Knut Ipsen

Die OSZE und die Rotkreuz-Bewegung

Unausgeschdpfte Moglichkeiten einer OSZE-NGO-Kooperation

Bereits die KSZE hat, bevor sie auf dem Budapester Gipfel 1994 zur Or-
ganisation fir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) umge-
wandelt wurde, der Zusammenarbeit mit Nichtregierungsorganisationen
(NGOs) eine zunehmende Bedeutung beigemessen.! In Anbetracht der
Rolle, die Nichtregierungsorganisationen im Bereich der Kontrolle des Men-
schenrechtsschutzes zugewachsen ist, war das Interesse der KSZE zundchst
auf diesen Sektor gerichtet, ohne indessen gleich zu konkreten Vor-
stellungen zu finden. So bestétigte das Kopenhagener Dokument der Kon-
ferenz (iber die Menschliche Dimension von 1990 noch mit abstrakter For-
mulierung das Recht, Nichtregierungsorganisationen zur Foérderung und
zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten zu bilden, und er-
kennt diesen Organisationen eine unbehinderte Kommunikationsmdglich-
keit untereinander und mit internationalen Organisationen zu. Schon kurz
darauf entwickelte die Charta von Paris diesen generellen Ansatz fort,
indem die Rolle der Nichtregierungsorganisationen fir die Erreichung der
KSZE-Ziele anerkannt und die Erleichterung entsprechender NGO-
Aktivitdten durch die KSZE-Staaten als forderlich erachtet wurde. Nicht-
regierungsorganisationen seien in geeigneter Weise in die Aktivititen des
KSZE-Prozesses einzubeziehen, wobei jedoch offen blieb, welche konkreten
Kooperationsmodalitaten mit welchen Zielen verfolgt werden sollten. Auf
der Moskauer Sitzung der Konferenz tber die Menschliche Dimension von
1991 schlieBlich wurde der Vorschlag gemacht, den Nichtregierungsorga-
nisationen einen Konsultativstatus zuzuerkennen - eine damals offensicht-
lich noch nicht allseits akzeptable Vorstellung, die immerhin zu dem Be-
schluB flhrte, Richtlinien flr die Teilnahme von Nichtregierungsorganisa-
tionen an den Verhandlungen Uber die menschliche Dimension zu verfer-
tigen.

Die Helsinki-Beschliisse vom 10. Juli 1992 schliellich sind zu Recht als die
"grundlegende Basis" fiir die Mitwirkung der Nichtregierungsorganisationen
am KSZE/OSZE-ProzeR gekennzeichnet worden.? Ob die Helsinki-Richt-
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2

427



linien von 1992, die mit wenigen Ergénzungen bis heute das Verhéltnis der
Nichtregierungsorganisationen zur OSZE bestimmen, auch geeignet sind,
eine Kooperation mit der Rotkreuz-Bewegung zu fordern, entscheidet sich
danach, wie einerseits das OSZE-Verstdndnis einer NGO-Partizipation an
ihren Aufgaben und Zielen entwickelt worden ist, und andererseits danach,
ob die Rotkreuz-Bewegung berhaupt in diesen Rahmen einzupassen ist.
Aus der Beantwortung beider Fragen konnten sich einige Ideen ergeben, die
eventuell beiderseits Adjustierungen bisheriger Positionen angeraten sein
lassen.

Mitwirkung oder Zusammenarbeit? Das Grundverhaltnis zwischen der
OSZE und den NGOs

