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Jaap de Hoop Scheffer

Zum Geleit

Die Organisation fir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) hat —
ebenso wie ihre Vorgangerin, die Konferenz tiber Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa (KSZE) — in den vergangenen 30 Jahren hart daftir gearbei-
tet, die politischen Antagonismen, die die Menschen in unserem Teil der
Welt trennen, zu Gberwinden. Diese Arbeit wird nicht nur von Regierungen
geleistet, sondern von Menschen quer durch alle Gesellschaftsschichten —
von nichtstaatlichen Organisationen, Verbédnden und Vereinigungen, von
Wissenschaftlern und von vielen anderen Gruppen und Einzelpersonen.
Deutschland hat ebenso wie die Niederlande die Arbeit der OSZE und ihre
Bemihungen von Beginn an mit groem Engagement unterstiitzt. Die drasti-
schen Verénderungen in Europa in den letzten zehn Jahren haben dazu ge-
fuhrt, dass die Organisation und ihre Teilnehmerstaaten auf ihrem Weg ein
grofes Stiick weiter gekommen sind. Mehr als jeder andere Teilnehmerstaat
hat Deutschland diese Verénderungen, diesen Wandel des politischen Kli-
mas, dessen Hohepunkte der Fall der Berliner Mauer und die anschlieRende
Vereinigung der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokrati-
schen Republik waren, selbst erfahren.

Die Niederlande haben in diesem Jahr nun erstmals den Vorsitz der OSZE
ubernommen. Der Vorsitz ist dafiir verantwortlich, dass die Koordination und
die Kontinuitat der Politik der OSZE gewéhrleistet sind; ebenso muss er uber
die internationalen politischen Entwicklungen und die Politik innerhalb der
Organisation auf dem Laufenden bleiben.

Auf der Tagesordnung der OSZE fir das Jahr 2003 und die kommenden
Jahre stehen viele wichtige Themen. VVon den zahlreichen Sorgen und Anlie-
gen mdchte ich zwei besonders hervorheben: den Kampf gegen den Terro-
rismus und die Bek&mpfung der verschiedenen Formen des illegalen Han-
dels. Ersterer steht seit dem 11. September 2001 an der Spitze der internatio-
nalen Agenda. Ohne eine umfassende Herangehensweise wird dem Terroris-
mus angesichts seiner Komplexitat und globalen Reichweite nicht zu begeg-
nen sein. Gleichzeitig darf die Bekdmpfung des Terrorismus nicht dazu fiih-
ren, dass die Menschenrechte und Grundfreiheiten unserer Birger ausgehohlt
werden.

Was das zweite Thema anbelangt, so ist illegaler Handel — sei es mit Men-
schen, sei es mit Kleinwaffen und leichten Waffen, sei es mit Drogen — fir
die Niederlande ein eindeutiges Beispiel fiir die neuen Bedrohungen der Si-
cherheit und Stabilitat im 21. Jahrhundert. Illegaler Handel verursacht nicht
nur menschliches Elend, er untergrébt auch die Volkswirtschaften und die
politischen Systeme. Es gilt also eine OSZE-Strategie fir die Auseinander-
setzung mit den neuen Bedrohungen zu entwickeln, wie es auch im letzten
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Dezember in Porto beschlossen wurde. Diese Strategie muss das Ergebnis
unserer gemeinsamen Anstrengungen sein, Anstrengungen sowohl der Regie-
rungen als auch der Zivilgesellschaft. Es liegt an uns, sie zum Erfolg zu fiih-
ren.

Im Juni 2003 fand in Wien die erste Jahrliche Sicherheitsuberpriifungskonfe-
renz statt. Die Konferenz markierte den Beginn eines Prozesses, mit dessen
Hilfe in Zukunft hoffentlich mit Erfolg berwacht werden kann, inwieweit
die Teilnehmerstaaten ihren Verpflichtungen im Bereich Sicherheit nach-
kommen.

Die OSZE ist weit gekommen. Dennoch bedarf es im gegenwartigen Klima
der Veranderungen einiger Reformen, um die Organisation auf die vor uns
liegenden Herausforderungen vorzubereiten. Administrative Reformen sind
daher mehr als eine rein interne organisatorische Angelegenheit. Sie werden
vielmehr von der sich stets und stdndig verandernden internationalen politi-
schen Landschaft diktiert. Unser gemeinsames Ziel ist es, die OSZE so ef-
fektiv wie moglich zu machen.

Die OSZE ist bekannt fur ihr umfassendes Sicherheitskonzept. Sicherheit ist
mehr als Rustungskontrolle und das Schlichten politischer Differenzen. Si-
cherheit betrifft letzten Endes die Menschen; Sicherheit betrifft den Schutz,
den sie bendtigen, um ein menschenwirdiges Leben fuhren zukénnen. Unser
oberstes Ziel ist es, die Sicherheit jedes Einzelnen, die Sicherheit von Min-
derheiten und die Sicherheit sozial benachteiligter Gruppen zu gewahrleisten.
Dauerhafter Frieden und nachhaltige Sicherheit kdnnen jedoch nur dann er-
reicht werden, wenn den Menschenrechten sowie ckonomischen und 6kolo-
gischen Entwicklungen die ihnen gebiihrende Aufmerksamkeit geschenkt
wird. Dass die Organisation diese Dimensionen in ihrer praktischen Arbeit
vor Ort — auf die die OSZE stolz sein kann! — stets miteinander verknipft, ist
eindrucksvoller Beweis fir ihre Vorreiterrolle bei der Bewéltigung von Kon-
flikten. Das ist der eindeutige ,,Mehrwert* der OSZE im Vergleich mit ande-
ren internationalen Organisationen.

Unsere gemeinsamen Verpflichtungen, die Verpflichtungen aller Teilnehmer-
staaten, verlangen von uns, dass wir unsere Bemihungen fortsetzen. Die
OSZE hat es sich stets zum Prinzip gemacht, nicht nur mit Regierungen und
internationalen Institutionen, sondern auch mit zivilgesellschaftlichen, nicht-
staatlichen Organisationen und Gruppen sowie mit der Wissenschaft zusam-
menzuarbeiten. Das OSZE-Jahrbuch 2003 ist erneut ein Beleg fiir den grof3en
Umfang der Aktivitdten und das Engagement, den Institute wie das Institut
fur Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitait Hamburg
(IFSH) in der OSZE-Region zeigen. Das Jahrbuch enthalt eine Fille von In-
formationen und Analysen zu einem grofRen Spektrum an Themen, die Teil
unserer Arbeit sind.

