Piotr Switalski

Der OSZE-Vorsitz: Entwicklung einer Institution®

Politische Exekutive als spezifisches Merkmal der OSZE

Die Institution des Vorsitzes ist ein zentrales Element der operativen Ar-
beit der OSZE. Bei dem® Amtierenden Vorsitzenden (Chairman-in-Of-
fice/CiO) liegt die Gesamtverantwortung fiir exekutive Mafinahmen, Er
steht nicht nur im Zentrum des Beratungs- und Entscheidungsprozesses,
sondern dient auch als Kanal fiir externe Kontakte. Der Vorsitzende ist
auBlerdem unmittelbar verantwortlich fiir die Implementierung von Be-
schliissen. Dadurch sind die politischen Entscheidungen organisatorisch
enger mit ihrer Implementierung verkniipft, was die Arbeit der OSZE ef-
fektiver gestaltet.

Der Amtierende Vorsitzende der OSZE ist der Auflenminister eines
OSZE-Mitgliedstaates. Damit, daB3 der "Chef" der Organisation eine Per-
sonlichkeit aus der Politik ist, wird das Primat eines politischen Ansatzes
in der Arbeit der Organisation gewihrleistet.

Zudem bleibt so die Organisation eng an die Teilnehmerstaaten angebun-
den. Dies sichert der Arbeit der OSZE - vorwiegend der Konfliktverhii-
tung und Krisenbewiltigung gewidmet - politischen Riickhalt.

Der Amtierende Vorsitzende richtet einen Stab in seinem AuBenmi-
nisterium ein. Seine Vertreter haben den Vorsitz im Hohen Rat und im
Stiandigen Rat. Der Stab des Vorsitzenden in Wien spielt eine wichtige
Rolle im Alltagsgeschift der OSZE.

“Der Amtierende Vorsitzende wird vom Generalsekretér in allen Aspekten

seiner Tatigkeit unterstiitzt. Auch das Sekretariat und andere OSZE-Insti-
tutionen bieten dem Vorsitzenden Hilfe und Riickhalt,
Wie die OSZE selbst hat sich die Institution des Vorsitzes auf pragmati-
sche Weise Schritt fiir Schritt entwickelt - auf der Basis von Erfahrungen
und praktischen Bediirfnissen. Sie wurde nicht am Reiflbrett entworfen,
sondern hat sich im Zuge der praktischen Arbeit herausgebildet.

1 ' Dieser Aufsatz basiert auf einem Vortrag, den der Autor bei einem Seminar, veranstal-
tet von der Technischen Universitidt Ziirich, am 19. Juni 1995 gehalten hat.

2  Entsprechend dem Original miite eigentlich durchgiéingig von der/dem Vorsitzenden
gesprochen werden (es gab ja bereits eine Amtstrigerin). Da dies im Deutschen
ausgesprochen unbeholfen wirkt, habe ich mich auf die ménnliche Form beschrénkt.
Anm. d. Ubs.



Urspriinge

Die Urspriinge des Vorsitzes als Institution gehen auf die Charta Von_Pa-
ris von 1990 zuriick, die die ersten standigen Institutionen der damaligen
KSZE etablierte. Der Vorsitz als solcher gehorte zwar nicht zu ihn.en. 'Es
finden sich jedoch in der Charta von Paris zwei Bestimmungen, die sich
auf den Vorsitz beziehen:

- Der AuBlenminister des gastgebenden Landes soll bei den Treffen des
Rates den Vorsitz fithren; .

- ein Vertreter seines Landes soll den Vorsitz bei den Treffen des Aus-
schusses Hoher Beamter (AHB; heute: Hoher Rat) fithren.