Das Helsinki-Dokument von 1992 legt mit seiner Grundentscheidung zur
Erweiterung der Rolle der Nichtregierungsorganisationen im OSZE-Prozel3
eine Basis fest, die eher auf kleine, in ihren Aktivititen begrenzte NGOs und
auf unter Umstdnden nicht Uber den eigenen Staat hinausreichende
Tatigkeiten zugeschnitten ist. So spricht Kap. IV Nr. 14 lediglich davon,
dal "(d)ie Teilnehmerstaaten™ die "Madglichkeiten fir die verstérkte Ein-
beziehung nichtstaatlicher Organisationen in die Aktivitdten der KSZE"
(jetzt OSZE) schaffen. Damit ist augenscheinlich weniger an eine Koo-
peration gleichrangiger Akteure als vielmehr an eine Mitwirkung gedacht.’
In die gleiche Richtung scheint die Einschatzung des OSZE-Sekretariats zu
gehen, wenn zwar einerseits von der groRen Bedeutung der Kontakte zwi-
schen der OSZE und Nichtregierungsorganisationen gesprochen wird, ande-
rerseits aber regelmaRig auf die "Beitrdge" abgestellt wird, welche die Nicht-
regierungsorganisationen im OSZE-Rahmen zu leisten in der Lage seien.”
Das OSZE-Sekretariat weil3 die vielfaltigen Beitrdge der Nichtregierungsor-
ganisationen wohl zu wurdigen: Sie seien wichtige Partner fir den Dialog
mit den Regierungen, sie seien eine sehr wichtige Quelle fur Informationen
uber die Menschenrechtssituation. Sie konnten Fachkunde und Rat in bezug
auf verfassungsrechtliche und einfachgesetzliche Aspekte, insbesondere zur
Rechtsstaatlichkeit, einbringen. Ganz (berwiegend bezdge sich der Kontakt
zwischen Nichtregierungsorganisationen und der OSZE nach wie vor auf die
menschliche Dimension. Dennoch gébe es auch Ver-
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bindungen zu Nichtregierungsorganisationen mit anderen Zielrichtungen
wie etwa Umweltschutz, Sicherheit oder Wirtschaft.

Gemessen an der allgemein gehaltenen Aussage von Kopenhagen 1990,
stellt der Helsinki-BeschluB vom 10. Juli 1992 uber die Erweiterung der
Rolle nichtstaatlicher Organisationen gewil3 einen Fortschritt dar. Die An-
wendbarkeit der zun&chst fir den Menschenrechtsbereich festgelegten Zu-
gangsrichtlinien auf nunmehr alle KSZE-Treffen, die grundsétzliche Er-
weiterung der Teilnahmebefugnis nichtstaatlicher Organisationen in bezug
auf KSZE-Sitzungen oder -Veranstaltungen, die Forderung von NGO-
Berichten und die Information nichtstaatlicher Organisationen durch KSZE-
Institutionen sind in der Tat konkrete Festlegungen, deren Fehlen nach
Kopenhagen, Paris und Moskau noch geriigt werden konnte. So ist trotz
kritischer Beurteilungen einzelner Kontaktfelder nach Helsinki 1992 und
Budapest 1994 das Verhéltnis zwischen der OSZE und nichtstaatlichen
Organisationen im Grundsatz iiberwiegend positiv eingeschatzt worden.®
Eine im September 1995 seitens des OSZE-Generalsekretdrs vorgelegte
Studie uber die Verbesserung der Teilnahme nichtstaatlicher Organisationen
am OSZE-ProzeR erfafte beispielsweise {iber 600 NGOs.’

Allein diese Zahl ist zugleich ein Indiz fiir die Schwierigkeiten: Da der Hel-
sinki-Beschluf? vom 10. Juli 1992 (ber die Erweiterung der Rolle der nicht-
staatlichen Organisationen keine prézise Definition solcher Organisationen
enthalt, sondern in Kap. IV Nr. 16 lediglich bestimmt, daR der Beschlu
"nicht fir Personen oder Organisationen, die zur Anwendung von Gewalt
greifen oder offentlich den Terrorismus oder die Anwendung von Gewalt
billigen",? gilt, hat sich die OSZE selbst die Maglichkeit einer Diffe-
renzierung verbaut. So ist bis auf diese Begrenzung letztlich nach der haufig
kritisierten Festlegung des Moskauer Dokuments von 1991 verfahren
worden, wonach diejenigen Institutionen Nichtregierungsorganisationen
darstellen, die sich selbst als solche gemal den einschlégigen nationalen
Verfahren erklaren.® Der Verzicht auf eine eingrenzende Definition aber
erklart, da der Helsinki-Beschluf? vom 10. Juli 1992 die KSZE/ OSZE-
Teilnehmerstaaten als die Hauptakteure auf den Kontaktfeldern zu nicht-
staatlichen Organisationen kennzeichnet. Nach diesem Dokument sind es
"die Teilnehmerstaaten”, welche die Mdglichkeiten fir die verstarkte
Einbeziehung nichtstaatlicher Organisationen in den KSZE-/ OSZE-Prozel3
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schaffen. Es sind wiederum die Teilnehmerstaaten, die nach Kap. IV Nr. 15
die - im einzelnen durchaus kontaktférdernden - MalRnahmen in bezug auf
nichtstaatliche Organisationen treffen. Genaugenommen bleiben somit die
Teilnehmerstaaten der OSZE die eigentlichen Mediatoren zwischen dem
OSZE-Prozel} und nichtstaatlichen Organisationen, die sich an diesem
ProzeR zu beteiligen beabsichtigen. So ist in der Tat eher von einer
"Mitwirkung” nichtstaatlicher Organisationen am OSZE-Proze} zu
sprechen,’® indessen kaum von einer Kooperation gleichberechtigter
Akteure. Wenn die Rolle nichtstaatlicher Organisationen im OSZE-ProzeR
kirzlich  noch auf vier Hauptaktionsfelder beschréankt wurde
(Anwaltsfunktion interessierter Birger, Monitorfunktion in bezug auf das
Offentliche  Leben,  Hilfsfunktion  gegeniber den  Regierungen,
Informationsfunktion),™ dann wird deutlich, daR die Masse nichtstaatlicher
Organisationen nicht tber derartige Mitwirkungsfunktionen im nach wie
vor staatsgesteuerten OSZE-Prozel’ hinausgelangen wird.