Wir sind dankbar fir den wertvollen Beitrag, den Institute wie das IFSH zu
den nicht enden wollenden Bemihungen, Frieden und Sicherheit in unserem
Teil der Welt herzustellen und aufrechtzuerhalten, leisten. Von diesem Bei-
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trag profitiert nicht nur der akademische Diskurs, sondern auch und ganz we-
sentlich die anhaltende politische und offentliche Debatte Gber dieses wich-
tige Thema in Deutschland und uberall in der OSZE-Region.
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Ursel Schlichting

Vorwort

Vor zwei Jahren lautete die einleitende Frage an dieser Stelle ,,Steckt die
OSZE in einer Krise?“ Verfolgt man die Diskussionen der letzten Monate —
sowohl innerhalb der OSZE als auch in der Wissenschaft, der Politik und der
interessierten Offentlichkeit —, so stellt man fest, dass diese Frage offenbar
von einer Mehrheit der Beobachter inzwischen mit ,,ja* beantwortet wird. Es
ist der Eindruck entstanden, dass die Krise von Dauer ist und dass es sich so-
gar um eine duferst ernste Krise handelt.

Einige Indizien sprechen zun&chst daftr: Mit der Erweiterung von EU und
NATO dringen gewichtige — konkurrierende? — Akteure geographisch immer
tiefer in ein Gebiet vor, in dem die OSZE bis vor kurzem die einzige fir Si-
cherheit und Stabilitat zustdndige Organisation war — auch wenn Wien schon
langer in erster Linie als ,,Sprungbrett” nach Briissel betrachtet wurde. EU
und NATO werden kiinftig L&nder angehdren, in denen die OSZE bis vor
kurzem noch Missionen unterhielt, was nicht recht ins Bild eines EU-Mit-
glieds passen will, nehmen EU-Staaten doch fur sich in Anspruch, uber aus-
reichend demokratische und rechtsstaatliche Mechanismen zur Konfliktre-
gelung, beispielsweise zur Lésung von Minderheitenkonflikten, zu verfligen
und nicht auf die Hilfe der OSZE und ihrer Institutionen, beispielweise also
des Hohen Kommissars fiir nationale Minderheiten, angewiesen zu sein. Die
EU hat dariiber hinaus bereits mit der Ubernahme von Aufgaben im Bereich
der zivilen Konfliktbearbeitung begonnen und ist damit in Té&tigkeitsfeldern
aktiv, die bislang zum Kernaufgabenbereich der OSZE gehorten. Die Feld-
missionen der OSZE, bislang hochgelobt wegen ihres aktiven und oftmals
erfolgreichen Einsatzes z.B. in der Konfliktnachsorge — und damit wiederum
der Konfliktpravention — und unangefochtener komparativer Vorteile der
OSZE, werden von einer Reihe von Staaten zunehmend kritisiert oder gar fir
uberflissig gehalten: Einmischung in die inneren Angelegenheiten eines
Staates, Unausgewogenheit in der geographischen Verteilung, aber auch in
der inhaltlichen Arbeit, die sich zu stark auf die menschliche Dimension kon-
zentriere, lauten die Vorwiirfe; OSZE-Missionen werden von manchen gar
als ,,Stigma* empfunden, das ihre Integration in den Westen behindert. Zu
den Kritikern z&hlt auch die Russische Fdderation, die — und das ist beson-
ders gravierend — als einer der lange Zeit starksten Unterstitzer der Organisa-
tion neuerdings nicht nur abnehmendes Interesse an der Organisation zu er-
kennen gibt, sondern einer ihrer scharfsten Kritiker geworden ist und zu den-
jenigen Staaten zéhlt, die generell die Bedeutung der OSZE in Frage stellen.
Und schlieBlich scheint der derzeit in Mode gekommene Unilateralismus,
Hand in Hand mit einem Trend zu militdrischen Problemldsungen, die
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Grundlagen der OSZE, Multilateralismus und Konfliktbearbeitung mit nicht-
militarischen Mitteln, auszuhohlen.

Muss die Frage heute daher also nicht eigentlich lauten: ,,Hat die OSZE eine
Zukunft?“ Wird sie angesichts der skizzierten Entwicklungen mdglicherweise
uberfllssig? Werden ihre Aufgaben nach und nach von anderen Sicherheits-
organisationen ibernommen?

Aber auch diese — auf den ersten Blick pessimistischere — Frage ist nicht neu,
wie Adam Daniel Rotfeld in seinem Beitrag zum vorliegenden OSZE-Jahr-
buch bemerkt. Und gerade das gibt Anlass zu Optimismus, denn: Die Frage
nach der Zukunft der OSZE, die wir in diesem Jahr als Themenschwerpunkt
in den Mittelpunkt des Bandes gestellt haben, wird heute — wie Rotfeld eben-
falls bemerkt — nicht mehr in erster Linie von den Kritikern, sondern vor al-
lem von den Beflirwortern der OSZE gestellt — und das verspricht fundierte,
sachliche, ja kreative und im wahrsten Sinne des Wortes ,,zukunftsweisende®
Antworten.

Es scheint, dass die ,,groRen* Fragen der Vergangenheit — die Frage nach ei-
ner Verrechtlichung der Organisation, nach ihrer Uberordnung tiber andere
Sicherheitsorganisationen, die Frage nach Konkurrenz statt Kooperation und
Koordination — heute zweitrangig oder gar geklért sind: Eine Verrechtlichung
wird es nicht geben; eine Hierarchisierung der Sicherheitsorganisationen zu-
gunsten der OSZE wird mittlerweile ausgeschlossen, nicht nur infolge der
Entwicklungen in der politischen Praxis, sondern auch explizit in der Euro-
paischen Sicherheitscharta; Kooperation und Koordination mit anderen Or-
ganisationen, die fiir Sicherheit und Stabilitdt, Demokratie, Rechtsstaatlich-
keit und die Achtung der Menschenrechte ,,zusténdig* sind, sind inzwischen
selbstversténdlich, so selbstversténdlich, dass — neben den erwarteten und er-
hofften Synergieeffekten noch immer auftretende — ,,Konkurrenz und Dop-
pelarbeit”, ,,Reibungsverluste und Mittelverschwendung“ mittlerweile als
Hhatlirliche” Defizite, als eine ,,unvermeidbare Alltagserscheinung®“ qualifi-
ziert werden kdnnen — so Ingo Peters im vorliegenden Band. Zwar gilt es
nach wie vor, Kooperation und Koordination zu verbessern, dies scheint je-
doch machbar und auch von allen Beteiligten gewollt, so dass das Problem
der inter-institutionellen Zusammenarbeit zwischen den européischen Sicher-
heitsinstitutionen weitgehend als geldst betrachtet werden kann.