Die Zustindigkeiten des Vorsitzenden wurden also weitgehend im trad_i-
tionellen Vor-Pariser Sinne verstanden und beschrinkten sich nach wie
vor weitgehend auf den Vorsitz bei formellen Treffen. Die Ch.arta von Pa-
ris brach jedoch mit der KSZE-Tradition der téglichen Rotation de.s Vor-
sitzes. Da bei allen Ratstreffen und AHB-Sitzungen zwischen zwei regu-
ldren Ratstreffen dasselbe Land den Vorsitz fithrte, wurde dem Vorsitzen-
den eine kontinuierliche Zustindigkeit zumindest als zentrale Anlaufstelle
fiir die Beratungen zur Vorbereitung der Treffen zugewiesen.

Wihrend der Amtszeit des ersten KSZE-Vorsitzenden, den Deutschland
stellte, erforderten zwei wichtige Entwicklungen eine Erweiterung der

Amtsbefugnisse:

- erste Falle des Engagements der KSZE in Krisensituationen und
- der Beitritt neuer Teilnehmerstaaten.

Der Dringlichkeitsmechanismus der KSZE, der auf dem Berliner Treffen
des Rates 1991 angenommen wurde, wies dem Vorsitzenden des AHB
eine wichtige Rolle zu. Er war nun dafiir zustindig, die Ersuchen um
MabBnahmen gemifl dem Mechanismus entgegenzunehmen, Stagten in
verschiedenen Stadien zu konsultieren, Dringlichkeitssitzungen einzube-
rufen und verfiigbares Dokumentationsmaterial zu unterbreiten.

Nur wenige Tage nach der Annahme dieser Beschliisse kam der Mecha-
nismus bereits zur Anwendung: Anfang Juli 1991 trat der AHB zusam-
men, um iiber die Lage angesichts des Krieges in Jugoslawien zu bcraten.-
Mehrere Dringlichkeitssitzungen des AHB folgten. Durch die dramati-
schen Ereignisse in Jugoslawien konsolidierte sich auch die Rolle des Vor-

sitzenden als Instrument, Initiativen zu ergreifen und einen mdglichen ge-
meinsamen Nenner der Standpunkte zu bestimmen.

Weitergehende Zustindigkeiten des Vorsitzenden entsprangen auch dem
Beitritt neuer Teilnehmerstaaten. Tm Juni 1991 trat Albanien der KSZE
bei, im September 1991 die drei baltischen Staaten, im Januar 1992 zehn
"post-sowjetische” Staaten. Alle diese Entscheidungen erforderten umfas-
sende politische Beratungen und Koordination (beispielsweise ein aufer-
ordentliches Treffen der Minister in Moskau im September 1991).

Zu den neuen Aufgaben des Vorsitzenden gehérte auch die operative Ar-
beit. Der Vorsitzende war dafiir zustindig, die ersten Erkundungsmissio-
nen in die neuen Teilnehmerstaaten zu entsenden (die erste davon nach
Albanien). In diesem Zusammenhang wurden auch engere Bindungen
zwischen dem Vorsitzendem und den KSZE-Institutionen (dem Sekreta-
riat, dem KVZ, dem Biiro fiir Freie Wahlen) geschaffen.

Der Amtierende Vorsitzende als Institution

Der tschechoslowakische Vorsitzende iibernahm von seinem deutschen
Vorgénger eine ausgesprochen umfangreiche und schwierige Agenda. Die
Berichterstattermissionen in die neu beigetretenen Staaten muBten fortge-
fithrt werden. Zusitzlich hatte der Vorsitzende eine rapide wachsende
Anzahl von Aufgaben der Krisenbewéltigung zu bearbeiten. Ab Mirz
1992 beteiligte sich die KSZE, nach der Durchfiihrung von Erkundungs-
missionen, an der Vermittlung im Konflikt um Berg-Karabach, Dariiber
hinaus war sie mit Teilaspekten des Konflikts im frijheren J ugoslawien be-
faBt, der im Frithjahr 1992 auf Bosnien-Herzegowina itbergriff und eine

~weitere Ausweitung befiirchten lieB. Im September richtete die KSZE ihre
-ersten Langzeitmissionen ein: im Kosovo, im Sandschak und in der Vojvo-
dina, aulerdem in Skopje. Zudem bemiihte sich dic KSZE um die fried-
liche Beilegung der Konflikte in Georgien (Siid-Ossetien und Abchasien).