Um MifRverstdndnissen vorzubeugen: Dies ist ein beachtlicher Fortschritt
gegeniiber der Situation zu Beginn dieses Jahrzehnts. Gemessen an der fort-
schreitenden Relativierung des Staates im Rahmen der Globalisierung, wird
der Helsinki-Beschluf? vom Juli 1992 jedoch nur eine fliichtige Station sein.
Dies wird insbesondere dann deutlich, wenn das Augenmerk auf die
Aktivitaten grofler, weltweit operierender Nichtregierungsorganisationen
gerichtet wird, deren volkerrechtlich begriindete und tatsachlich fort-
entwickelte Aktivitaten sich schon nicht mehr durch den Helsinki-Beschlu
erfassen lassen. Die Rotkreuz- und Rothalbmondbewegung bietet hierfiir ein
anschauliches Beispiel.

"Mitwirkung" des Roten Kreuzes am OSZE-ProzeR?

Wenn vom "Roten Kreuz" gesprochen wird, dann ist nicht immer deutlich,
dall damit zugleich drei verschiedene Kategorien nichtstaatlicher Organisa-
tionen in Bezug genommen werden. Art. 1 der "Statuten der Internationalen
Rotkreuz- und Rothalbmondbewegung™ von 1986 definiert diesen in den
Statuten durchgehend als "Bewegung" bezeichneten Gesamtverbund als
zusammengesetzt aus den anerkannten nationalen Rotkreuz- und Rothalb-
mondgesellschaften (gegenwértig 171), dem Internationalen Komitee vom
Roten Kreuz (IKRK) und der Internationalen Foderation der Rotkreuz- und
Rothalbmondgesellschaften.’? Diese drei Komponenten der Bewegung
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(nationale  Gesellschaften, IKRK, Fdderation) sind zwar Nichtre-
gierungsorganisationen, jedoch volkerrechtlich und nach jeweiligem inner-
staatlichen Recht durchaus unterschiedlich einzuordnen. So ist das im Jahre
1863 in Genf gegriindete IKRK nach Schweizer Recht ein Verein, der seine
Mitglieder mononational unter Schweizer Birgern kooptiert, doch ist es
gleichwohl volkerrechtlich, insbesondere durch die Vier Genfer Rotkreuz-
Abkommen von 1949 (Mitgliedstaaten: gegenwartig 188 der 194 Staaten
dieser Welt), als Tréger volkerrechtlicher Rechte und Pflichten ge-
kennzeichnet. Das IKRK ist insoweit neben den Staaten und internationalen
Organisationen Rechtsperson im Volkerrecht. Es hat partielle Volker-
rechtssubjektivitat.®> Die nationalen Rotkreuz- bzw. Rothalbmondgesell-
schaften haben zundchst einen Rechtsstatus nach ihrer jeweiligen nationalen
Rechtsordnung (in der Bundesrepublik z.B. den Status des eingetragenen
Vereins mit Ausnahme des Bayrischen Roten Kreuzes, das Kérperschaft des
offentlichen Rechts ist). Bei Wahrnehmung ihrer Aufgaben in bewaffneten
Konflikten genielen die nationalen Gesellschaften den Schutz der Genfer
Abkommen, vielfach werden sie auch unter dem Mandat des IKRK tatig
(wie z.B. das Deutsche Rote Kreuz in Bosnien). Die Foderation hingegen ist
eine typische weltweit tatige Nichtregierungsorganisation, die noch um eine
partielle Volkerrechtssubjektivitat ringt (so ist es ihr gelungen, mit
verschiedenen Staaten Statusabkommen Uber ihre auf dem Hoheitsgebiet
dieser Staaten tatigen Delegationen abzuschliel3en).