Nicht zuletzt der 11. September 2001 hat die oftmals abstrakten, zeit- und
kraftraubenden Debatten und Grundsatzdiskussionen um Verrechtlichung
und Hierarchisierung, um ,,Repolitisierung* und ,,Revitalisierung* abrupt be-
endet. In den Mittelpunkt sind Themen geriickt, die konkrete, akute, drén-
gende Probleme zum Gegenstand haben und entschlossenes Handeln erfor-
dern — gemeinsames Handeln.

Zu fragen ist also nicht, ob die OSZE eine Zukunft hat, sondern vielmehr,
wie diese Zukunft aussieht: Welches sind ihre zukiinftigen konkreten Aufga-
ben? Wie kdénnen sie in der Praxis bewaltigt werden? Welche Kompetenzen
und Fahigkeiten sind daflr notwendig? In welchen Bereichen soll sich die
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OSZE engagieren? Soll sie ihre Tétigkeit inhaltlich stérker konzentrieren
oder weiter diversifizieren, stirker einengen oder ausweiten? Soll oder muss
sie sich geographisch auf bestimmte Lander und Regionen beschrénken oder
behalt sie ihre gesamteuropdische Orientierung? Und unverandert wichtig:
Wie gestaltet sich die Arbeitsteilung bei der Bewaltigung der ,,neuen Bedro-
hungen fir die Sicherheit” und der ,,Herausforderungen des 21. Jahrhunderts*
zwischen den verschiedenen internationalen Organisationen in der Praxis?
Der vorliegende Band spiegelt das umfangreiche Spektrum traditioneller, neu
ubernommener und denkbarer zukiinftiger Aufgaben und Téatigkeitsbereiche
der OSZE wider. Neben und in enger Verbindung mit den klassischen Auf-
gaben der Konfliktverhitung und Krisenbewaltigung, der Demokratisierung
und der Forderung der Menschenrechte sowie des Aufbaus kooperativer Si-
cherheit gehort dazu heute auch und vor allem die Beteiligung an der Terro-
rismusbekampfung; dieser wiederum dient u.a. die Ubernahme von Aufgaben
bei der Grenziiberwachung, dem Grenzmanagement und bei der Sicherung
von Grenzen. Die Frage nach dem Beitrag der OSZE zur Reform des Sicher-
heitssektors wird ebenso behandelt wie ihr zunehmendes Engagement im
Umweltbereich zum Schutz lebensnotwendiger Naturressourcen und somit
zur Verhiitung von Umweltkonflikten sowie ihr engagiertes Eintreten fiir die
Freiheit der Medien und den Schutz unbequemer Journalisten. Ebenso neu
wie notwendig sind die Beschéftigung mit dem Islam als integralem Be-
standteil der Kulturen im Raum ,von Vancouver bis Wladiwostok” sowie
nicht zuletzt die Auseinandersetzung mit transnationaler organisierter Krimi-
nalitat bzw. mit den Verflechtungen des organisierten Verbrechens mit aku-
ten oder ,.eingefrorenen® Konflikten, die diese in einem ganz neuen Licht er-
scheinen lassen.

Angesichts der Bedrohungen und Gefahren, der zu bearbeitenden Themen
und der Vielfalt der Aufgaben wird Europa es sich nicht leisten kdnnen, auf
einen solch erfahrenen Akteur wie die OSZE zu verzichten, dessen Tatig-
keitsschwerpunkte inzwischen vorwiegend im operativen Bereich, in der Ar-
beit vor Ort angesiedelt sind. Das macht die Erfahrungen der Organisation
umso wertvoller, auch wenn gerade dies zuweilen als ,,Nischentatigkeit* und
die OSZE als ,,Nischenakteur* qualifiziert — und damit m.E. auch abgewertet
— werden.

Die OSZE ist nach wie vor die umfassendste Sicherheitsorganisation der
nordlichen Hemisphdre — und wird dies auch auf lange Sicht bleiben, auch
wenn die Zahl derjenigen Staaten, die keiner anderen (westlichen) Organisa-
tion angehoren, geschrumpft ist und in den ndchsten Jahren noch weiter ab-
nehmen wird. Die OSZE bleibt auch die Organisation mit dem umfassends-
ten Sicherheitskonzept, das nicht nur die politisch-militérische, sondern eben
auch die okonomisch-6kologische und die menschliche Dimension ein-
schlieft. Die Erkenntnis, dass allein dieses Konzept den modernen Anforde-
rungen gerecht wird, hat sich im letzten Jahrzehnt bereits infolge der so un-
erwartet ausgebrochenen Konflikte neuen Typs und der ebenso — zumindest
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in diesem Ausmal} — unerwartet aufgetretenen neuen Bedrohungen durchge-
setzt — freilich ebenso wie die Erkenntnis, dass nicht eine Organisation allein
die anstehenden Aufgaben wird bewaltigen kodnnen.

Fir die OSZE heil3t das, den eingeschlagenen Weg konsequent weiter zu ver-
folgen und dabei durchaus neue Aufgaben in vielleicht noch ungewohnten
Tatigkeitsfeldern zu tbernehmen. Dabei gilt es wohl auch, eine neue Ausge-
wogenheit anzustreben, sowohl was die Gewichtung der Dimensionen als
auch die geographische Verteilung der Aktivitdten angeht. Wenn dies auch
meiner Meinung nach hinsichtlich der Inhalte der Téatigkeit nicht zu den vor-
dringlichsten Aufgaben gehort — niemand wird die Relevanz des Einsatzes
fur die Achtung der Menschenrechte ernsthaft in Zweifel ziehen oder Unter-
schiede in der demokratischen und rechtsstaatlichen Praxis der Teilnehmer-
staaten leugnen wollen —, so ist es doch zumindest mit Blick auf die Akzep-
tanz seitens eines groRen und wichtigen Teils der OSZE-Teilnehmerstaaten —
und wohl auch im Interesse grof3erer Gerechtigkeit und weniger Selbstgefal-
ligkeit des anderen Teils der OSZE-Staaten — unumgéanglich.

