestrebten Zusammenarbeit zu
einer gegenseitigen Blockade zu fiihren. Es ist daher wichtig, dass das politi-
sche Gebot der Abgrenzung der Kompetenzen der euro-atlantischen Instituti-
onen unter Beachtung der jeweiligen komparativen Vorteile Vorrang erhélt
vor der Kraft der Biirokratie, die wir manchmal in der Praxis erleben.

Der Kern dieser Empfehlung ist in der Tat eine Variation der Kinkel-Kooij-
mans-Initiative aus dem Jahre 1994, die u.a. vorschlug, die OSZE zuerst zu
befassen, d.h. ihr die Hauptverantwortung bei der Problemlésung in ihrem
eigenen Sicherheitsbereich zu geben, bevor diese globale Ausmalie annimmt.
Was mir vorschwebt ist keine Hierarchie unter internationalen Organisatio-
nen oder eine Art Gentlemen's Agreement, das der OSZE automatisch eine
Fuhrungsrolle garantieren wiirde. Die OSZE sollte vielmehr als Clearing-
House oder Nervenzentrum fungieren, in dem Informationen und deren
Analyse, normative Rahmen und Sicherheitsdialog in koh&renterer Weise zu-
sammengefiihrt werden. Je nach Lage der Dinge konnte der Standige Rat sich
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dann fur eine Vorgehensweise entscheiden und Uberlegen, ob die Ressourcen
der OSZE selbst eingesetzt oder andere internationale Organisationen, ein-
schlieRlich der internationalen Finanzinstitutionen, gebeten werden sollen,
die Verantwortung fiir bestimmte Aufgaben zu tbernehmen oder Hilfe zu
leisten.

Beispiele solcher inter-institutionellen Kooperation im OSZE-Rahmen
kénnten z.B. sein, die NATO-Agentur fir Materialerhaltung und Ersatzteil-
versorgung (NAMSA) zu bitten, bei der Raumung unsicherer Munition zu
helfen, oder die Venedig-Kommission des Europarats um Unterstltzung bei
der Klarung offener Verfassungsfragen zu ersuchen. Ebenso kénnte die
OSZE die Europdische Kommission um Hilfe bitten, wenn es darum geht,
dem Koordinator fur 6konomische Aktivitaten bei der Erarbeitung von Pla-
nen fur den sozialen und wirtschaftlichen Wiederaufbau vom Krieg betroffe-
ner Regionen im siidlichen Kaukasus zu unterstitzen. Auch sollten wir die
substantiellen Beitrége, die die Teilnehmerstaaten individuell leisten kénnen,
nicht auf3er Acht lassen.

Der Punkt ist: Werden solche Aktivitaten auBerhalb des Rahmens, den die
OSZE fir die gemeinsame Sicherheit anbietet, unternommen, kénnen sie
eher zur Verlangerung oder gar Eskalation eines Konflikts als zu seiner De-
eskalation beitragen. In dieser Hinsicht muss unbedingt bedacht werden, dass
die Russische Foderation in die Behandlung der meisten der (potentiellen)
Konflikte in der OSZE-Region konstruktiv eingebunden werden muss. Die
OSZE ist die logische Plattform dafur. Damit die Russen sich jedoch weiter-
hin engagieren, muss die Funktionsweise der OSZE zumindest einigermafen
ihren Erwartungen und Beschwerden Rechnung tragen. Derzeit scheint das
nicht in ausreichender Weise der Fall zu sein. Die Européische Union und die
USA téten deshalb gut daran, einige der russischen Bedenken (ber die Ent-
wicklung der OSZE konstruktiv aufzugreifen. Die anstehende Debatte uber
die weitere Erweiterung der NATO verleiht solchen Uberlegungen noch gro-
Rere Bedeutung.

Nun sind die hier vorgebrachten Ideen nicht wirklich neu - nur dass sie nicht
so recht vorankommen. Es miusste kein neuer Rahmen entwickelt werden,
alle erforderlichen Grundlagen sind bereits innerhalb der OSZE und in ande-
ren Grundsatzdokumenten formuliert worden. Hier sei inshesondere auf die
Grundakte (ber gegenseitige Beziehungen, Zusammenarbeit und Sicherheit
zwischen der NATO und der Russischen Foderation aus dem Jahre 1997
verwiesen. Die Grundakte ist nicht nur ein relativ neues Dokument, sie ist
meines Erachtens besonders bedeutsam, weil sie die beiden friiheren Haupt-
rivalen auf eine gemeinsame Herangehensweise hinsichtlich der européi-
schen Sicherheit verpflichtet. Die beiden ersten Absétze des Kapitels "Grund-
sétze" lauten wie folgt:

"Ausgehend von dem Grundsatz, dass die Sicherheit aller Staaten in der
euro-atlantischen Gemeinschaft unteilbar ist, werden die NATO und
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Russland zusammenarbeiten, um einen Beitrag dazu zu leisten, dass in
Europa gemeinsame und umfassende Sicherheit auf der Grundlage des
Bekenntnisses zu gemeinsamen Werten, Verpflichtungen und Verhal-
tensnormen im Interesse aller Staaten geschaffen wird.