Die Statuten der Internationalen Rotkreuz- und Rothalbmondbewegung sind
von der Internationalen Konferenz des Roten Kreuzes und des Roten Halb-
monds beschlossen worden. Diese Konferenz besteht aus Reprasentanten der
drei Komponenten der Bewegung und aus Représentanten der Ver-
tragsstaaten der Genfer Abkommen. Deshalb enthélt Art. 2 der Statuten
auch staatliche Verpflichtungen. Danach unterstiitzen die 188 Vertrags-
staaten der Genfer Abkommen u.a. die Komponenten der Bewegung "wo
immer moglich”. Insbesondere respektieren die Vertragsstaaten der Genfer
Abkommen jederzeit die Bindung der drei Komponenten der Bewegung "an
die Grundséitze der Bewegung”. Die sieben Grundsédtze der Bewegung
(Menschlichkeit, Unparteilichkeit, Neutralitdt, Unabhé&ngigkeit, Frei-
willigkeit, Einheit, Universalitit) sind Bestandteil der Statuten. Der fiir das
Verhéltnis zur OSZE insbesondere relevante Grundsatz der Unabhéangigkeit
besagt:

"Wenn auch die nationalen Gesellschaften den Behdrden bei ihrer huma-
nitaren Tatigkeit als Hilfsgesellschaften zur Seite stehen und den jeweili-
gen Landesgesetzen unterworfen sind, missen sie dennoch eine

B Vgl. hierzu Knut Ipsen, Vélkerrecht, Miinchen 1990, § 8, Rdnr. 4.

431



Eigenstandigkeit bewahren, die ihnen gestattet, jederzeit nach den
Grundsétzen der Rotkreuz- und Rothalbmondbewegung zu handeln.”

Schon dieser kurze Abril} der Eigenart der Internationalen Rotkreuz- und
Rothalbmondbewegung als Zusammenschluf? dreier unterschiedlicher
Kategorien von Nichtregierungsorganisationen a8t die Schwierigkeiten
erkennen, den Helsinki-Beschlu vom 10. Juli 1992 auf die Rotkreuz- und
Rothalbmondbewegung anzuwenden: Das IKRK mit allseits anerkannter
partieller Volkerrechtssubjektivitét ist schon auf Grund dieser Rechtsqualitat
keine Nichtregierungsorganisation, die entsprechend dem Helsinki-Beschluf3
uber die Vermittlung von OSZE-Teilnehmerstaaten am OSZE-Prozel} in der
Weise mitwirken konnte, wie es der Beschlul im einzelnen vorsieht.
Gleiches gilt, wenn auch differenziert, fir die nationalen Gesellschaften und
fur ihren Zusammenschluf3, die Foderation. Mitwirkung am OSZE-ProzeR
uber die OSZE-Teilnehmerstaaten als Mediatoren bedeutet unter Umstanden
auch Teilnahme an politischen Auseinandersetzungen. Diese Teilnahme
ware mit dem fir die Bewegung geltenden Grundsatz der Neutralitét
unvereinbar.