Richtig ist wohl, dass Krisen ,,in gewissem Sinne stete Begleiter der Ent-
wicklung der KSZE und der OSZE* waren, wie Wolfgang Zellner schreibt.
Es zeigt sich aber auch, dass die Frage ,,Hat die OSZE eine Zukunft?* ange-
sichts der alten und neuen Herausforderungen und Probleme, vor denen Eu-
ropa steht, mit ,,ja“ beantwortet werden kann und muss.

Die Autoren des vorliegenden Bandes tragen in auflergewohnlicher Band-
breite, mit viel Engagement und groRer Kompetenz dazu bei, Antworten auf
die Frage nach den neuen Aufgaben und den Mdglichkeiten ihrer Bewélti-
gung zu finden. Die Redaktion dankt allen Autorinnen und Autoren fir ihre
wertvollen Beitrdge zu der — notwendigen — Diskussion (iber die Zukunft der
OSZE.

Dieter S. Lutz, Begriinder des OSZE-Jahrbuchs, Griinder des Zentrums fur
OSZE-Forschung/CORE und seit 1994 Direktor des Instituts fir Friedensfor-
schung und Sicherheitspolitik an der Universitat Hamburg/IFSH, ist im Ja-
nuar 2003 im Alter von nur 53 Jahren plétzlich verstorben. Ihm haben wir
diesen Band gewidmet.
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Zur Lage






Entwicklungen und Perspektiven der OSZE
Themenschwerpunkt: Die Zukunft der OSZE






Daan W. Everts

Die Zukunft der OSZE

Zu Beginn des niederlandischen Vorsitzes der Organisation fur Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) wurde die Relevanz der Organisation
von verschiedenen Sicherheitsexperten ernsthaft in Frage gestellt. Mit der
Erweiterung von NATO und EU drangen gleich zwei andere Akteure in die
traditionelle Doméne der OSZE vor. Hatte der alte Gaul ausgedient — oder
gab es ein Leben nach dem Tod? Diverse Seminare und Artikel wurden der
Untersuchung und Diskussion dieser Frage gewidmet. Nach einem Viertel
der Amtszeit der Niederlande als OSZE-Vorsitz waren die kritischen Stim-
men verstummt. Der Krieg im Irak beanspruchte alle Aufmerksamkeit. Und
ohne jede Schadenfreude kann konstatiert werden, dass weder die Europdi-
sche Union noch die NATO den dringend bendtigten Sicherheitsschirm fir
die gesamte OSZE-Region bieten kann. Mehr als je zuvor in den vergange-
nen 50 Jahren fiihlen sich normale Birger, einzeln oder in Gemeinschaft, in
ihrer eigenen Umgebung bedroht. Terrorismus, eine der neuen Bedrohungen
fur die Region, oder die Angst vor Terrorismus betrifft das Leben von Milli-
onen von Menschen im OSZE-Gebiet unmittelbar. Militarische Ldsungen
allein konnen diese Angste nicht ausraumen. Vielmehr bildet sich ein breiter
Konsens dariiber heraus, dass echte, langfristige Sicherheit auch die Ausei-
nandersetzung mit den Ursachen mit einbeziehen muss, ob sie nun wirt-
schaftlichen, humanitiren, politischen oder anderen Ursprungs sind. Jenen,
die sich mit der OSZE befassen, diirfte inzwischen klar sein, worauf ich hin-
auswill: Es ist wieder einmal das gute alte OSZE-Konzept umfassender Si-
cherheit.

Freud in Wien: Die OSZE auf der Couch?

Im vergangenen Jahr wurde haufig Uber die OSZE gesagt, sie stiinde genau in
der Mitte zwischen einer uberaus erfolgreichen Vergangenheit und einer un-
gewissen Zukunft. Das hat zu einiger Selbstreflexion innerhalb der OSZE ge-
fuhrt, wenn nicht gar zu Selbstzweifeln. Manch einer sprach sogar von einer
Identitatskrise, was angesichts der Tatsache, dass die Organisation ihren Sitz
am Geburtsort der Psychologie hat, passend erscheinen mag. Was mich be-
trifft, so habe ich das immer fiir eine Ubertreibung gehalten. Dennoch war es
bei der Ubernahme des Vorsitzes durch die Niederlande am 1. Januar 2003
hichste Zeit, die Diskussion offensiv zu filhren und zur Bestimmung des
Standortes sowie zur Festlegung der zukilnftigen Marschroute der OSZE bei-
zutragen. In gewisser Hinsicht kdnnte man sagen, dass die OSZE ein Opfer
ihres eigenen Erfolgs geworden ist, da sie geradezu Wunder vollbracht hat.
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Ganz krass und fast ohne zu Ubertreiben wirde ich es wagen zu behaupten,
dass die Berliner Mauer ohne die OSZE nicht gefallen wédre — zumindest
nicht schon 1989. Und ohne das Netzwerk der Helsinki-Komitees, die viel-
faltigen Verbindungen von Mensch zu Mensch und die Lobbyarbeit zuguns-
ten der Menschenrechte, wére der politische Erdrutsch, der sich 1989 fast
uber Nacht vollzog, mit Sicherheit mit mehr Gewalt und Blutvergielen ab-
gelaufen als er tatsachlich abgelaufen ist.