Die NATO und Russland werden zur Stérkung der Organisation fr Si-
cherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) beitragen, darunter
auch zur Weiterentwicklung ihrer Rolle als eines der Hauptinstrumente
fur praventive Diplomatie, Konfliktverhiitung, Krisenbewéltigung, Nor-
malisierungsmalnahmen nach einem Konflikt und regionale Sicher-
heitszusammenarbeit, und die Verbesserung ihrer operationellen Fahig-
keiten zur Durchfihrung dieser Aufgaben unterstitzen. Der OSZE als
einziger gesamteuropdischer Sicherheitsorganisation kommt eine
Schlusselrolle fur Frieden und Stabilitt in Europa zu. Im Zuge der
Starkung der OSZE werden die NATO und Russland zusammenarbei-
ten, um jede Mdglichkeit einer Rickkehr zu einem Europa der Spaltung
und Konfrontation oder der Isolierung irgendeines Staates auszuschlie-
Ren."

Es ist eine reine Frage der Umsetzung - aber das ist leichter gesagt als getan.
Das in der OSZE zur Zeit vorherrschende Klima ist einer Art der Koopera-
tion, die auf die Férderung eines echten Geflihls gemeinsamer Sicherheit ge-
richtet ist, nicht eben dienlich.

Aus dieser Sackgasse wieder herauszukommen und die OSZE in die Position
als erstrangiges Wissenszentrum fiir konkrete europdische Sicherheitsfragen
und als Clearing-House gegeniiber anderen internationalen Organisationen
und europdischen Institutionen zu bringen, wird - davon bin ich tberzeugt -
die groRte Herausforderung fiir die ndchsten Jahre sein. Schliige dies fehl,
wiirde die OSZE politisch weiter geschwécht. Ich bin der Uberzeugung, dass
dies keine wiinschenswerte Entwicklung ware, da keine andere Organisation
in Europa die Erfahrung, die Expertise, das umfassende Mandat und - was am
wichtigsten ist - den groBen Teilnehmerkreis hat, der notwendig ist, um das
Konzept gemeinsamer und umfassender Sicherheit umzusetzen. Die OSZE
ist nicht so leicht zu ersetzen - weder durch die NATO noch durch die EU.

Die OSZE und die Niederlande

Im Laufe der vergangenen 50 Jahre hat die niederlandische AuRenpolitik eine
besondere Affinitdt zur multilateralen Diplomatie entwickelt. Nach dem
Zweiten Weltkrieg gaben die Niederlande ihren lange gehegten Neutralitats-
status auf und wurden Griindungsmitglied von Benelux und Europarat, den
Vorlaufern der heutigen Européischen Union, von NATO und KSZE. Diese
Affinitat ist fest begrundet in rationalem Eigeninteresse, da multilaterale Or-
ganisationen die politische Chancengleichheit erhéhen und so dazu dienen,
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den tbermdchtigen Einfluss der Gromadchte bis zu einem gewissen Grad zu
maRigen, den diese sonst unilateral entfalten wiirden. AuBerdem bietet die
aktive Teilnahme an multilateralen Foren die Gelegenheit, die eigenen Mog-
lichkeiten zu erhohen, Ideen, die uns wichtig sind, einzubringen.

Aus diesem Grund haben die Niederlande stets viel Muhe und erhebliche
Ressourcen in die Funktionsfahigkeit internationaler Organisationen inves-
tiert. Die OSZE ist hier keine Ausnahme. Die Niederlande gehéren zu denje-
nigen, die die grofiten Nettobeitrage zum Gesamthaushalt der OSZE leisten,
und zu den wichtigsten Geldgebern flr die Aktivitaten des BDIMR und des
Hohen Kommissars fir nationale Minderheiten sowie fur einige Missionen
vor Ort. Tatsachlich ist der Beitrag der Niederlande zum Gesamthaushalt der
OSZE nur ein Bruchteil der Finanzmittel, die sie der OSZE uber freiwillige
Zahlungen zur Verfligung stellen. Daruiber hinaus befindet sich in Den Haag,
einem der offiziellen Sitze der OSZE, das Biro des Hohen Kommissars fiir
nationale Minderheiten, und das niederldndische Aufenministerium hat in
den letzten zehn Jahren einen Teil der Kosten fur das FSK- und KSE-Kom-
munikationsnetzwerk getragen, das ein unverzichtbares Bindeglied fiir den
Informationsaustausch im Rahmen des Rustungskontroll- und Verifikations-
regimes der OSZE darstellt. AuBerdem sind die Niederlande Depositarstaat
fur den KSE-Vertrag aus dem Jahre 1990 und dessen angepasste Fassung aus
dem Jahre 1999.