Der Gipfel von Helsinki 1992 institutionalisierte den Vorsitz, indem er
dessen bereits etablierte Rolle bestitigte. Die Liste der Institutionen
wurde um den Amtierenden Vorsitzenden formal erweitert. Der Amtie-
rende Vorsitzende war dafiir zustindig, '

- die Koordination der laufenden KSZE-Angelegenheiten sowie die
diesbeziigliche Kommunikation zu gewihrleisten;

- Rats-/AHB-Beschliisse an die KSZE-Institutionen weiterzuleiten und
sie beziiglich dieser Beschliisse zu beraten;

- als Kanal fiir die Frithwarnung zu dienen und die Konfliktverhiitungs-
und KrisenbewiltigungsmaBnahmen der KSZE zu koordinieren.
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Die letztgenannte Funktion war bereits beim Prager Ratstreffen im Ja-
nuar 1992 begriindet worden. Wéhrend jedoch jemer Beschluf} dem Vor-
sitzenden ein recht enggefaBtes Mandat verliehen hatte (er war an ein "ge-
naues Mandat" gebunden, es gab Bestimmungen zur Berichterstattung
etc.), spiegelte das Dokument von Helsinki wachsendes Vertrauen in die
Unparteilichkeit des Vorsitzenden wider. Der Amtierende Vorsitzende
genoB "Entscheidungsfreiheit dariiber, wie zu verfahren und wer zu kon-
sultieren ist und welcher Art zu gebende Empfehlungen sein sollen” 2

Der Amtierende Vorsitzende erwarb insbesondere neue und wichtige Zu-

standigkeiten im Zusammenhang mit dem neu etablierten Mandat der

KSZE fiir Peacekeeping-Operationen. Thm wurde die Aufgabe anvertraut,

Peacekeeping-Operationen zu initiieren, die allumfassende politische

Kontrolle und die Gesamtleitung von Vor-Ort-Einsitzen auszuiiben, den

Leiter der Mission zu ernennen, die Zusammensetzung einer Truppe zu

bestimmen und den Sicherheitsrat der Vereinten Nationen iiber den Stand

der Operationen auf dem laufenden zu halten.

Der Hohe Kommissar fiir Nationale Minderheiten wurde ersucht, sich mit

dem Vorsitzenden eingehend iiber seine Tatigkeit zu beraten.

Das Gipfeltreffen von Helsinki 1992 fithrte auch Instrumente zur Unter-

stiitzung des Amtierenden Vorsitzenden ein. Es handelte sich um:

- die Troika, !

- Ad-hoc-Lenkungsgruppen (die Minsker Gruppe wurde weitgehend auf
der Grundlage dieses Konzeptes eingerichtet; ein Versuch hingegen,
eine Lenkungsgruppe fiir das frithere Jugoslawien zu bilden, scheiterte
letztendlich),

- Personliche Vertreter.

Das Gipfeltreffen von Helsinki formalisierte somit zwar weitreichende
Zustandigkeiten fiir den Amtierenden Vorsitzenden, bot jedoch fiir zwei
Probleme keine Losungen an, die das gewachsene operative Engagement
der KSZE aufgeworfen hatte:

-~ wie angesichts der jahrlichen Rotation des Vorsitzes bessere Konti-
nuitit gewdhrleistet werden konnte;

. wie die Verbindung zwischen politischer Exekutive (Amtierender Vor-
sitzender) und administrativen Strukturen (Institutionen) verstarkt
werden konne.

3 Beschliisse von Helsinki, Helsinki, 10. Juli 1992, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE.
Dokumente der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Buropa, Neu-
wied/Berlin, Losebl.-Ausg., Kap. A. 6, S. 16-17. :

Die Losung brachte das Ratstreffen in Stockholm im Dezember 1992, in-
dem es den Posten des Generalsekretérs einrichtete.