Die groRe Frage, die der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa direkt ins Auge starrt, ist: Hat die OSZE nach den Erfolgen der Ver-
gangenheit in der Zukunft noch irgendeine Funktion? Das Umfeld hat sich
dramatisch veréndert. Die Hélfte der OSZE-Teilnehmerstaaten wird Teil der
Innenwelt der EU und viele von ihnen, aber auch andere werden in Kirze der
ebenfalls expandierenden NATO beitreten. Und selbst diejenigen, die aulRen
vor bleiben, werden irgendwie in den Orbit von EU und NATO einbezogen:
durch Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen, Arrangements im Rah-
men der Partnerschaft fur den Frieden und andere Kooperationsformen. Wir
haben es hier also mit einer sich ausdehnenden Welt zu tun, die den Raum
der OSZE als einzigartiger Akteur auf der Biihne einschrénkt. Die Frage ist:
Gibt es Uberhaupt noch Probleme, die eine Organisation wie die OSZE erfor-
dern? Was gleich zur nachsten Frage filhrt: Wofir ist die OSZE da? Was ist
S0 Besonderes an der OSZE? Warum sollte sie bestimmte Probleme besser
I6sen konnen als andere internationale Organisationen? Oder kénnen die zi-
vilgesellschaftlichen Strukturen, die durch die OSZE entstanden sind, die be-
rihmten Helsinki-Netzwerke, die Flamme am Leben erhalten?

Zurick zu den Grundlagen: Die charakteristischen Merkmale der OSZE

Bevor ich versuche, diese Fragen zu beantworten, maéchte ich auf die Grund-
lagen der OSZE zurlickkommen. Was ist der eigentliche Kern der OSZE?
Was unterscheidet sie von anderen Organisationen und macht sie so unver-
wechselbar? Vier einzigartige Merkmale springen ins Auge.

Der umfassende Teilnehmerkreis

Das erste ist naturlich der umfassende Teilnehmerkreis. Von Vancouver bis
WIadiwostok gehoren der Organisation insgesamt 55 Staaten an. Es gibt kein
anderes Forum mit einer so umfassenden Mitgliedschaft in der Region. Es
gibt aber auch keine andere internationale Sicherheitsorganisation, die Si-
cherheit so klar als gemeinsame Verantwortung definiert. Sicherheit ist inter-
dependent und h&ngt mit der Sicherheit aller zusammen. Jeder OSZE-Teil-
nehmerstaat hat ein Interesse an der Sicherheit jedes anderen Teilnehmerstaa-
tes und an der Sicherheit Europas. Nur durch Kooperation kénnen Krisen
verhindert werden. Die implizite Annahme ist, dass Kooperation allen nitzt
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und Unsicherheit in einem Staat das Wohlergehen aller beeintrachtigen kann:
die vier Musketiere vereint in einem internationalen Gremium.

Peer Review

Das zweite Merkmal — selten erwéhnt und doch eine Besonderheit der OSZE
— ist, dass sie eine Plattform fr etwas ist, das ich einmal ,,Peer Review* nen-
nen mochte. Es bedeutet, dass sich die Staaten einer gemeinsamen ,,Selbst-
evaluierung“ unterziehen. Die OSZE ist das einzige mir bekannte Forum, in
dem innerstaatliche Themen, Probleme oder Fragen im Zusammenhang da-
mit, wie es um die Demokratie und die Menschenrechte bestellt ist, alle Mit-
glieder angehen und von allen gepriift, untersucht und behandelt werden kén-
nen. Eine unerhorte Vorstellung fir diejenigen, die mit dem traditionellen
diplomatischen Konzept der Nichteinmischung aufgewachsen sind, einer Ent-
schuldigung, die haufig dazu benutzt wird, die traurigen Folgen schlechter
Regierungsfuhrung zu kaschieren. Vielleicht kann man sogar behaupten, dass
das Peer-Review-Verfahren der faszinierendste Aspekt der OSZE (iberhaupt
ist: eine Organisation, die es zuldsst, dass interne — also innerstaatliche —
Entwicklungen von anderen Mitgliedern oder — wie sie offiziell heien —
Teilnehmerstaaten eingehend untersucht oder zumindest tberprift werden.
Ein gutes Beispiel fur ein solches Peer Review ist der Moskauer Mechanis-
mus. Er wurde wéhrend des niederlandischen Vorsitzes erst zum zweiten Mal
Uberhaupt in Gang gesetzt (das erste Mal 1992 wegen Kroatien). Zehn Teil-
nehmerstaaten brachten ihre Besorgnis Uber die Reaktion der turkmenischen
Behorden auf einen Attentatsversuch auf Président Nijassow zum Ausdruck.
Die Zahl der Verhaftungen und die Behandlung der Verhafteten, aber auch
die als unzureichend empfundene Antwort der turkmenischen Regierung
filhrten dazu, dass der Mechanismus aktiviert wurde. Ohne zu sehr ins Detail
zu gehen und ohne so zu tun, als ob seither alles ins Reine gebracht wurde,
kann man doch mit Fug und Recht behaupten, dass der Mechanismus die
Dinge ans Licht gebracht hat. Er bietet beiden Seiten eine faire Chance, ihr
Anliegen darzulegen und einen kritischen Dialog zu fiihren, der sowohl in der
OSZE als auch im Rahmen anderer Foren fortgesetzt werden kann.

Umfassende Sicherheit

Ein drittes charakteristisches Merkmal der OSZE ist ihr bereits am Beginn
des Beitrags erwdhntes ,umfassendes Sicherheitskonzept®. Sicherheit ist
mehr als Ristungskontrolle, Konfliktverhiitung, Krisenmanagement und die
Beilegung politischer Differenzen. Ohne die gebiihrende Beachtung der Men-
schenrechte, der wirtschaftlichen und der 6kologischen Entwicklung kénnen
keine nachhaltige Sicherheit, kein dauerhafter Frieden erreicht werden. In der
OSZE-Terminologie sprechen wir von den drei Dimensionen, die alle un-
mittelbar mit der Sicherheitslage verbunden sind: der politisch-militérischen,
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der 6konomisch-okologischen und der menschlichen Dimension. Inzwischen
wird die Interdependenz dieser drei Dimensionen von anderen internationalen
Organisationen und Akteuren wie z.B. von nichtstaatlichen Organisationen
weitgehend anerkannt. VVon der abfélligen Unterscheidung zwischen so ge-
nannten ,harten* und ,weichen* Sicherheitsfragen hat man seit langerem
nichts mehr gehort. Der 11. September und andere Terroranschlage, aber bei-
spielsweise auch Wasserkonflikte wie im Ferganatal haben der Erkenntnis
zum Durchbruch verholfen, dass vermeintlich ,,weiche* Themen gewaltsame
Folgen haben kdnnen, wenn sie nicht angemessen behandelt werden.