Niederlandische Investitionen in die OSZE beschrénken sich aber nicht aus-
schlieBlich auf materielle Zuwendungen. Die Niederlande haben auch zahl-
reiche Vorschlage initiiert, die zur konzeptionellen Entwicklung der Organi-
sation beigetragen haben. Uber die Kinkel-Kooijmans-Initiative und das be-
reits erwahnte neue niederlandisch-deutsche Papier hinaus sind die Initiative
zur Starkung des Sekretariats und der operativen Fahigkeiten der Organisa-
tion, die vom Ministerrat in Kopenhagen im Jahre 1997 angenommen wurde,
unser Beitrag zur Einfuhrung des REACT-Konzepts, das auf dem Istanbuler
Gipfeltreffen verabschiedet wurde, sowie unsere Rolle hinsichtlich des Do-
kuments tiber kleine und leichte Waffen besonders herausragende Beispiele.
Den groBten Einzelbeitrag jedoch, den die Niederlande zur Funktion und
weiteren Entwicklung der OSZE leisten konnen, werden sie vermutlich im
Jahr 2003 erbringen, wenn sie den Amtierenden Vorsitz der OSZE uberneh-
men. Dies verspricht eine groRe und &ulerst reizvolle Aufgabe zu werden.
Die Belastungen fur den Amtierenden Vorsitz der OSZE werden generell als
sehr hoch angesehen und sind nicht vergleichbar beispielsweise mit der EU-
Présidentschaft, die sich auf die Unterstltzung so etablierter und groRRer Bi-
rokratien wie das Ratssekretariat und die Kommission stiitzen kann.
Angesichts der begrenzten politischen Rolle des Generalsekretars, die nach
unserer Auffassung ohnehin aufgewertet werden sollte, dreht sich die Arbeit
der Organisation weitgehend um den Amtierenden Vorsitzenden. Ob das gut
ist oder nicht, ist eine andere Frage. Es sollte jedoch Klar sein, dass zusatzlich
zur Ubernahme der Verantwortung fir alle regularen OSZE-AKktivitaten von
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kinftigen Vorsitzenden sowohl die notwendige politische Fiihrung als auch
Impulse zur Gestaltung der Zukunft der Organisation erwartet werden.

Wie ich bereits an anderer Stelle in diesem Beitrag erwahnt habe, muss sich
die OSZE wieder als das vorrangige Wissens- und Nervenzentrum fiir euro-
paische Sicherheitsfragen und als Clearing-House gegeniiber den anderen
internationalen Institutionen positionieren. In vieler Hinsicht scheinen die
Niederlande gut geeignet zu sein, diese Debatte voranzutreiben. Angesichts
ihrer Position in allen vier euro-atlantischen Institutionen sollten die Nieder-
lande in ihrer Funktion als Amtierender Vorsitz in der Lage sein, eine brei-
tere Diskussion Uber die Ausgestaltung der Plattform fiir kooperative Sicher-
heit sinnvoll zu leiten. Es ist daher unerldsslich, dass die Niederlande nicht
nur frihzeitig Konsultationen mit den néchsten Prasidentschaften der Euro-
péischen Union aufnehmen, sondern auch mit den Vereinigten Staaten und
denjenigen Landern, die Unzufriedenheit mit der gegenwartigen Arbeitsweise
der OSZE signalisiert haben, unter ihnen in erster Linie die Russische Fdde-
ration.

Die Niederlande freuen sich darauf, im kommenden Jahr der Troika anzuge-
horen und 2003 den Vorsitz der OSZE zu (ibernehmen. Fir uns wird das eine
neue und Uberwéltigende Erfahrung sein. Wir haben eine Menge zu bieten.
Gleichzeitig konnen die Niederlande und insbesondere ihr auswértiger Dienst
einiges dazu lernen. Der Vorsitz kénnte auch unser Verstandnis einiger der
Glaubenssétze, die denjenigen Fragen (ber europdischer Sicherheit zugrunde
liegen, die den europdischen Kontinent derzeit beschéftigen, vertiefen. Die
Niederlande sind sich der vor ihnen liegenden Aufgabe und der groRen Ver-
antwortung, die sie mit sich bringt, bewusst. Die logistischen Vorbereitungen
fur die Ubernahme des Vorsitzes laufen bereits; nun miissen in naher Zukunft
politische Konsultationen aufgenommen werden, um einen Plan fir die Zu-
kunft der OSZE zu entwickeln.
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