Der Vorsitz in der Phase des Wachstums

Das Jahr 1993 war eine Periode der rapiden Entwicklung und Ausdeh-
nung der operativen Tétigkeit der KSZE und der Errichtung einer ent-
sprechenden operativen Infrastruktur.

]?ie schwedische Amtierende Vorsitzende baute das Potential der Funk-
tion des Vorsitzes aus, indem sie ihre Téatigkeit auf die folgenden Priori-
titen ausrichtete:

KSZE-Aktivitdten vor Ort

Zu jener Zeit wurde die grundlegend neue Form der KSZE-Prisenz vor
Ort eil_lgerichtet - die Langzeitmissionen. Die KSZE-Dokumente enthiel-
ten keine Regeln und Vorschriften, wie diese Missionen betrieben werden
sollten. Unter dem schwedischen Vorsitz wurde ein Modell fiir das politi-
sche Management der Missionen entwickelt. Der Vorsitz muBlte auch, zu-
sammen mit dem damals noch schwachen KVZ, die notwendigen Leit-
linien fiir die organisatorische Unterstiitzung entwickeln.

Kontakte zu den Vereinten Nationen und anderen internationalen Organisa-
tionen

Da die KSZE zunehmend mit operativen Maflnahmen befaf3t war, insbe-
's_ond(f,re in der Konfliktverhiitung und Krisenbewiltigung, waren enge
Kont_akte und gute Zusammenarbeit eine Frage der Notwendigkeit. Die
Amtierende Vorsitzende war durch die Entscheidung des Rates in Stock-
holm zum Kanal fiir diese Kontakte benannt worden. Eines der greifbar-
sten Ergebnisse war die Verabschiedung des Rahmenabkommens zwi-
schen der KSZE und den Vereinten Nationen im Jahre 1993,

Koordination des politischen Beratungsprozesses und der Vorbereitung von
Beschliissen

1?93 grhielt die po}itische Beratung in der KSZE dauerhaften Charakter.
Die sogenannte Wiener Gruppe wurde zu diesem Zwecke unter Leitung
der KSZE-Vorsitzenden eingerichtet.



Integration der neu aufgenommenen Teilnehmerstaaten

Der schwedische Vorsitz entwickelte Integrationsprogramme, insbesonde-
re fiir Zentralasien. Die Amtierende Vorsitzende se.lbst war durch Besu-
che in Zentralasien und Transkaukasien direkt beteiligt.

Die Gesamtzustindigkeit fiir exekutive Mafinahmen

Der italienische Vorsitzende sah sich 1994 einer rapide anwack.lsende.n
KSZE-Agenda gegeniiber. Zusétzlich zu Aufgaben von der A.rt, wie er sie
von seiner Amtsvorgangerin iibernommen hatte_ - wie Ifonﬂlktverh_utupg
und Krisenbewiltigung (Aufstellung neuer Missionen wal.lren.d der italie-
nischen Prisidentschaft), verstirkter politische{' Koordinationsaufwand
(Ablésung der Wiener Gruppe durch den Stéi.ndlg.en Au§schul3) und ver-
wandte Aufgaben - ergaben sich neue Zusténdlgke.ltsberelche.

Der Vorsitzende iibernahm die fithrende Rolle in dem P_rozeB, KSZE-
Peacekeeping zu einer realistischen Option zu .machcn,. mfiem er 'den
politischen und operativen Boden fiir die mogliche Stgtlome.rung einer
Friedenstruppe bereitete. Dazu gehorte auch, daB er die Zusicherungen
von Teilnehmerstaaten einholte, ein Kontingent zu stellen. .