Prasenz vor Ort

Das vierte Kennzeichen der OSZE sind ihre Einsétze vor Ort, ihre Missionen
in nahezu 20 L&ndern. Sie sind die Augen und Ohren der OSZE, ein aner-
kannter Aktivposten der Organisation, der tberall dort praktische Expertise
und Hilfe anbietet, wo diese am dringendsten bendtigt werden. Die Feldmis-
sionen der OSZE werden héufig als die ,,vorderste Front* der Organisation
bezeichnet. Durch sie ist die Organisation aktiv prasent in Landern, die Hilfe
brauchen; sie sind das Instrument, durch das politische Beschliisse in Taten
umgesetzt werden. lhre Arbeit betrifft alle Phasen des Konfliktzyklus. Sie
umfasst préventive Diplomatie, Konfliktimanagement und Konfliktnachsorge.
In jeder einzelnen dieser Phasen sind die Menschenrechte integraler Be-
standteil ihrer Arbeit. Jede Feldmission hat ihr eigenes spezifisches Mandat,
aber keine Feldmission kommt ohne aktives Eintreten fir die Menschen-
rechte aus.

Kunftige Herausforderungen: alte...

Nach diesem Blick auf die Vergangenheit und die charakteristischen Merk-
male der OSZE stellt sich die Frage, ob es 2003 irgendwelche Herausforde-
rungen gibt, die es erforderlich machen, dass gerade diese einzigartige Orga-
nisation tatig wird. Eine Frage, die uns zu einer Einschatzung der Gegenwart
und der Zukunft zwingt — zu einer Einschétzung in Bezug auf Sicherheit,
mdogliche Herausforderungen und Bedrohungen.

Zunachst glaube ich, dass man sich fairerweise eingestehen muss, dass unge-
achtet der erfolgreichen Vergangenheit der OSZE und ihrer Vorgangerin, der
KSZE, nicht alle Probleme der Vergangenheit auch wirklich der Vergangen-
heit angehdren. Einige alte Problem harren immer noch der Lésung, z.B.
Konflikte, die noch aus dem Zusammenbruch der Sowjetunion herriihren und
seit langerer Zeit ,.eingefroren” sind, aber immer noch ernsthafte Gefahren
fur die Sicherheit insgesamt darstellen. Die laufenden Verhandlungen uber
die Regelung des Status Transnistriens im Gesamtgefiige Moldaus sind ein
Beispiel hierfur. Ebenso muss man sich weiterhin Sorgen um die demokrati-
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sche Entwicklung und die Menschenrechte in verschiedenen Teilen der
OSZE-Welt machen. Die zunehmende Konzentration der Eigentimerschaft
an den Medien in alten Demokratien wie Italien oder der Rickschritt in Be-
zug auf Menschenrechte und Demokratie in Zentralasien nach zunéchst viel-
versprechenden Anféngen in den neunziger Jahren sind nur zwei Beispiele
fur die Notwendigkeit, die Bemiihungen fortzusetzen. Umfassende Sicherheit
ist nie fertig, an ihr muss immer gearbeitet werden.

... und neue

Zu den alten Sicherheitsrisiken kommen neue Bedrohungen und Herausfor-
derungen hinzu, die eine Fortsetzung der Arbeit der OSZE zu rechtfertigen
scheinen — Bedrohungen, die manchmal vollig neu sind, manchmal aber auch
nur wieder aufgetaucht sind, wie eine politische ,,Rickkehr der Mumie®.
Diese neuen Bedrohungen kénnen in vier Kategorien eingeteilt werden.

Terrorismus

An erster Stelle steht natiirlich die neue Bedrohung durch Terrorismus und —
ganz allgemein — Extremismus. Der 11. September, aber auch der Angriff auf
das Moskauer Theater und der Bombenanschlag von Bali haben die Botschaft
klar und deutlich vermittelt: Terror durch nichtstaatliche Akteure, der das Le-
ben normaler Birger bedroht, ist eine der ernstesten neuen Bedrohungen von
Stabilitat und Sicherheit im gesamten OSZE-Gebiet. Gegen Ende des portu-
giesischen Vorsitzes wurden dazu im Dezember 2002 in Porto zwei entschei-
dende Beschliisse gefasst. Durch die Annahme der OSZE-Charta zur Verhi-
tung und Bek&dmpfung des Terrorismus und des Dokuments zur Entwicklung
einer OSZE-Strategie gegen Bedrohungen von Sicherheit und Stabilitat im
einundzwanzigsten Jahrhundert' wurden die Grundlagen fiir die Rolle der
OSZE bei der Bekdmpfung des Terrorismus geschaffen. Nun braucht man
nicht so zu tun, als sei die OSZE die einzige internationale Organisation, die
in diesem Kampf eine wichtige Rolle spielen kénnte oder sollte. Die OSZE
sollte auf der Basis ihrer spezifischen Erfahrung und Expertise ihren ,,Mehr-
wert” finden. Die Nische der OSZE scheint in den Bereichen Polizeiarbeit,
Grenzsicherheit, Bek&mpfung des Menschenhandels und des unerlaubten
Drogen- und Waffenhandels sowie Unterbindung der Finanzierung des Ter-
rorismus zu liegen. Die OSZE sollte im Geiste wahrer Gleichheit und Solida-
ritat aller Teilnehmerstaaten dazu bereit sein, Staaten bei der Verhitung und
Bek&mpfung des Terrorismus beizustehen. Das traditionelle OSZE-Konzept
gemeinsamer und umfassender Sicherheit bietet dafur einen soliden Aus-
gangspunkt. Nur eine Herangehensweise, die alle drei Dimensionen verbindet

1 Die Beschlusse und Dokumente des Zehnten Treffens des Ministerrats der OSZE sind ab-
gedruckt im vorliegenden Band, S. 459-498, hier: S. 463-467 und S. 485-486.
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und alle Organe und Institutionen der OSZE nutzt, wird zu den gewuinschten
Ergebnissen fuhren. Angesichts der komplexen und globalen Natur des Ter-
rorismus werden eindimensionale Ansétze nicht ausreichen. Bei all diesen
Bemuhungen wird die OSZE entsprechend der Plattform fiir kooperative
Sicherheit, die auf dem Gipfeltreffen in Istanbul 1999 angenommen wurde,
eng mit anderen internationalen Organisationen zusammenarbeiten.