Nach alledem sind die Mitwirkungskonditionen der OSZE fiir Nichtregie-
rungsorganisationen nicht auf die nationalen Rotkreuz- und Rothalb-
mondgesellschaften sowie auf die Fdderation und schon gar nicht auf das
IKRK zugeschnitten. Fir diese Nichtregierungsorganisationen mit einem
gestuften, aber doch insgesamt hohen Mal an vélkerrechtlich garantierter
Eigenstandigkeit kommt keine "Mitwirkung", sondern lediglich eine Ko-
operation als volkerrechtlich insoweit gleichzuordnende Akteure in Be-
tracht. Es wére widersinnig, wenn die OSZE-Teilnehmerstaaten als Ver-
tragsstaaten der Genfer Abkommen einerseits die Komponenten der Rot-
kreuz- und Rothalbmondbewegung explizit "zu unterstiitzen" haben, sie aber
andererseits Komponenten dieser Bewegung im Rahmen des OSZE-
Prozesses auf die mindere Funktion einer Mitwirkung reduzieren kénnten.
Damit kénnte das Thema eigentlich in negativer Weise erledigt sein, wenn
nicht die Aufgaben der OSZE und der Bewegung sowohl im Hinblick auf
die Prévention als auch in bezug auf die Bewaltigung bewaffneter Konflikte
durchaus Beriihrungspunkte hatten. Diese Beriihrungspunkte geben AnlaR,
uber Kooperationsmdglichkeiten nachzudenken.

Mdoglichkeiten der Kooperation

Wiéhrend das IKRK seine Aufgaben primér im bewaffneten Konflikt wahr-
nimmt, hat die Foderation als ZusammenschluB aller nationalen Rotkreuz-
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und Rothalbmondgesellschaften die Funktion, gleichsam das Pendant zum
IKRK auRerhalb bewaffneter Konfliktsituationen zu bilden. Hierzu gehort
insbesondere die Entwicklung unabh&ngiger, ordnungsgemal anerkannter
nationaler Rotkreuz- oder Rothalbmondgesellschaften in jedem Staat. Seit
der 26. Internationalen Konferenz der Rotkreuz- und
Rothalbmondbewegung 1995 ist das sogenannte "institutional development”,
ndmlich die Forderung leistungsfahiger Rotkreuz- oder Rothalb-
mondeinrichtungen in jedem Land eines der Hauptziele der Bewegung. In
welchem Ausmall diese Entwicklungsarbeit auch und gerade der Kon-
fliktpravention dient, ist bislang noch nicht hinreichend erkannt worden.
Gerade in den neuen unabhéngigen Staaten Osteuropas zeigt sich, daB nach
der Phase staatlicher Allmacht realsozialistischer Prégung vielfach eine
Epoche geradezu Manchester-kapitalistischer Pragung angebrochen ist, die
im hochsten Grade konflikttrachtig ist. Doch selbst in manchem EU-
Mitgliedstaat zeigt sich eine unheilvolle Tendenz, das Heil der Zukunft in
der Polarisierung "Staat - Markt" zu suchen und den bislang durchaus
hochentwickelten dritten oder intermedidren Sektor zu vernachléssigen.

So verzeichnen wir in den neuen unabh&ngigen Staaten Osteuropas hier und
dort den Ruf nach Wiederkehr des starken Staates, wogegen in manchem
westeuropdischen Staat versucht wird, die Misere durch Privatisierung und
durch die nahezu prophetische Berufung auf die Selbstheilungskréfte des
Marktes zu bewdltigen. DalR gerade in westeuropdischen Staaten der
hochorganisierte dritte Sektor uber Jahrzehnte hinweg ein wesentlicher
Garant des inneren, des sozialen Friedens gewesen ist, scheint in
Vergessenheit zu geraten. So wird auch nicht gesehen, daB ein ganz we-
sentlicher Beitrag zur inneren Stabilisierung der neuen unabh&ngigen
Staaten - und auch mancher anderer europdischen Staaten - die Hilfe zur
Selbsthilfe, ndmlich die Hilfe zur Entwicklung eines effizient wirkenden
dritten Sektors sein miiite. Dies liegt im genuinen Interesse der OSZE.
Gerade hier aber konnte eine Kooperation der OSZE mit der Foderation
oder mit leistungsfahigen nationalen Rotkreuzgesellschaften Erhebliches
bewirken. Hier ist ein Kooperationsfeld, dessen Mdglichkeiten bei weitem
noch nicht ausgeschopft worden sind. Es wirde allerdings eine Fortent-
wicklung des Helsinki-Beschlusses von 1992 erfordern, der eben nur auf
Mitwirkung, nicht aber auf Kooperation mit Nichtregierungsorganisationen
ausgerichtet ist.
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