Der Vorsitzende leitete eine groBangelegte Bemﬁhm.lg, eine akze.ptable
Formel fiir das Konzept des sogenannten Peacekeeping durch Dritte zn
finden (leider ohne Ergebnis). )
Der itzglienische Vors%tzende iibernahm zusétzliche Veral?twortung fur
verstirkte Kontakte mit nichtteilnehmenden Staaten. In seiner Amtszeit
wurden erweiterte Formen der Zusammenarbeit mit den sudh.chen und
bstlichen Mittelmeeranrainern wie auch mit Siidkorea (Repg‘phk Korea)
eingefithrt. Des weiteren bemiihte sich der Vorsitzende verstarkt um das
Management interner KSZE-Vorgange. So iibertrug etwa de:r Ra}t in Rom
im Dezember 1993 dem Vorsitzenden die Zustandigkeit fiir die Ernen-
nung der Abteilungsleiter des KSZE-Sekretariats. _
DasgBudapester (%ipfeltreffen schopfte aus der positiven E_rfahfung mit
der Institution des Vorsitzes. Den gewachsenen Z_ustandlgkelten und
Funktionen des Vorsitzenden Rechnung tragend, wies ihm de_r Budapester
Gipfel von 1994 dic "umfassende Verantwortung fiir exekutive Mafinah-

n"" zu.

IllDlzr ungarische Vorsitz unternahm den erfolgreichen Versuch, d§§ Po-
tential, das in diesen Bestimmungen enthalten war, voll auszuschopfen.

i a in: Institut fiir Friedens-
4 Budapester Dokument 1994/Gipfelerkldrung von .I.?;udapest, in.
forscl?ung und Sicherheitspolitik an der Universitat Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-
Jahrbuch 1995, Baden-Baden 1995, S. 448.

Der Beginn seiner Amtsperiode war gekennzeichnet von einer mutigen
Initiative, die OSZE am FriedensprozeB3 in Tschetschenien zu beteiligen.
Durch diese Operation wurde der Vorsitz de facto zu einem eigensténdi-
gen Krisenbewiltigungsmechanismus (und blieb nicht nur ein Instru-
ment). Die Maflnahmen des Vorsitzenden orientierten sich erfolgreich an
bestehenden formalen Konfliktverhiitungs- und Krisenbewiltigungsme-
chanismen. Der Vorsitzende legte besonderen Nachdruck auf den koope-
rativen Ansatz der Konfliktlosung.

Das Ende der ungarischen Amtsperiode war geprégt von den Vorberei-
tungen zur Umsetzung der anspruchsvollen Aufgaben, die das Abkommen
von Dayton der OSZE in Bosnien und Herzegowina iibertragen hatte.

Das Dayton-Abkommen selbst weist unmittelbar dem Amtierenden Vor-
sitzenden eine Rolle zu (insbesondere bei der Ernennung des Ombuds-
manns fiir Menschenrechte). Hierbei ist bemerkenswert, dafl die Verein-
barung den Amtierenden Vorsitzenden direkt erwihnte, anstatt es der
OSZE selbst zu iiberlassen, wer oder welches Organ eine die OSZE be-
treffende Frage zu entscheiden hat. Darin zeigten sich die Anerkennung
der Rolle des Vorsitzenden und das Vertrauen in die Wirksamkeit seiner
Arbeit. Der Budapester Beschlub von 1995 zur "OSZE-Aktion fiir
Frieden, Demokratie und Stabilitét in Bosnien und Herzegowina" machte
den Vorsitz zum zentralen Element des Implementierungsprozesses. Zu-
sammen mit dem Generalsekretir - unter der Leitung des Amtierenden
Vorsitzenden - und anderen OSZE-Organen und -Institutionen wurde er
autorisiert, "alle notwendigen Schritte zu unternehmen, um die effektive
und rechtzeitige Implementierung der OSZE-Aufgaben sicherzustellen”.
Der Vorsitzende war insbesondere autorisiert, den Leiter der Mission zu
ernennen, Entscheidungen beziiglich der Bedingungen fiir und bei Wahlen

»zun fillen und einen Personlichen Vertreter fiir Vertrauensbildung und

‘Riistungskontrollverhandlungen zu berufen. Mit der Zuweisung dieser
Funktionen wurde die Institution des Amtierenden Vorsitzenden weiter
gestarkt. ’

Der Schweizer Vorsitzende iibernahm diese Aufgaben mit Energie und
Kreativitit. Um die Anpassungszeit an seine neue Rolle zu verkiirzen, gin-
gen der formellen Amtsiibernahme sorgfiltige Vorbereitungen voraus.