Die strikte Einhaltung der Prinzipien gute Regierungsfuhrung und Demokra-
tie wird dazu beitragen, unsere Gesellschaften vor der Bedrohung durch Ter-
rorismus zu schiitzen. Rechtsstaatlichkeit und die umfassende Beteiligung
aller Birger am politischen Leben sind fiir die Bekdmpfung des Terrorismus
unabdingbar. Einzig diejenigen Gesellschaften, in denen das Recht, Fragen
zu stellen, unbestritten ist, haben die Kraft, Extremisten aus ihrer Mitte die
Stirn zu bieten. Der Kampf gegen den Terrorismus darf niemals die grundle-
genden Menschenrechte unserer Blrger verletzen. Das wiirde nicht nur gegen
die grundlegenden und ewig glltigen Prinzipien der OSZE verstoRRen, son-
dern unsere Blrger auch anfallig fir extremistische Manipulationen aller Art
machen.

Menschenhandel, illegaler Waffen- und Drogenhandel

Die zweite Gefahr, die hier zu nennen ist, ist der illegale Handel. Er ist eine
eindeutige Bedrohung fir Stabilitdt und Sicherheit sowohl inner- als auch au-
Rerhalb der OSZE-Region. Er tritt weitrdumig auf und geht Hand in Hand mit
der internationalen organisierten Kriminalitat: Es geht um Menschenhandel
und den illegalen Handel mit Drogen sowie mit Kleinwaffen und leichten
Waffen. Menschenhandel ist ein besonders widerwartiges Verbrechen, das zu
einer immer schneller um sich greifenden GeiRel dieser Welt wird. Schatzun-
gen gehen von 700.000 bis vier Millionen Menschen aus, die im Laufe der
letzten Jahre Opfer dieses neuen Sklavenhandels geworden sind. Drogenhan-
del ist ein Milliardengeschéft, das die Wirtschaft all unserer Lander unmittel-
bar schadigt. Er hat darliber hinaus ernst zu nehmende destabilisierende
Auswirkungen auf unsere Gesellschaften. Der illegale Handel mit Kleinwaf-
fen und leichten Waffen schlielich ist eine unmittelbare Bedrohung der Si-
cherheit. Illegaler Handel ist nicht nur grenziiberschreitend, sondern auch
Dimensionen (bergreifend. Er verursacht nicht nur menschliches Leid, son-
dern wirkt sich auch verheerend auf Volkswirtschaften aus und setzt politi-
sche Systeme (ibermaRigem Druck aus. Er hat negative und destabilisierende
Auswirkungen auf die gesamte OSZE-Region. Das sind — kurz gefasst — die
Griinde, aus denen die Niederlande vorgeschlagen haben, ,,Menschenhandel,
Drogenhandel und den Handel mit Kleinwaffen und leichten Waffen in die-
sem Jahr zum zentralen Thema des Wirtschaftsforums in Prag zu machen.
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Neue Minderheiten

Eine dritte Kategorie neuer Gefahren und Herausforderungen ist die Entste-
hung neuer Minderheiten in zahlreichen Gesellschaften, insbesondere in
Westeuropa. Die soziale Ausgrenzung von Minderheiten kann zu einer Spal-
tung der Gesellschaft und zu Instabilitét fiihren. Die wachsenden Spannungen
und das Gefilhl zunehmenden Unbehagens haben bereits Auswirkungen auf
die jungsten Wahlen in der Region gehabt — auch in den Niederlanden. Wenn
die nationalen Regierungen darauf nicht angemessen — und ich mdochte hinzu-
figen: in menschenwirdiger Weise — reagieren, kann es gut sein, dass die
Saat fur neue Krisen bereits gesét ist. Dies ist ein Bereich, in dem die Dinge
schnell eskalieren konnen. Das hangt mit den Beziehungen zwischen Zivili-
sationen, Kulturen und Religionen zusammen. Die Einbeziehung der OSZE -
in beratender Funktion —, die insbesondere in Gestalt des Hohen Kommissars
fur nationale Minderheiten (HKNM) den nationalen Regierungen z.B. allge-
meine und besondere Empfehlungen zur Sozialpolitik geben kann, kénnte
hier eine logische Folge sein. Auf diese Weise konnten soziale Spannungen
und aufkommende Krisen bereits im Keim erstickt werden. Der Beschluss
des Ministerrats von Rom aus dem Jahr 1993, in dem der HKNM dazu ein-
geladen wurde, sich an der Bekampfung der Fremdenfeindlichkeit zu beteili-
gen, wies bereits in diese Richtung. Das Mandat des HKNM wurde ja auch
tatsachlich auf allgemeine Fragen der Nichtdiskriminierung ausgeweitet.

Arm und Reich in der OSZE

Die vierte Kategorie neuer Bedrohungen héngt mit der wachsenden Diskre-
panz zwischen dem einen Teil der OSZE-Welt und dem anderen zusammen.
Ich meine das wirtschaftliche Ungleichgewicht zwischen den Staaten, die der
EU angehdren oder ihr demnéchst beitreten werden, und jenen, die auRen vor
bleiben. Es gibt bereits jetzt grole Unterschiede in der Wirtschaftskraft, die
sich im Laufe der Zeit noch vertiefen werden, wenn wir nichts gegen dieses
Ungleichgewicht tun. Es besteht das Risiko und die Gefahr einer grofien
Kluft zwischen vielleicht dem Grofdteil der OSZE-Staaten, die an der allge-
meinen wirtschaftlichen Entwicklung teilhaben, und denjenigen, die zuriick
bleiben. Ein neuer und sich vertiefender Graben zwischen einem méchtigen,
groBen EU-Block und dem Rest, zwischen den ,,Besitzenden* und den ,,Ha-
benichtsen”, wird zu ernsthaften Problemen fiihren, da er OSZE-weit zu
Feindschaft, Spannungen und Desintegration fiihren wird.
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Kurz: Es gibt genug Herausforderungen, die die weitere Existenz der OSZE
rechtfertigen

Die Schlussfolgerung ist klar. Neben einigen alten ungelésten Herausforde-
rungen kommen gewaltige neue Herausforderungen auf uns zu, die es erfor-
derlich machen, dass eine Organisation wie die OSZE handelt, und zwar in
allen drei Dimensionen: in der politisch-militarischen, der 6konomisch-oko-
logischen und in der menschlichen Dimension. Der umfassende Kreis der
Teilnehmerstaaten, d.h. aller Staaten der Region, die Dimensionen und die
Aspekte sowohl ,weicher® als auch ,harter” Sicherheit riicken die OSZE ins
Zentrum jeglicher Diskussion (iber Sicherheit in der Region. Das bedeutet
keineswegs, dass die OSZE der einzige Akteur ist. Ganz und gar nicht. An-
dere internationale und regionale Organisationen (wie schon erwahnt), natio-
nale Regierungen und NGOs spielen ebenfalls eine wichtige Rolle. Interven-
tion, sei es im Bereich der Konfliktverhiitung oder auch des Krisenmanage-
ments, war héufig dann erfolgreich, wenn alle Beteiligten ihren Teil dazu
beitrugen — und auch dazu bereit waren, gelegentlich zugunsten geeigneterer
Akteure zuriickzustehen.

Die OSZE kann in der Tat auf eine erfolgreiche Vergangenheit zuriickbli-
cken. Es wére aber zu einfach so zu tun, als seien in einigen der Verfahren
der OSZE oder in der Kooperation mit anderen Akteuren im Bereich der Si-
cherheit keinerlei Anpassungen notig. Organisationen mdissen sich entwi-
ckeln, sie missen ,,lernende Institutionen® sein, die Erfahrungen aufnehmen
und aus ihnen ihre Lehren ziehen. Es gibt immer Raum fiir Verbesserungen.
In dieser Hinsicht unterscheidet sich die OSZE nicht von anderen Organisati-
onen.

Die Geschichte der Region hat auch gezeigt, dass exakte Planung und Koor-
dination zwischen den verschiedenen Akteuren vor Ort notwendig sind.
Strukturelle Zusammenarbeit und klare Absprachen hinsichtlich der Arbeits-
teilung zwischen den internationalen Akteuren sind ein absolutes Muss. Im
Vergleich zum Kosovo war die Zusammenarbeit zwischen den mafRgeblichen
internationalen Organisationen in Bosnien und Herzegowina weit weniger
gut strukturiert. Die Folge davon waren mehr parallele Aktivitaten, Doppel-
arbeit, ja manchmal sogar Rivalitat, was zur Verschwendung von Zeit, Ener-
gie und Ressourcen fiihrte. Im Kosovo war von Anfang an eine einheitliche
Struktur geplant, innerhalb derer die EU, die OSZE und — wegen der beson-
deren Flichtlingsproblematik — der UNHCR unter Fihrung der Vereinten
Nationen zusammenarbeiten sollten. Es gab also ein Gebdude mit einem
Dach und sehr klar abgegrenzten Kompetenzen, was zu groRerer Effizienz in
der Konfliktnachsorge fiihrte.

In der Vergangenheit wurde die regionale Unausgewogenheit der OSZE kriti-
siert. Die OSZE hat sich vorwiegend mit Problemen ,,6stlich von Wien* be-
fasst: im ehemaligen Jugoslawien, im Kaukasus und jetzt auch in Zentral-
asien. Probleme ,,westlich von Wien* blieben so ziemlich unberthrt. Wendet
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man sich nun den neuen Herausforderungen zu, bestiinde die Mdglichkeit,
den geographischen Schwerpunkt der Tétigkeit besser auszubalancieren.
SchlieBlich betreffen Fragen wie Menschenhandel, illegaler Drogen- und
Waffenhandel, neue Minderheiten oder Terrorismus die gesamte Region.
Dennoch muss darauf hingewiesen werden, dass die OSZE niemals unter
dem Vorwand geographischer Erwagungen untétig bleiben darf. Letztendlich
muss die OSZE dort handeln, wo die Probleme auftreten — ob dies nun im
Osten oder im Westen der Fall ist.

Dasselbe gilt fir die andere wahrgenommene Unausgewogenheit in der Ar-
beit der OSZE: das Ungleichgewicht zwischen den Dimensionen. In der Ver-
gangenheit lag der Schwerpunkt sehr stark auf der menschlichen Dimension,
bei Menschenrechtsfragen. Da das zweifellos sehr wichtig ist — und hier auch
keine Abstriche gemacht werden diirfen —, hat es fast die gesamte Aufmerk-
samkeit auf sich gezogen, was von den &stlicheren L&ndern als unfair und
einseitig kritisiert wurde. Ihrer Auffassung nach wurden einige ihrer anderen
Bedurfnisse, z.B. in den Bereichen Wirtschaft und Umwelt, vernachldssigt.
Ich habe diese Ansichten zur Kenntnis genommen und halte auch einige der
Kritikpunkte fur durchaus berechtigt; dennoch mdéchte ich mich hierzu an
dieser Stelle unmissversténdlich duBern: Die Niederlande und damit auch der
holldndische Amtierende Vorsitzende werden weiterhin an der Spitze derje-
nigen L&nder stehen, die sich fiir die weltweite Verbesserung der Menschen-
rechtssituation einsetzen. D.h., dass auf keinen Fall Bemiihungen unterstiitzt
werden, die den gegenwértigen Menschenrechtsschwerpunkt der OSZE un-
terminieren. Im Jahr 2003 bleiben die Menschenrechte — soweit es den der-
zeitigen Amtierenden Vorsitzenden betrifft — unverriickbar auf der Agenda
der Organisation. Mit anderen Worten: Befurchtungen der Menschenrechts-
fraktion, die OSZE konne diesen Schwerpunkt aufgeben, sind unbegriindet.
Es ist nun einmal eine simple und tragische Tatsache, dass Menschenrechts-
verletzungen westlich von Wien nicht derselben Kategorie angehdren wie
diejenigen 6stlich des Hauptsitzes der OSZE. Die Auswirkungen auf die Si-
cherheit und die Menschenwiirde sind klar, und die OSZE hat entsprechend
ihrem Mandat zu handeln. Jeder Abstrich davon ware eine ,,Beleidigung der
Normalbirger in der OSZE-Region®.
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