Lehren und Herausforderungen

Die Institution des Vorsitzes ist ein Rahmen, der durch Initiative und Kre-
ativitit des Landes, das ihn innehat, mit Substanz gefiillt wird. Der Vorsitz
hat genau so viel Gewicht und so viel Bedeutung, wie jeder individuelle
Amtsinhaber ihm verleiht.
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ines Staates und die Personlichkeit

Marton Krasznai

Beratung und politischer Dialog im St&ndigen Rat

Ungarn iibernahm den Vorsitz der OSZE in einer Phase, die durch die
fortgesetzte Weiterentwicklung der Organisation sowohl in politischer als
auch in institutioneller Hinsicht geprigt war. Das groBere Engagement
der OSZE bei der Frithwarnung, Konfliktverhiitung, Krisenbewiltigung
und der Friedenskonsolidierung in der Konfliktfolgezeit, die relativ rasche
Differenzierung der OSZE-Teilnehmerstaaten in der Osthélfte Europas
entsprechend dem unterschiedlichen Tempo ihres Uberganges zu Demo-
kratie und Marktwirtschaft, der stindig wachsende Bedarf an engerer Ko-
ordinierung und Kooperation mit anderen Organisationen und Institutio-
nen sowie die fortgesetzten organisatorischen und strukturellen Veridnde-
rungen der OSZE, welche die oben erwihnten politischen Prozesse be-
gleiteten, stellten den Vorsitz der Organisation vor ernsthafte Herausfor-
derungen,
Zu den politischen Verinderungen: Unmittelbar nachdem Ungarn auf
dem Budapester Gipfel den Vorsitz iibernommen hatte, engagierte sich
die OSZE intensiv in der Tschetschenien-Krise, was sofortige exekutive
MafBinahmen des Vorsitzenden erforderte. Zum Ende des Jahres, nur we-
nige Wochen, bevor Ungarn den Vorsitz abgab, trat die OSZE in die
Phase intensiver Vorbereitungen fiir die grofSte Mission in ibrer Ge- -
schichte ein - in Bosnien und Herzegowina.
Was die organisatorischen Veranderungen betrifft, so gab der Budapester
Gipfel der KSZE einen neuen Namen. Der neue Name - Organisation fiir
“Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa - signalisierte die schon léngst
offensichtliche Tatsache, daB die ehemalige Konferenz eine echte interna-
tionale Organisation geworden war, die iiber eine eingespielte und funkti-
onsfihige Struktur verfiigte. Innerhalb dieser Struktur hat der Stindige
Rat, der auf dem Budapester Gipfel als reguléres, fiir die politische Kon-
sultation und Beschluffassung zustindiges Gremium der OSZE auf Bot-
schafter-Ebene geschaffen worden war, eine zentrale Funktion. Die wo-
chentlichen Treffen des Rates dienen als Plattform fiir die Diskussion be-
deutender politischer Ereignisse im OSZE-Gebiet. Der Rat beschlieBt
Richtlinien fiir die Missionen vor Ort und die Institutionen der OSZE und
trifft politische, verfahrenstechnische sowie wichtige finanzielle und admi-
nistrative Entscheidungen. In den nachfolgenden Bemerkungen werde ich
versuchen, meine Erfahrungen als Vorsitzender des Stiandigen Rates im
Jahre 1995, dem ersten Jahr seiner Existenz, zusammenzufassen. Ich
werde nicht versuchen, irgendwelche weitreichenden Schliisse zu ziehen



